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El control del poder es el nucleo de la democracia.
— Pierre Rosanvallon.



RESUMEN

La presente investigacion analiza la autonomia de los entes reguladores en contextos
de servicios publicos reestatizados, tomando como caso de estudio al Ente Regulador de
Servicios Sanitarios (EnReSS) de la provincia de Santa Fe, Argentina. El problema central
radica en la tensién entre la racionalidad técnica de la regulacién y la injerencia politica en
modelos de gestion estatal, lo cual puede condicionar la capacidad de control del organismo.
El objetivo general es examinar como se configura y cudles son los limites de la autonomia
organizacional, funcional y financiera del organismo en un escenario en el que el Estado
asume simultaneamente el rol de prestador y regulador del servicio, identificando los desafios
que enfrenta para garantizar la eficiencia y calidad del servicio de agua y saneamiento.

La investigacion adopta un disefio cualitativo de estudio de caso unico, basado en el
analisis documental de normativa e informes institucionales, y en el examen de procesos
administrativos clave, complementado con entrevistas semiestructuradas a actores clave del
organismo. Se emplea un marco teérico centrado en la regulacién estatal, la autonomia
institucional y la gobernanza de los servicios publicos.

Los resultados indican que la autonomia del EnReSS no esta determinada
principalmente por el régimen de propiedad del prestador —publico o privado—, sino por el
tipo e intensidad de su vinculacion estructural con el Poder Ejecutivo provincial,
particularmente en los procesos de toma de decisiones estratégicas.

Se concluye que, en contextos de servicios publicos reestatizados, la autonomia
regulatoria se configura como un proceso dinamico y en disputa, condicionado por factores
politicos, institucionales y financieros. Estos hallazgos aportan al debate sobre la regulaciéon
estatal, el disefio institucional y la proteccién de los derechos de los usuarios en los servicios

publicos esenciales.

Palabras clave: Servicios publicos, Regulacién estatal, Autonomia regulatoria, Agua y

saneamiento, Entes reguladores, EnReSS.



ABSTRACT

Abstract This research analyzes the autonomy of regulatory agencies within the context
of re-nationalized public services, using the Regulatory Agency for Sanitary Services
(EnReSS) of the province of Santa Fe, Argentina, as a case study. The central problem lies
in the tension between the technical rationality of regulation and political interference in state
management models, which can condition the agency's oversight capacity. The general
objective is to examine the configuration and limits of the agency’s organizational, functional,
and financial autonomy in a scenario where the State simultaneously assumes the roles of
provider and regulator, identifying the challenges faced in guaranteeing the efficiency and
quality of water and sanitation services.

The research adopts a qualitative single-case study design, based on the documentary
analysis of regulations and institutional reports, and the examination of key administrative
processes, complemented by semi-structured interviews with key institutional actors. The
theoretical framework focuses on state regulation, institutional autonomy, and public service
governance.

The results indicate that EnReSS's autonomy is not primarily determined by the
provider's ownership regime—whether public or private—but by the type and intensity of its
structural links with the provincial Executive Power, particularly in strategic decision-making
processes.

It is concluded that, in the context of re-nationalized public services, regulatory
autonomy is configured as a dynamic and contested process, conditioned by political,
institutional, and financial factors. These findings contribute to the debate on state regulation,

institutional design, and the protection of users' rights in essential public services.

Keywords: Public services, State regulation, Regulatory autonomy, Water and
sanitation, Regulatory agencies, EnReSS.
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Capitulo 1: Introduccién

1.1. Contextualizacién del Estudio

1.1.1. Importancia de los servicios publicos

Los servicios publicos constituyen una de las manifestaciones mas concretas de la
presencia del Estado en la vida cotidiana de las personas. A través de ellos, el poder publico
garantiza el acceso a bienes y prestaciones esenciales que permiten satisfacer necesidades
basicas y asegurar condiciones de vida dignas. En este sentido, el caracter publico de los
servicios no deriva solo de su titularidad estatal, sino principalmente de su funcién social y de
la responsabilidad indelegable del Estado en su prestacién, regulacién o control.

Desde una perspectiva contemporanea, la relevancia de los servicios publicos se
asocia también con la consolidacion del Estado social y la ampliacion de los derechos
econdmicos, sociales y culturales. Su adecuada prestacion se concibe como una condicién
para el ejercicio de otros derechos fundamentales, como la salud, la educacién o la vivienda.
En este marco, el acceso al agua potable y al saneamiento se reconoce como un componente
esencial del derecho humano al agua y al saneamiento (DHAS), consagrado por la
Resolucion 64/292 de la Asamblea General de las Naciones Unidas en 2010. Este derecho
se encuentra reconocido en el Pacto Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y
Culturales, con jerarquia constitucional segun el articulo 75 inciso 22 de la Constitucién
Nacional.! La reforma constitucional de 1994, al incorporar estos tratados y los derechos de
usuarios y consumidores (arts. 41, 42 y 43), marcé un hito en la consagraciéon del DHAS y en

la obligacion estatal de garantizar la prestacion adecuada de los servicios esenciales.

" El derecho humano al agua ha sido desarrollado en la Observacién General N.° 15
del Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (2002), que interpreta los articulos
11y 12 del PIDESC, vinculando el acceso al agua con un nivel de vida adecuado y el disfrute

del mas alto nivel posible de salud.



El derecho humano al agua ha sido definido por McGraw (2011) como la innovacién
mas notable en gestion del agua en la historia moderna, en la medida en que procura volver
al individuo al centro de la administracién del recurso.

El acceso a los servicios de agua potable y saneamiento contribuye de manera
decisiva al desarrollo humano y se convierte en un tema central para el Estado cuando se
habla de justicia social (Rozas Balbontin, 2011). Para garantizar la materializacion de este
derecho, es indispensable contar con marcos regulatorios sélidos que establezcan normas
claras y mecanismos de control para la prestacion de los servicios de agua y saneamiento.
En este sentido, la garantia efectiva del acceso al agua y al saneamiento requiere no solo de
infraestructura y financiamiento, sino también de instituciones publicas capaces de regular,
controlar y orientar la prestacion de estos servicios.

La articulacion entre estos principios y las transformaciones estructurales del Estado
permite comprender las tensiones que se manifestaron en la gestidén de los servicios durante
las ultimas décadas. Sin embargo, la experiencia de privatizacion de los servicios esenciales
en América Latina, y en particular en Argentina, reveld las limitaciones de ese modelo.
Numerosos estudios (Oszlak et. al, 2000; Azpiazu et. al, 2008; Repetto, 2004; Urbiztondo,
2011) mostraron que la transferencia de la gestion al sector privado no siempre mejoré la
eficiencia ni la calidad de los servicios, y en muchos casos profundizé las inequidades
territoriales y sociales.

En este contexto, el reconocimiento del agua y el saneamiento como derechos
humanos, junto con las demandas de mayor transparencia y participacién ciudadana, condujo
a una revalorizacion del papel del Estado. Este recuper6é protagonismo no solo como
prestador directo, sino también como garante del cumplimiento efectivo de esos derechos a
través de la regulacién. La funcion regulatoria se consolida como herramienta clave para

equilibrar intereses publicos y privados y asegurar la sostenibilidad del servicio en el tiempo.
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Gordillo (2003b) advierte que “en la Argentina, mas que el concepto debe
preocuparnos el régimen juridico de nuestros servicios publicos, por la indefension del
particular frente a servicios cumplidos defectuosamente o inclusive no prestados” (p. 399).

Por ello, los servicios publicos constituyen un espacio privilegiado para observar la
relaciéon entre Estado, mercado y ciudadania. En el caso del agua y el saneamiento, su
estudio adquiere una importancia especial, dado que involucra tanto aspectos técnicos y
econdémicos como sociales, ambientales y sanitarios. EIl modo en que el Estado organiza,
controla y financia estos servicios expresa su capacidad institucional y su compromiso con la
garantia de derechos fundamentales.

En la provincia de Santa Fe, la historia de los servicios sanitarios ilustra claramente
esa interrelacion entre modelos de gestidn y concepciones del servicio publico. Desde la
antigua Direccion Provincial de Obras Sanitarias (DIPOS) hasta la creacion del Ente
Regulador de Servicios Sanitarios (EnReSS) mediante la Ley N.° 11.220, el Estado provincial
ha buscado distintos mecanismos para conciliar eficiencia operativa, sostenibilidad
econdémica y equidad social. El proceso de privatizacién iniciado en 1995 con Aguas
Provinciales de Santa Fe S.A., y su posterior reestatizacién en 2006 con la creacion de Aguas
Santafesinas S.A., constituyen momentos clave para analizar la transformacion del rol estatal
y la evolucién del marco regulatorio. Estos procesos evidencian cdmo los cambios en los
modelos de gestién y en el marco legal generan efectos directos sobre la autonomia de los
entes reguladores, particularmente cuando las normas —como la Ley N.° 11.220—
permanecen sin adecuacioén, dando lugar a situaciones de obsolescencia normativa.

De este modo, los servicios publicos son expresion concreta del vinculo entre el
Estado y la ciudadania. Su adecuada prestacién y regulacién determinan, en gran medida, la
confianza social en las instituciones y la legitimidad de las politicas publicas. El caso del agua
y el saneamiento en Santa Fe permite examinar como las decisiones politicas y las
capacidades institucionales inciden en la efectividad de los derechos y en la autonomia de

los entes encargados de garantizarlos.
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1.1.2. Modelos de Gestion de Servicios Publicos

Comprender la evolucion de los servicios publicos requiere analizar las formas de
gestion mediante las cuales el Estado asume su responsabilidad frente a la sociedad. Estos
modelos constituyen el marco dentro del cual se configuran las competencias regulatorias vy,
por ende, las condiciones de autonomia institucional de los entes encargados de su control.

A lo largo del tiempo, los modelos de gestion han variado segun las concepciones
predominantes sobre el papel del Estado, las condiciones econémicas y las capacidades
institucionales de cada etapa. En términos generales, pueden distinguirse tres grandes
formas: la gestion directa estatal, la gestion indirecta mediante concesion a terceros y las
modalidades mixtas, que combinan participacion publica y privada en la prestacion del
servicio.

En la gestion directa, el Estado asume integralmente la prestacion, el financiamiento
y el control del servicio, ya sea a través de una reparticion administrativa o de una empresa
publica. Este modelo se apoya en la idea de que los servicios publicos constituyen funciones
esenciales del Estado y que su provisidn no debe quedar sujeta a la légica del lucro. Su
principal fortaleza radica en la orientaciéon hacia la equidad y la cobertura universal, aunque
enfrenta limitaciones operativas y presupuestarias. Siguiendo a Villar Rojas (2018), el Estado
presta el servicio por si 0 a través de terceros, con medios propios y asumiendo los riesgos y
decisiones de gestion.

Por el contrario, en la gestion indirecta la Administracion delega la prestacion a un
tercero —persona o0 empresa privada—, quien asume los medios, riesgos y
responsabilidades asociados, mientras el Estado conserva la titularidad del servicio y el poder
de control (Napuri & Gamarra Barrantes, 2008; Villar Rojas, 2018). Este modelo predominé
en América Latina durante las reformas estatales de la década de 1990, impulsadas por la
busqueda de eficiencia y por la expansion de las privatizaciones, con resultados

heterogéneos en términos de equidad y sostenibilidad.
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Las modalidades mixtas o asociadas intentan equilibrar la eficiencia del sector privado
con la responsabilidad social del Estado, bajo esquemas de gobernanza que procuran
transparencia y participacion ciudadana en la toma de decisiones.

Histéricamente, la Argentina transité distintas etapas que reflejan estas logicas. A
fines del siglo XIX y comienzos del XX, los servicios se prestaban bajo concesiones privadas
reguladas por el derecho publico. Con el Estado de bienestar y la expansion del
keynesianismo, el pais adopté un modelo de gestion directa, que alcanz6 su apogeo entre
las décadas de 1940 y 1970 (Jordi Bonet i Marti, 2021: 7). Posteriormente, las crisis fiscales
de los afos ochenta y noventa impulsaron politicas de reforma y privatizacién bajo el
paradigma de la Nueva Gestién Publica (Bonet i Marti, 2021).

En ese contexto, el Estado pasé de un rol de empresario a uno de regulador, creando
entes de control fundados en principios de autarquia e independencia, encargados de
fiscalizar a los prestadores privados y de proteger los derechos de los usuarios (Lépez, 1997).
Sin embargo, la crisis de comienzos del siglo XXI revirtié parcialmente esa tendencia: entre
2002 y 2007, la reestatizacidn de numerosos servicios, especialmente en el sector de agua
potable y saneamiento, marcé el retorno a un modelo de gestién directa o publico-estatal
(Diéguez y Valsangiacomo, 2016).

Tobias et al. (2017) destacan que este proceso configurd un “nuevo modelo publico
del agua” en Argentina, caracterizado por la recuperacién estatal de la prestacion y la
redefinicion del rol regulador.

En definitiva, la eleccion de un modelo de gestibn no es neutra: expresa una
determinada concepcion del Estado y de su relacion con el mercado y la ciudadania. Mas que
una decision técnica, supone una opcion politica e institucional que condiciona la distribucion
de recursos, las prioridades de politica publica y la garantia efectiva de los derechos de los
usuarios.

A partir de estas transformaciones en los modelos de gestion, se configura el

escenario empirico que motiva la presente investigacion, orientada a analizar cédmo la
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reestatizaciéon del servicio y la permanencia de un marco regulatorio concebido para la
privatizacion afectan la autonomia del EnReSS.

En términos metodologicos, el EnReSS constituye un caso critico dentro del universo
de los entes reguladores provinciales en Argentina, ya que permite observar la tension entre
autonomia formal y autonomia efectiva en un contexto de reestatizacion de los servicios
publicos. Su estructura institucional —concebida para controlar a un prestador privado, pero
conservada para supervisar a una empresa estatal— ofrece un laboratorio analitico para
examinar los limites de la independencia regulatoria en entornos donde el regulador y el
regulado comparten el mismo poder politico. Tal como sostienen Oszlak y O’'Donnell (1995),
el analisis de casos permite comprender cémo las capacidades reales del Estado se
manifiestan en las practicas institucionales y no solo en la letra de las normas. En esta linea,
los casos criticos —en el sentido propuesto por Yin (2014)— constituyen escenarios
privilegiados para identificar los factores que facilitan o restringen la accién estatal en

contextos especificos.

1.2. Planteamiento de la Situacién Problematica

La provision de los servicios publicos tuvo, en la historia reciente de Argentina, dos
modelos del rol del Estado: un modelo “mercado-céntrico” y un modelo “Estado-céntrico”
(Diéguez y Valsangiacomo, 2016).

Fue en la década de 1990 cuando, en Argentina, se inicidé un proceso de privatizacion
de los servicios publicos, como parte de un paquete de medidas de politica econdmica que
apuntaban, basicamente, al “achicamiento” del Estado. Este traspaso de las funciones de
prestacién de los servicios publicos esenciales al sector privado requirié de la creacién de
organismos reguladores, por lo general en formato “agencias”, legalmente autarquicos e
independientes, con el objeto de ejercer el control por parte del Estado de las operaciones
transferidas, subsanar las fallas de mercado y fijar reglas para el desarrollo de las actividades,

a fin de proteger los derechos de los usuarios. El surgimiento de estas instituciones fue

14



acompafiado por una serie de debates sobre aspectos relevantes, tales como las funciones
gue las mismas podrian desarrollar y su grado de autonomia (Bertranou, 2020).

A partir del afio 2003, se inicid6 un nuevo ciclo politico en Argentina que implicé un
replanteo del rol del Estado. Este periodo signific el retorno de varias empresas de servicios
publicos a manos estatales, revirtiendo el proceso privatizador previo y reinstalando el debate
sobre la regulacion y el control de los servicios esenciales.

En el caso particular de la provincia de Santa Fe, en el afio 2006 el Poder Ejecutivo
provincial revoco el contrato de concesidon de los servicios de agua y saneamiento a la
empresa privada y constituyd la empresa Aguas Santafesinas S.A. (ASSA), con mayoria
accionaria del Estado provincial (Pesce, 2006). En este escenario, el Estado paso de regular
y controlar a la empresa privada concesionaria, a supervisar a una empresa estatal integrada
al mismo aparato gubernamental, lo que introduce un problema clasico de conflicto de roles
institucionales y plantea interrogantes sobre la independencia efectiva del ente regulador.
Porque, tal como sefiala Gordillo (2017b), “quien concede no debe controlar”.

Este evento genera el interrogante acerca de cémo se puede asegurar una regulacion
eficaz y transparente cuando el Estado es, al mismo tiempo, regulador y prestador de un
servicio.

Si se aplica este interrogante al caso del Ente Regulador de Servicios Sanitarios
(EnReSS), surge la pregunta acerca de cual es el grado de autonomia que tiene el ente de
control para regular los servicios de agua y saneamiento en la provincia y de qué manera la
reestatizacion de los servicios publicos incide en la autonomia y eficacia del EnReSS en el
cumplimiento de sus funciones de control y regulacién. Esto resulta especialmente relevante
dado que el marco regulatorio establecido por la Ley N.° 11.220/1994 sigue siendo —con
infimas modificaciones— el mismo concebido para la etapa de privatizacion, lo que configura
un claro ejemplo de obsolescencia normativa (Orta et al., 2022).

De la situacidn expuesta surgen varios aspectos que podrian considerarse

controversiales, a saber:
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* Desde la reestatizacion (afio 2006), tanto el ente de control —EnReSS— como la
entidad que presta el servicio —ASSA— permanecen en la érbita del Poder Ejecutivo.

* Los directores del EnReSS son propuestos por el Poder Ejecutivo provincial, bajo
criterios de confianza politica, con aprobacién de la Asamblea Legislativa. La maxima
autoridad provincial también designa a los directores de ASSA.

* El EnReSS no puede, de manera directa, aplicar sanciones o regular de manera
directa las tarifas de la prestadora ASSA, aunque si esta facultado para hacerlo respecto de
otros prestadores del mismo servicio en el territorio de la provincia.

« El marco regulatorio (Ley N.° 11.220/1994) sigue siendo —con infimas
modificaciones— el pensado para la empresa privada.

Si bien muchos autores han trabajado la independencia y autonomia de los entes
reguladores, la mayor parte de la bibliografia lo hace centrandose en la etapa privatizadora.
Esta investigacion, en cambio, se propone analizar la autonomia del ente de control del
servicio de agua y saneamiento en el nuevo modelo publico—estatal, a nivel subnacional y
con foco en la provincia de Santa Fe.

Para ello, se realizara un estudio de caso, analizando los cambios y continuidades en
la regulacion de los servicios de agua y saneamiento reestatizados, evaluando la autonomia
normativa, financiera, administrativa y de comportamiento del EnReSS en el periodo previo y
posterior a la reestatizacién de 2006. Se incorporan como hitos contextuales los afios 2001,
2010 y 2016, que permiten identificar procesos de crisis, consolidacién y reconfiguracion. El
estudio busca aportar a la vacancia existente en la investigacion sobre la autonomia de los
entes reguladores en el contexto de servicios publicos reestatizados, analizando como se
ejerce el poder de control, regulacién y sancion cuando regulador y regulado pertenecen a la
misma estructura estatal.

A partir de estas observaciones, es que surgen las preguntas de investigacion que

inspiran este trabajo.

16



1.2.1. Preguntas de Investigacién

En este trabajo nos proponemos analizar cual es el grado de autonomia que poseen
los entes de control para regular eficazmente la prestacion de los servicios publicos
reestatizados. De esta manera, surgen los siguientes interrogantes:

» ; En qué medida el marco legal, institucional y las practicas vigentes garantizan la
autonomia del EnReSS para regular efectivamente los servicios de agua y saneamiento
reestatizados en la provincia de Santa Fe?

» El hecho de que la empresa prestadora del servicio publico y el ente de control
dependan funcionalmente del Poder Ejecutivo, ¢ limita la autonomia del regulador?

 ;Cual es la capacidad técnica y de gestion del organismo para realizar tareas de
regulacién?

» ,Como se financia el EnReSS y en qué medida la estructura financiera condiciona
su autonomia?

* ¢ El mecanismo de seleccion del Directorio del EnReSS garantiza la autonomia,
imparcialidad e idoneidad de sus miembros?

* ¢ El marco regulatorio vigente es adecuado para que el EnReSS cumpla con sus
funciones de regulacién y control?

* ; Existe relacion entre la autonomia del EnReSS vy la proteccién de los derechos de

los usuarios de agua y saneamiento en Santa Fe?

1.3. Justificacion de la Investigacion

Si bien muchos autores han trabajado la independencia y la autonomia de los entes
reguladores, la mayor parte de la bibliografia lo hace centrandose en la etapa privatizadora.

En lo que respecta a la independencia de los entes de control en el nuevo modelo
publico-estatal, los casos mas analizados en la Argentina son Aguas Bonaerenses S.A.
(ABSA), en la provincia de Buenos Aires, y la empresa estatal Agua y Saneamientos

Argentinos S.A. (AySA) en el Area Metropolitana de Buenos Aires. Estos casos han sido
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objeto de numerosas investigaciones y analisis en relacion con la gestion, la problematica
regulatoria, la reestatizacion del servicio y el desempefio de las empresas.

Por su parte, este trabajo propone analizar la autonomia de los entes de control en el
nuevo modelo publico-estatal a nivel subnacional. El estudio busca aportar a esta vacancia
en la investigacion en Argentina, porque se centra especificamente en la relacién entre la
autonomia del organismo de control y la posibilidad de ejercer libremente su poder de control,
regulacién y sancion, cuando regulador y empresa regulada son organismos publicos que se
encuentran bajo la misma érbita del poder politico.

Si bien la investigacion se centra en el papel del EnReSS en la etapa reestatizadora,
se consideran hitos contextuales relevantes para comprender los procesos de cambio y
continuidad: 2001 (prestacion privada del servicio), 2010 (proyecto de modificacion del marco
regulatorio de la Ley N.° 11.220/1994, incorporando el reconocimiento del Derecho Humano
al Agua y Saneamiento, DHAS) y 2016 (estado actual con consolidacién de practicas
regulatorias y nuevos desafios). Estos hitos permiten enriquecer la comprensién del antes y
después de la reestatizacion, identificando procesos de crisis, consolidacion y reconfiguracion
institucional, que se analizan hasta el afio 2020.

La investigacion pretende contribuir al debate tedrico y metodolégico sobre la
autonomia regulatoria en contextos subnacionales, integrando un enfoque institucional y
analitico que articula las dimensiones normativa, financiera, administrativa y de

comportamiento del EnReSS.

1.4. Objetivos de Investigacion

1.4.1. Objetivo general

Analizar la autonomia del EnReSS a partir de la reestatizacion de 2006 mediante un
estudio de caso longitudinal. El analisis se organiza en torno al quiebre estructural que
significé dicho afio y considera los hitos contextuales de 2001, 2010, 2016 y 2020, que

permiten identificar procesos de crisis, consolidacion y reconfiguracion institucional.
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1.4.2. Objetivos especificos

1. Medir el grado de autonomia del EnReSS en las dimensiones normativa—
institucional, econdmico—financiera, administrativa y de comportamiento, utilizando
indicadores operativos (p. ej., audiencias publicas, facultades sancionatorias, estructura
financiera, seleccidon del Directorio, transparencia) y comparando el “antes/después” de la
reestatizacion.

2. Analizar la evolucién histérica e institucional del EnReSS y la adecuacion del marco
regulatorio vigente (Ley N.° 11.220/1994 y normas complementarias) al escenario de
servicios reestatizados, identificando vacios y tensiones que condicionan su autonomia.

3. Evaluar los recursos del organismo —humanos, técnicos, de infraestructura de
informacioén y financieros— y su incidencia en la capacidad decisoria y operativa para ejercer
funciones de regulacién y control.

4. Examinar los mecanismos de gobierno del ente y su impacto en la proteccién de
los usuarios y la democratizacion del servicio.

Los objetivos especificos se corresponden con las hipotesis particulares formuladas a

continuacién, que traducen el planteo general en proposiciones contrastables.

1.4.3. Hipotesis

Hipotesis general

El EnReSS no posee autonomia plena respecto del Poder Ejecutivo provincial, lo que
condiciona su desempefio como érgano de regulacién y control sobre la principal entidad
prestadora de servicios estatales.

Hipotesis especificas

1. La dependencia financiera del Poder Ejecutivo provincial limita la autonomia
operativa del organismo.

2. Los mecanismos de seleccion del Directorio no garantizan plenamente los

principios de autonomia, imparcialidad e idoneidad.
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3. El marco regulatorio vigente, disefiado para un contexto de privatizacion, resulta
inadecuado para garantizar la regulacion efectiva de los servicios publicos estatales y limita

la proteccion de los derechos de los usuarios.

1.5. Metodologia de la investigacion

1.5.1. Disefio metodolégico

Tipo de estudio y unidad de analisis

La investigacion adopta un estudio de caso cualitativo, documental-comparativo, cuya
unidad de analisis es el Ente Regulador de Servicios Sanitarios de la Provincia de Santa Fe.
El foco analitico es la autonomia del organismo, examinada en cuatro dimensiones:
normativa-institucional, econémico-financiera, administrativa y de comportamiento. El analisis
se basa principalmente en el contraste sistematico entre un modelo tedrico de autonomia
regulatoria y la evidencia documental del caso, complementado con entrevistas
semiestructuradas a informantes clave vinculados al funcionamiento del organismo, con el
proposito de contextualizar e interpretar la evidencia institucional analizada. Las entrevistas
se realizaron bajo criterios de confidencialidad y anonimizacién de las fuentes, a fin de
preservar la identidad de los informantes y garantizar la libertad de expresion de sus
opiniones.

Justificacion del enfoque

El estudio de caso permite comprender fendmenos complejos en su contexto real, con
limites difusos entre fenémeno y entorno (Yin, 1994). Este tipo de disefio busca profundizar,
probar hipoétesis y generar explicaciones (Hernandez-Sampieri, Fernandez-Collado, &
Baptista, 2014). La eleccién del enfoque es consistente con el objetivo de analizar el grado
de autonomia del EnReSS en un escenario de reestatizacién y bajo un mismo marco
normativo.

Estrategia temporal
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El analisis longitudinal se organiza en torno al quiebre estructural de 2006, afo de la
reestatizaciéon. No obstante, se consideran hitos contextuales intermedios: 2001 (gestion
privada), 2010 (intento de reforma normativa incorporando DHAS) y 2016 (consolidacion
estatal y nuevos desafios). Esta estrategia permite identificar procesos de crisis,
consolidacién y reconfiguracion institucional.

Fuentes y corpus documental

La investigacion se basa en un analisis documental exhaustivo, sustentado en fuentes
primarias institucionales producidas por el EnReSS y organismos del Poder Ejecutivo
provincial. Entre ellas se incluyen resoluciones del Directorio, informes institucionales,
informes anuales de gestion, publicaciones oficiales, estadisticas administrativas vy
documentacién normativa disponible en sitios institucionales del EnReSS y del Gobierno de
la Provincia de Santa Fe. Estas fuentes, complementadas con normativa provincial y nacional,
constituyen la base empirica del estudio y se detallan en el Anexo B (Cuadro de fuentes
documentales).

Con el propésito de complementar el analisis documental y reconstruir las dinamicas
institucionales del organismo, se realizaron entrevistas semiestructuradas a informantes
clave. Estas entrevistas permitieron relevar percepciones y experiencias de actores con
conocimiento directo de su funcionamiento institucional, aportando evidencia cualitativa para
interpretar aspectos vinculados con la autonomia del organismo, la gestion de los recursos
humanos y el desarrollo de sus capacidades técnicas.

La seleccion y sistematizacion de este corpus permiten asegurar densidad empirica y
trazabilidad metodoldgica, al vincular cada evidencia con su dimensién analitica y periodo de
referencia. De este modo, el analisis documental funciona como soporte verificable de las
inferencias sobre la autonomia del EnReSS vy posibilita la replicabilidad del estudio.

¢ Normativa y actos administrativos: Constitucion y leyes (en especial Ley N.°
11.220/1994), decretos provinciales, resoluciones y actas de Directorio del EnReSS,

reglamentos, regimenes tarifarios.
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¢ Documentacion institucional: memorias e informes anuales, estados
contables y presupuestarios, informes de gestion, auditorias internas/externas, sitios web
oficiales.

e Documentos de terceros: informes de organismos de control, defensorias y
organizaciones de usuarios y consumidores.

e Produccién académica: articulos y capitulos indexados (SciELO, Redalyc,
Latindex, Google Académico) utilizando combinaciones de palabras clave tales como
“servicios publicos”, “regulacion”, “entes reguladores”, “autonomia regulatoria”, “agua y
saneamiento”, “reestatizaciéon” y “derecho humano al agua”. Se priorizaron trabajos
publicados en revistas académicas, libros especializados y tesis doctorales relevantes para
el campo de estudio. La seleccion se realizdé considerando la presencia de estas palabras
clave en el titulo, resumen o palabras clave de los trabajos, asi como su pertinencia tematica
respecto del problema de investigacion. El periodo de busqueda se concentrd principalmente
en publicaciones producidas entre 1990 y 2024, abarcando tanto estudios vinculados con el
proceso de privatizacion de los servicios publicos como investigaciones recientes sobre
reestatizacién y gobernanza del agua. Este procedimiento permitié identificar tendencias
analiticas, autores relevantes y vacancias en la literatura sobre la autonomia de los entes
reguladores en contextos de servicios publicos reestatizados.

Técnicas y procedimientos analiticos.

e Relevamiento y curaduria documental: construccién del corpus organizado
en torno al punto de inflexion de 2006, con base en criterios de pertinencia, trazabilidad y
actualidad.

e Codificacién tematica y juridico-sistematica: lectura analitica guiada por las
cuatro dimensiones de autonomia.

e Matriz dimensién — variable — indicador — fuente: operacionalizacién de
indicadores (por ejemplo, audiencias publicas, facultades sancionatorias, estructura vy

previsibilidad financiera, seleccion del Directorio, transparencia y rendiciéon de cuentas).
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¢ Analisis longitudinal y comparado “antes/después” de 2006: identificacion
de continuidades y rupturas, y explicacion de sus causas normativas, financieras,
organizacionales y politicas.
e Sintesis interpretativa y contraste: discusion de hallazgos frente a la
literatura para confirmar, matizar o refutar las hipoétesis.
Criterios de calidad metodolégica
La calidad metodolégica del estudio se sustenta en la triangulacion de fuentes
normativas, documentales e institucionales, complementadas con entrevistas
semiestructuradas a informantes clave, lo que contribuye a fortalecer la validez interna del
analisis. La confiabilidad se apoya en el uso de fuentes publicas y verificables —normativa,
resoluciones, informes institucionales y documentacién oficial— cuya sistematizacién permite
reconstruir el proceso analitico y favorece la replicabilidad del estudio. Asimismo, la
explicitacion del disefio metodolégico, los criterios de selecciéon del corpus documental y las
técnicas de analisis empleadas garantizan la transparencia y trazabilidad entre la evidencia
empirica y las inferencias desarrolladas. Finalmente, el alcance de los resultados se
circunscribe al EnReSS, por lo que sus conclusiones poseen validez analitica para
comprender el caso examinado y aportar al debate sobre la autonomia de los entes

reguladores en contextos de reestatizacion, sin pretender generalizacion estadistica.

1.5.2. Dimensiones e indicadores orientativos del analisis

El estudio de la autonomia institucional del EnReSS se organiza en torno a cuatro
dimensiones analiticas interrelacionadas: normativa-institucional, econémico-financiera,
administrativa y de comportamiento.

a) Normativa-Institucional o Legal

Examinara el marco regulatorio que sustenta la creacion y funcionamiento del

EnReSS, con especial atencion a la proteccion de los derechos de los usuarios, los
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procedimientos de designaciéon de autoridades, los mecanismos de participacioén publica y las
facultades de control previstas por la Ley N.° 11.220/1994.

b) Econdmica-Financiera

Analizara la estructura de financiamiento del Ente, la previsibilidad de sus recursos y
la autonomia para decidir sobre la gestién presupuestaria. La proporcion entre aportes del
Tesoro Provincial e ingresos propios es un indicador clave para evaluar su independencia
economica. También se observara la adecuacion del nivel de ingresos a las necesidades
administrativas y regulatorias, y si constituye o no una limitacion para la eficiencia y calidad
de los recursos disponibles.

c) Administrativa

Analizara la capacidad del organismo para contar con el conocimiento, la experiencia
y los recursos humanos necesarios para cumplir sus funciones de control y regulacién de
manera efectiva, asi como la eficiencia en la gestidén de esos recursos. Incluye la estabilidad
y profesionalizacién del personal, la existencia de sistemas de informacion actualizados y la
transparencia en los procesos de seleccion, contratacion y evaluacion.

d) de Comportamiento

Analizara la capacidad del EnReSS para adoptar decisiones imparciales y
técnicamente fundadas, sin interferencias indebidas de actores politicos o empresariales. Se
consideran referencias empiricas las decisiones sancionatorias, la gestiéon de reclamos y la
transparencia de los procesos regulatorios.

Estas dimensiones se operacionalizan mediante indicadores cualitativos ajustados a
la disponibilidad de informacién documental y normativa. En los capitulos analiticos se
retoman los principales hallazgos vinculados a cada dimensién, articulandolos con los
objetivos e hipétesis de la investigacion.

La finalidad de esta estrategia no es medir estadisticamente, sino evaluar relacional y
contextualmente los factores que condicionan la autonomia del EnReSS: su disefio legal, su

capacidad institucional y su desempefio efectivo como ente regulador.
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1.6. Alcances y limitaciones de la investigacion. Representatividad de los
hallazgos

El abordaje metodolégico basado en el estudio de caso y en las dimensiones de
analisis seleccionadas permite evaluar la autonomia del EnReSS desde una perspectiva
holistica y multifacética. Entre ellas, se destaca la dimensién normativa, que facilita una
comprension profunda y dinamica del marco legal que rige al organismo, asi como de su
capacidad para ejercer funciones de regulacion y control independientes de interferencias
politicas.

Debe tenerse en cuenta que este enfoque puede presentar limitaciones derivadas de
la existencia de dinamicas informales de poder e influencias politicas que pueden resultar
dificiles de detectar mediante un analisis documental. Asimismo, el estudio no aborda la
percepcion de los usuarios ni la confianza publica en el EnReSS, aspectos que podrian ser
objeto de investigaciones futuras.

En el analisis de la dimensién econémico-financiera, se considera la relacion entre los
recursos disponibles y las necesidades regulatorias presupuestarias. Sin embargo, no se
incorporan variables del contexto macroeconémico mas amplio que podrian incidir
indirectamente en la financiacion del organismo.

Respecto de la dimension administrativa, se examina la capacidad institucional del
EnReSS —recursos humanos y técnicos, programas de capacitacion, sistemas de
informacion y mecanismos de evaluacidn—, pero se excluyen las percepciones del personal
sobre su desempefo y las posibles tensiones internas dentro de la organizacién.

En cuanto a la dimensién de comportamiento, se analiza la imparcialidad en la toma
de decisiones, las sanciones aplicadas y los mecanismos de transparencia y rendicién de
cuentas, sin explorar las percepciones externas sobre la objetividad del EnReSS.

El estudio se circunscribe a un periodo determinado (2006—2020), lo que permite un
analisis historico de largo alcance, aunque no proyecta escenarios futuros bajo distintos

contextos politicos. Ademas, al no realizarse un estudio comparativo interjurisdiccional, los
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resultados no se contrastan con experiencias de otros entes reguladores del pais o de la
region.

En cuanto a las fuentes, existe una amplia disponibilidad de recursos bibliograficos y
documentales, tanto académicos como institucionales, que permiten reconstruir con rigor los
eventos del periodo. Se prioriza la documentacion oficial —leyes, decretos, resoluciones,
informes— por su trazabilidad y verificabilidad, lo que refuerza la solidez del analisis.

Asimismo, con el propésito de complementar el analisis documental, se realizaron
entrevistas semiestructuradas a informantes clave con conocimiento del funcionamiento
institucional del organismo. Estas entrevistas permitieron contextualizar algunos procesos
institucionales y aportar evidencia cualitativa sobre practicas organizacionales y capacidades
técnicas del ente regulador. La informacion obtenida se utiliza con caracter interpretativo y
complementario al corpus documental. Las entrevistas fueron tratadas de manera
confidencial y utilizadas exclusivamente con fines analiticos.

Los hallazgos seran representativos del caso EnReSS y contribuiran al debate sobre
la autonomia y la eficacia de los entes reguladores en servicios publicos reestatizados.
Aunque sus conclusiones no son generalizables estadisticamente, poseen transferibilidad
analitica hacia otros contextos institucionales similares, constituyendo un aporte al estudio de

la regulacion en el modelo publico—estatal argentino.

1.7. Estructura de la Tesis

La tesis se organiza en seis capitulos.

El Capitulo 1 es introductorio, y en él se contextualiza el caso de estudio, se presenta
la problematica abordada, el enfoque metodolégico, la hipoétesis y los antecedentes
relevantes.

El Capitulo 2, dedicado al Marco Tedrico y Conceptual, delimita las bases analiticas

de la investigacion y revisa teorias y enfoques sobre regulacién, autonomia institucional y
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servicios publicos, ademas de los antecedentes empiricos. Concluye con la definicion de los
conceptos clave y la construccion del marco conceptual que orienta el analisis.

El Capitulo 3 reconstruye el contexto histoérico y normativo del servicio de agua y
saneamiento en Argentina y en Santa Fe, analizando la evolucion desde la privatizacion hasta
la reestatizacion de 2006, y destacando las tensiones que implica aplicar un marco legal
disefiado para operadores privados en un esquema de gestion estatal.

El Capitulo 4 aborda el analisis empirico de la autonomia del EnReSS a través de los
procedimientos de control que implementa, examinando las dimensiones normativa-
institucional, econédmico-financiera, administrativa y de comportamiento. Se comparan las
etapas previa y posterior a 2006, incorporando los hitos contextuales de 2001, 2010 y 2016
para identificar procesos de crisis, consolidacion y reconfiguracion.

El Capitulo 5 profundiza en la autonomia institucional y su impacto en la regulacion
de los servicios reestatizados. Evaltua los recursos humanos, técnicos y financieros del
EnReSS, los mecanismos de designacion y funcionamiento de su Directorio, y los
instrumentos de transparencia, participacion y proteccion de los usuarios.

Finalmente, el Capitulo 6 presenta las conclusiones generales y propone lineamientos
de reforma para fortalecer la autonomia del EnReSS. Se discuten las limitaciones
identificadas y se formulan recomendaciones orientadas a robustecer el marco regulatorio,
mejorar los mecanismos de control y garantizar la proteccion efectiva de los derechos de los
usuarios en un esquema de gestion estatal.

De este modo, la secuencia de capitulos refleja la estrategia analitica planteada en la
investigacion, orientada a comprobar la hipotesis de que la autonomia del EnReSS depende

del grado de relacion estructural con el Poder Ejecutivo provincial.
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Capitulo 2: Marco Teérico

2.1. Estado del arte

Diversos estudios han abordado el papel de los organismos reguladores en los
servicios publicos, especialmente en lo que refiere a su autonomia e independencia frente al
poder politico y los prestadores.

En esta investigacion, la autonomia se entiende siguiendo la propuesta de Verhoest
et al. (2004), como el grado de discrecionalidad que posee un organismo publico para tomar
decisiones y gestionar sus recursos sin la intervencion directa de actores politicos o
administrativos. Estos autores distinguen entre una autonomia estructural o formal, vinculada
al marco juridico y organizativo que define las competencias del ente, y una autonomia de
gestion o efectiva, referida al margen real para implementar decisiones, administrar fondos y
ejercer control técnico. Esta diferenciacidn resulta central para analizar el caso del EnReSS,
cuyo disefio normativo reconoce amplias facultades formales, pero cuya practica cotidiana
evidencia distintos grados de dependencia respecto del Poder Ejecutivo.

Desde una perspectiva de derechos humanos, Darcy (2017) plantea que el acceso a
servicios esenciales como el agua y la energia constituye condiciéon necesaria para una vida
digna. En su articulo “Los servicios publicos esenciales y la satisfaccion de los derechos
humanos”, publicado en la Revista Eforos del Instituto Latinoamericano del Ombudsman —
Defensorias del Pueblo (ILO), el autor sefiala que las Defensorias del Pueblo cumplen un
papel clave en la proteccién de los usuarios frente a abusos tarifarios y deficiencias de
calidad.

En el articulo titulado “Regulacion econémica de los servicios publicos: el papel de las
agencias reguladoras”, escrito por Luis Alejandro Palacio Garcia y Angélica Maria Zambrano
Mantilla y publicado en Revista UIS Humanidades (vol. 40, n.° 1, 2012), los autores analizan
las condiciones institucionales que deben cumplir las agencias reguladoras de servicios
publicos en Colombia para asegurar su independencia y eficacia. Identifican cuatro

dimensiones basicas:
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e independencia reglamentaria. capacidad de dictar normas dentro del marco
juridico existente;

e independencia en la supervisidn: proteccion legal y potestad sancionatoria;

e independencia institucional: reglas para designacién y remocion de funcionarios,
estructura administrativa y transparencia decisional,

e independencia presupuestaria y politica: autonomia para determinar necesidades
de personal, capacitaciéon y remuneracion.

Por otra parte, los autores sefialan que, si bien la independencia esta relacionada con
el disefio institucional formal de la agencia reguladora, también se percibe condicionada por
dos aspectos: el ejercicio del poder por parte del operador del servicio y la aplicacién de
controles por parte del Estado. Esto significa que la independencia no solo depende de la ley,
sino de su aplicacion practica. En ese sentido, citan literatura que considera que los entes
reguladores deben ser independientes del poder politico y de la empresa regulada, y tener
amplias facultades en materia de renegociacién de contrato, revision y establecimiento de
cuadros tarifarios, entre otras.

Los autores concluyen que la independencia real depende no solo del marco
normativo sino también de su aplicacién practica y del grado de autonomia financiera que el
ente posea. Destacan la relevancia de contar con fuentes de financiamiento propias —tasas
a prestadores o usuarios— para evitar la dependencia presupuestaria y fortalecer la
autonomia del regulador.

De modo convergente, Maldonado Meléndez (2019) examina la independencia de los
entes reguladores en Sudamérica, con especial énfasis en el caso peruano, y plantea que
esta puede analizarse en tres planos interrelacionados:

e Independencia frente al poder politico, relativa por encontrarse los entes dentro
de la estructura del Poder Ejecutivo; su alcance depende de los grados de autonomia

organizativa, funcional y econémico-financiera.
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e Independencia institucional, que se expresa en la existencia de personeria
juridica, creacioén por ley y potestad para autoorganizarse y gestionar su funcionamiento.

e Independencia econdémica y financiera, que requiere contar con recursos
materiales y humanos suficientes, presupuesto propio y capacidad de autofinanciamiento que
aleje la injerencia del gobierno.

El autor concluye que la independencia formal, aunque reconocida en la norma, solo
se vuelve efectiva cuando se sustenta en estabilidad funcional y en un esquema de
financiamiento auténomo.

Desde una perspectiva complementaria, Vallejo Mejia (2013) reflexiona sobre la
independencia del regulador y se pregunta si constituye una condicién suficiente o necesaria
para su buen funcionamiento. En su ponencia titulada “La independencia del regulador:
¢condicion suficiente y/o necesaria?”, formula interrogantes que invitan a la reflexion —
¢independiente de qué?, ;es la independencia un asunto de grado?, ¢ existe independencia
formal versus independencia real? —.

El autor sostiene que todo érgano regulador debe actuar libre de presiones politicas,
econdmicas o de cualquier otro tipo —del gobierno, de las empresas reguladas o de la opinién
publica—, para poder tomar decisiones imparciales, basadas en criterios técnicos y en el
interés general. Destaca dos procesos esenciales: la seleccion y contratacién de personal,
que garantiza la competencia técnica, y la toma de decisiones regulatorias, que asegura
transparencia y neutralidad. Al plantear la independencia como un asunto de grado, distingue
entre independencia formal —reconocida por la ley— e independencia real, propia de
aquellos 6rganos que gozan de credibilidad, competencia técnica, autarquia y transparencia,
y que ademas rinden cuentas de sus decisiones. Propone metodologias de evaluacién que
cuantifiquen empiricamente elementos de gobernanza y sustancia regulatoria (esto es, el
contenido mismo de la regulacién). Concluye que la independencia es conditio sine qua non

de existencia del ente de control y parte fundamental de su esencia.
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En Argentina, Azpiazu, Bonofiglio y Nahén (2008) analizan la evolucién de la
regulacién de los servicios publicos de agua y energia durante la privatizacion de los afios
noventa y la etapa posterior de reestatizacion. Los autores observan limitaciones en el
régimen de financiamiento que afectaron la independencia institucional de los entes, tanto
por la retencion de parte de los recursos provenientes de las empresas reguladas como por
la apropiacion, por parte del Estado, de fondos cobrados a los usuarios con fines especificos
de control. También sefalan restricciones politicas derivadas de la conformacién de los
directorios y sus mecanismos de designhacién, que redujeron la autonomia frente al poder
ejecutivo. En conjunto, estas debilidades reflejan la brecha entre la autonomia formal
establecida en la normay la independencia efectiva en el ejercicio cotidiano de las funciones.

En el escenario descripto por Azpiazu et al. (2008), los entes reguladores argentinos
se limitan a ser asesores externos y vehiculos formales de decisiones tomadas en la 6rbita
de las empresas prestadoras o de las autoridades de aplicacién. Sus tareas se reducen a
reglamentacién basica (cuestiones técnicas y de calidad) y control/fiscalizaciéon. En
conclusion, tanto a nivel nacional como subnacional, la regulacién publica responde a un
disefio funcional al nuevo modelo de prestacion, del cual los entes forman parte para exhibir
compromiso con la institucionalidad y recomendaciones internacionales, sin autonomia ni
recursos suficientes para realizar observaciones por fuera de los dictados de la administracion
central o provincial.

En la misma linea, Pérez y Rocca (2017) en “Estado y servicios publicos en la
posconvertibilidad (2003-2015): ¢, qué hubo de nuevo en la participacion estatal?”, analizan la
etapa de la posconvertibilidad y se centran en la falta de autonomia y eficacia de los entes de
control de servicios publicos, asi como en la influencia politica y las limitaciones de disefio y
desempefo de estos organismos. Las autoras concluyen que los entes reguladores, pese a
conservar una autarquia formal, continuaron operando con limitada eficacia debido a la
centralizacién decisoria del Poder Ejecutivo. Los autores identifican un patrén de injerencia

politica que afecto la autonomia de organismos como el ETOSS o la CNRT, evidenciando la
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persistencia de estructuras de control fuertemente dependientes de la autoridad de
aplicacion.

Respecto del Ente Tripartito de Obras y Servicios Sanitarios (ETOSS), destacan la
falta de autonomia y un proceso de cooptacion bifronte, donde tanto AySA como la Secretaria
de Recursos Naturales y Desarrollo Sustentable ejercieron influencia directa. Esta situacion
propicié altos margenes de rentabilidad para las empresas con escaso o0 nulo riesgo
empresario, generando un escenario desfavorable para los usuarios. Ademas, la designacién
de cargos directivos del ETOSS a propuesta de las jurisdicciones (Gobierno Nacional, CABA
y Provincia de Buenos Aires) lo expuso a influencia politica directa, limitando su capacidad
de regulacion independiente y efectiva.

Barbara (2022) en “El control judicial de entes reguladores y de control: problematica
y reflexiones criticas”, propone que la independencia institucional no garantiza por si misma
un comportamiento independiente. La efectividad de la autonomia depende, en gran medida,
de la especializacién técnica del personal y de la capacidad del ente para tomar decisiones
fundadas en evidencia y orientadas al interés publico. En su planteo, la profesionalizacion y
la transparencia constituyen barreras frente a la interferencia de actores politicos o
sectoriales, condiciones indispensables para ejercer eficazmente el poder de policia estatal.

En una ponencia presentada en 2016 en el Tercer Encuentro de Investigadores en
Recursos Hidricos, Tagliavini y Tobias (2016) presentan “Re-estatizacion de servicios de
agua y saneamiento en la Argentina. Hacia un nuevo modelo de gestion publica”. Se analizan
comparativamente los casos de reestatizacion de AySA y ASSA, integrando la voz de actores
clave mediante entrevistas a expertos y funcionarios. Concluyen que, pese al cambio de
titularidad, persistieron estructuras institucionales heredadas de las privatizaciones de los
afios noventa, lo que exigioé revisar las funciones de los entes de control para adecuarlas al
nuevo contexto de gestién publica.

En la tesis de Melina Tobias (2024), “Politica del agua, controversias sociotécnicas y

conflictos territoriales en el Area Metropolitana de Buenos Aires (2006-2015)”, publicada en
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el Repositorio Institucional de UBA Sociales, la autora retoma el concepto de gobernabilidad,
tomando como caso a AySA y su interaccidn con los actores involucrados. La autora analiza
el proceso en el Area Metropolitana de Buenos Aires y plantea que la reestatizacion implico
un cambio de paradigma: el agua pasé de concebirse como mercancia a ser reconocida como
derecho humano. Este giro se reflejo en la incorporacion del derecho humano al agua en los
marcos regulatorios, en la creacion de subsidios tarifarios y en la orientacién de las
inversiones hacia la universalizacion del servicio. Sin embargo, la autora identifica tensiones
entre visiones técnicas y politicas que obstaculizaron la implementacion de un modelo de
gestidbn mas progresista.

En su tesis de 2020, “Accion estatal en el proceso de produccion social de servicios
para garantizar el derecho humano al agua y al saneamiento: un abordaje desde un enfoque
estratégico relacional del caso de la provincia de Santa Fe”, Melisa Orta analiza el rol del
Estado en la produccion social de servicios orientados a garantizar el DHAS, tomando como
estudio de caso la provincia de Santa Fe. Concluye que persisten importantes desigualdades
socio-estructurales en el acceso a estos servicios.

En un trabajo posterior, “Accién estatal en el proceso de produccién social de servicios
sanitarios. El caso de la provincia de Santa Fe”, publicado en Temas debates (En linea), 2022,
n.° 44, pp. 83-106, Orta, Borrastero y Portapila comprueban la persistencia de desigualdades
en el acceso en localidades provistas por ASSA; deficiencias en la gestion integral del recurso
por falta de tratamiento de residuos cloacales en las dos ciudades mas pobladas; reduccion
o corte del servicio por falta de pago; inexistencia de un régimen tarifario asequible; y la
persistencia de un marco regulatorio creado en la privatizacion que necesita adaptacion al
nuevo escenario de empresa reestatizada.

En el mismo sentido, Tagliavini (2020) estudia el proceso de “re-publicizacién” de los
servicios de agua y saneamiento en Santa Fe y sostiene que el nuevo modelo publico
representd un avance en términos de equidad, transparencia y ampliaciéon de derechos. No

obstante, sefala que subsisten desafios vinculados con la democratizacién de los ambitos de
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decision y con la redefinicién del modelo regulatorio, de modo de fortalecer la capacidad
institucional tanto del prestador como del ente regulador.

En sintesis, la literatura latinoamericana y argentina coincide en que la independencia
de los entes reguladores es, con frecuencia, mas normativa que efectiva. Esta brecha entre
el diseno institucional y su aplicacion real constituye el punto de partida del presente estudio,
orientado a analizar el caso del Ente Regulador de Servicios Sanitarios (EnReSS), un
organismo subnacional que, tras la reestatizacién del servicio, debié reconfigurar sus
funciones regulatorias y redefinir su autonomia frente al poder politico y al prestador estatal.

A partir de este estado del arte, el siguiente apartado desarrolla los conceptos tedricos
que sustentan el analisis, precisando las nociones de servicio publico, poder de policia y

autonomia regulatoria, que constituyen el andamiaje conceptual del estudio.

2.2. Marco conceptual

2.2.1. Servicio publico

El concepto de servicio publico ha sido objeto de debate entre académicos y
profesionales durante siglos. Segun la Real Academia Espafiola (2017), servicio publico es
la “actividad llevada a cabo por la Administracion o, bajo un cierto control y regulacion de ésta,
por una organizacion, especializada o no, y destinada a satisfacer necesidades de la
colectividad” (Diccionario de la lengua espafiola, s. v. servicio publico).

En la doctrina clasica se distinguen dos acepciones principales. En sentido amplio,
propio de la Escuela de Burdeos, el servicio publico comprende toda actividad mediante la
cual el Estado asume la prestaciéon de servicios esenciales para la sociedad, siguiendo la
linea de Duguit. En sentido estricto, autores como Jordana de Pozas (1949) lo definen como
“aquella modalidad de la accién administrativa que consiste en satisfacer la necesidad publica
de que se trate de manera directa, por 6rganos de la propia Administracion creados al efecto

y con exclusién o en concurrencia con los particulares” (p. 44).
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Bajo esta concepcidn, el servicio publico se considera una actividad econémica cuya
prestacién esta sometida a un régimen juridico de derecho publico. Los particulares solo
pueden realizarla bajo ese régimen especial, estableciendo una relaciéon particular con el
Estado, titular exclusivo de la competencia. En general, se trata de actividades que no
admiten competencia y que, cuando no las realiza el Estado, deben estar fuertemente
controladas (tarifas y calidad), dado que prima el interés publico.

Bielsa (1964) lo define como “toda accién o prestacién realizada por la administracion
publica activa, directa o indirectamente, para la satisfaccion concreta de necesidades
colectivas, y asegurada esa accion o prestacion por el poder de policia” (p. 463). En esta
linea, para Cincunegui (1993), servicio publico es:

“toda actividad cuya titularidad corresponde al Estado, con caracter
potestativo y monopélico que ha sido declarada como tal para satisfacer el interés
publico, por presentar requerimientos que son considerados esenciales para la
sociedad y cuya satisfaccion no puede dejarse librada a las fuerzas del mercado
ni a contingencias imprevisibles que le resten continuidad, que tiene como
beneficiarios a los usuarios del mismo en forma universal o singular, pero con
caracter de generalidad y que es prestado por medio de una organizacién propia
o por prestadores privados que constituyen gestores de la potestad publica” (p.

47).

Conforme al mismo autor, el poder de policia ejercido por los 6rganos de control puede
entenderse, en términos generales, como la potestad de regular derechos individuales y el
ejercicio de control con poder sancionatorio administrativo, propio del servicio publico de
policia administrativa.

Nallar (1999) amplia esta vision al caracterizar el servicio publico como “una técnica
legal de regulacién sobre actividades de contenido econdémico cuya titularidad ostenta el
Estado y cuya gestion corresponde a los particulares” (p. 64), siempre bajo un régimen de

derecho publico. Por su parte, Cicero (1996) considera que los servicios publicos son
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actividades econdmicas que, por su necesidad fundamental y por desarrollarse en
condiciones monopdlicas, son reguladas por la ley para asegurar prestacion continua,
uniforme, regular y general, no sujeta a vaivenes del mercado.

A lo expuesto, Sarmiento Garcia (2021) agrega que es necesario restringir la nocién
de servicio publico a aquellas actividades encaminadas a procurar utilidades especificas a
usuarios determinados, esto es, prestaciones que configuran una relacion juridica obligatoria
entre prestador y usuario. El mismo autor consigna que las actividades son desarrolladas por
entidades estatales o por delegacion, bajo control de aquellas. Canasi (1974) expreso:

“Por ello es que en virtud de esta delegacion el servicio publico esta
sometido al control del poder de policia, de una manera subordinada e
inexcusable, que compete a la autoridad administrativa concedente para que
aquella resulte beneficiosa, y no perjudicial al publico” (p. 564).

Para Ivanega (2011), la nocién de servicio publico se vincula con la satisfaccion de
necesidades publicas que justifican la intervencion estatal y la exclusidon del mercado, de
modo de garantizar igualdad, eficacia y eficiencia. Villar Palasi (1977) introdujo el concepto
de publicatio para designar el acto por el cual el Estado asume la titularidad juridica de una
actividad privada, garantizando su regulacién y control.

En sintesis, el servicio publico puede entenderse como una actividad publificada,
sometida a un régimen especial de derecho publico: los particulares solo pueden realizarla
bajo ese régimen especial, en relacion con el Estado, titular de la competencia.

Juan Carlos Cassagne (2002) destaca tres notas centrales: la satisfaccion de
necesidades primordiales, el contenido econémico de la prestacién y la obligatoriedad. Estos
elementos la diferencian de otras actividades privadas de interés publico no regidas por el
régimen administrativo del servicio publico.

Las principales caracteristicas que definen a un servicio publico son (Rodriguez,
2013):

e continuidad, garantizando su prestacion sin interrupciones;
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e regularidad, mediante estandares estables de calidad,

¢ uniformidad, asegurando igualdad de trato a los usuarios;

e generalidad, buscando satisfacer una necesidad colectiva que puede ser exigido
por todos los habitantes.

e obligatoriedad: que impone al prestador el deber de servir y al usuario el derecho
de exigir.

Groisman (1995) resume esta concepcion al sostener que el servicio publico es
“aquella actividad cuya realizacion constituye una funciéon del Estado, el cual tiene la
obligacién de garantizarla, sea de modo directo o a través de concesionarios privados, bajo
un régimen especial que asegure su prestacion regular, uniforme, general y continua” (p. 33).
En este marco, el Estado mantiene la responsabilidad de garantizar el acceso equitativo,
armonizar la accién de los distintos operadores y fijar precios y estandares técnicos que
aseguren la calidad del servicio (Lopez, 1997).

Por lo tanto, el servicio publico de agua y saneamiento —en cuanto servicio esencial
vinculado con derechos fundamentales— requiere un tratamiento regulatorio especifico. Su
caracter de monopolio natural y su relevancia social justifican la intervencién estatal
permanente, tanto para garantizar su continuidad como para proteger los derechos de los

usuarios, la sustentabilidad del sistema y la salud publica.

2.2.2. Teoria del servicio publico desde el derecho administrativo. La regulacién.
El servicio publico constituye una categoria fundante del derecho administrativo
moderno. Su origen se remonta a Francia, donde inicialmente se entendi6 como toda
actividad del Estado, para luego adquirir un sentido mas restringido vinculado a las funciones
administrativas. Esta evolucién permitié delimitar una jurisdiccion administrativa diferenciada
de la judicial, destinada a resolver los conflictos surgidos en la prestacion de los servicios

publicos.
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En 1906, Georges Tessier propuso por primera vez al servicio publico como base de
una teoria general del derecho administrativo. Duguit (1921) profundizé esta idea al sostener
que el servicio publico abarca toda actividad que los gobernantes deben regular, asegurar y
fiscalizar por resultar indispensable para la interdependencia social. Desde esta perspectiva,
la regulacién econémica de los servicios publicos es una manifestacion del poder de policia
estatal, mediante el cual el Estado impone normas de cumplimiento obligatorio para garantizar
el interés general (Acosta Romero, 1975).

La finalidad esencial de la regulacion consiste en garantizar que la actividad
prestadora se mantenga operativa y que su ejecucion armonice eficiencia econémica y
parametros legales. En este sentido, las funciones del regulador incluyen: velar por la
estabilidad de la prestacion; verificar la calidad conforme estandares adecuados a la
satisfaccion de usuarios; y asegurar el adecuado funcionamiento del mercado, materializando
los fines del Estado social y democratico de La finalidad esencial de la regulaciéon consiste en
asegurar que la prestacion del servicio se mantenga operativa, eficaz y socialmente
equitativa. En este sentido, las funciones regulatorias incluyen:

e velar por la estabilidad y continuidad del servicio;

o verificar el cumplimiento de estandares de calidad; y

e garantizar el equilibrio entre eficiencia econémica y proteccién social.

Con el desarrollo del Estado moderno, la intervencién estatal en la economia se
transformo6. En un primer momento, el Estado asumié funciones de productor y prestador
directo de servicios; mas tarde, pasé a desempenar principalmente un rol regulador,
encargado de fijar reglas, corregir fallas de mercado y promover la equidad. Como explica
Arifio Ortiz (2004), el Estado contemporaneo actua mediante la regulacion: establece normas,
incentivos y sanciones para orientar el comportamiento de los agentes econdmicos,
preservando los intereses publicos.

La Corte Constitucional de Colombia (2003) definié la regulacién como la funcién

mediante la cual una autoridad especializada ajusta de manera continua las reglas de una
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actividad socioecondémica que compromete derechos fundamentales. En este sentido, la
autoridad reguladora debe disponer de instrumentos normativos y sancionatorios, asi como
de independencia funcional para equilibrar intereses contrapuestos en contextos cambiantes.

En el ambito argentino, la teoria del servicio publico ha legitimado la creacién de
empresas estatales y entes reguladores, permitiendo al Estado intervenir en sectores
monopdlicos para garantizar el acceso y la calidad de las prestaciones. Fernandez (2014),
siguiendo a Marienhoff (1976) y Villegas Basavilbaso (1951), sefiala que esta teoria justificd
la expansidon del control publico sobre actividades econdmicas esenciales, aunque con
debates persistentes sobre la extensidn de la intervencion estatal y la naturaleza juridica del
servicio publico.

Conforme Marienhoff (1976) —retomado por Fernandez (2014)—, las disonancias
doctrinarias derivan de dos concepciones opuestas: la subjetiva, que pone el acento en el
sujeto que presta el servicio, y la objetiva, que privilegia las necesidades colectivas a
satisfacer. También se debate entre la postura de la titularidad (publicatio) y la que entiende
al servicio como una actividad privada sujeta a regulacion estatal, incluyendo el alcance de la
reglamentacién, la existencia de poderes implicitos del Poder Ejecutivo y su extension
(Balbin, 2008). A ello se suman criterios distintos para definir las necesidades que justifican
el servicio publico (orden colectivo, interés general u orden general), de los cuales se
desprenden alcances disimiles (Hutchinson, 2010).

Entre los aportes doctrinarios relevantes pueden mencionarse:

e Marienhoff (1976): es servicio publico tanto el “propio” como el llamado “impropio”
(p- €j., colegios profesionales, taxis, farmacias, panaderias).

e Gordillo (2003a): lo definitorio es la nocién de monopolio; en ella se justifica la
aplicacion del derecho publico.

e Cassagne (2002): el Estado invoca el servicio publico para satisfacer necesidades

esenciales mediante: (i) publicatio y ejercicio directo o indirecto (a través de 6rganos
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personificados publicos o privados), o (ii) desarrollo subsidiario de actividades prestacionales,
sin titularizarlas, ante ausencia de prestadores privados.

e Mairal (2007): el rasgo fundamental, segun la legislacion nacional, es la
obligatoriedad, de la que derivan los demas caracteres.

La diversidad de criterios doctrinarios, como sefala Fernandez (2014), no es exclusiva
del derecho argentino, sino que refleja un debate mas amplio sobre los limites de la accién
estatal. En términos generales, puede afirmarse que el servicio publico es tanto un
instrumento juridico como un principio politico que habilita la intervencion estatal a través de
la regulacion.

Por lo tanto, el regulador debe contar con un grado suficiente de autonomia e
institucionalidad para ejercer eficazmente sus funciones, garantizando que la prestacion de
servicios esenciales responda al interés publico y permanezca protegida de las contingencias
politicas o econdmicas. Esta concepcion sera fundamental para analizar el caso del EnReSS,

cuyo marco juridico se funda precisamente en esta tradicion del derecho administrativo.

2.2.3. Poder de Policia, Regulacién y Control

La regulacidon puede abordarse desde distintas disciplinas —derecho, economia,
sociologia y ciencia politica— que aportan perspectivas complementarias sobre su finalidad
y alcance. Desde el plano juridico, se entiende como el conjunto de normas emanadas del
poder de policia, orientadas a resguardar el interés general y a asegurar la prestacion
adecuada de los servicios publicos. Desde la economia, la regulaciéon se justifica por la
existencia de monopolios naturales, como los servicios de agua y saneamiento, cuya
provisién no puede organizarse bajo esquemas de libre competencia (Jouravlev, 2001).

El poder de policia expresa la capacidad del Estado de limitar o condicionar derechos
individuales en funcion del bien comun. En el ambito de los servicios publicos, este poder se
manifiesta en la regulacion econémica y técnica de las actividades prestacionales,

permitiendo establecer reglas, sanciones y estandares de calidad. Se trata, en definitiva, de
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una potestad esencial del Estado para preservar el orden publico econémico y proteger a los
usuarios frente a abusos o fallas del mercado.

La regulacién econdmica se concibe, asi, como una extension del poder de policia:
fija las “reglas de juego” que equilibran eficiencia, equidad y sostenibilidad. Jouravlev (2001)
distingue dos planos:

e la regulacion estructural, vinculada con la organizacion del mercado, las
restricciones al ingreso y las reglas de acceso ala red; y

e laregulacién de conductas, orientada al comportamiento de los prestadores, que
abarca precios, tarifas, calidad e inversiones.

La literatura coincide en que los entes reguladores deben garantizar simultaneamente
la eficiencia econdémica y la proteccién social (Vickers & Yarrow, 1991; Phillips, 1993; FIEL,
1999; ABAR, 2003). Su misién no se limita a “decir el derecho” sobre hechos pasados, sino
a configurar mercados, establecer incentivos y asegurar la previsibilidad de las transacciones
(Aguilar Valdez, 2006).

En contextos de reestatizacion, esta funciéon adquiere particular relevancia: el
regulador debe equilibrar la proteccion del interés publico con la fiscalizacion del prestador
estatal, evitando que la coincidencia de orbita entre regulador y regulado erosione la
imparcialidad. De alli la necesidad de que los entes dispongan de autonomia técnica,
financiera y decisional, junto con mecanismos de rendicion de cuentas y transparencia.

En cuanto a la relacion entre regulacién y control, la primera define las reglas
generales y la segunda verifica su cumplimiento. El control abarca actividades de inspeccion,
supervision, monitoreo, auditoria y resolucion de controversias. Nahon y Bonofiglio (2007)
sostienen que la eficacia del control depende de la existencia de potestades sancionatorias y
de la aplicacion proporcional de sanciones frente a incumplimientos. Zambrano Copello
(2008) subraya que regular no es solo fijar tarifas, sino implementar un conjunto coherente

de reglas que garanticen calidad, continuidad y asequibilidad. En la misma linea, Hintze
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(2001) diferencia entre controlar —verificar el cumplimiento de estandares— y evaluar, que
supone agregar juicios de valor sobre el desempefo.

Desde la perspectiva de las capacidades estatales, Grindle (1996, citada en Repetto,
2004) distingue entre capacidad administrativa, vinculada con la gestion eficiente de recursos,
y capacidad politica, entendida como la habilidad para articular consensos y sostener
decisiones en contextos de conflicto. Repetto (2004) sostiene que la capacidad administrativa
es necesaria pero no suficiente: sin capacidad politica, las decisiones técnicas carecen de
legitimidad y sostenibilidad.

Esta diferenciacién es especialmente util para analizar el desempeno de los entes
reguladores. En organismos como el EnReSS, la profesionalizacién técnica y la dotacion de
recursos son condiciones indispensables, pero la autonomia decisional depende también de
su capacidad para resistir presiones externas y sostener decisiones fundadas en evidencia.
En este sentido, la capacidad politica se convierte en el nucleo, y complemento a la vez, de

la autonomia regulatoria.

2.2.4. ;Autonomia, autarquia o independencia?

La literatura especializada distingue entre autonomia, autarquia e independencia,
aunque no siempre de manera uniforme. Para Marienhoff (1970), la autarquia refiere a la
capacidad de un ente para administrarse conforme a una norma impuesta, mientras que la
autonomia implica la potestad de dictarse sus propias normas y regirse por ellas. En la
practica, la diferencia es mas de grado que de naturaleza: como advierte Gordillo (2017a),
los entes autarquicos también dictan reglamentos internos y ejercen facultades de
autoorganizacion, por lo que ambos términos suelen emplearse como equivalentes en el
lenguaje administrativo.

La independencia, en cambio, se vincula con la ausencia de injerencia externa en el
ejercicio de las competencias del organismo. Supone la inhibicién de controles previos o

posteriores que condicionen su capacidad de decision —ya sea administrativa, normativa o
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cuasi jurisdiccional— (Kodelia, 2023). Asi, mientras la autarquia y la autonomia remiten al
grado de descentralizacion administrativa, la independencia expresa el nivel de
desvinculacion funcional y politica del ente respecto de las autoridades que lo crearon.

En el ambito regulatorio, la autonomia debe analizarse bajo un prisma
multidimensional que distinga las siguientes categorias analiticas:

e Autonomia formal (de jure) vs. autonomia efectiva (de facto): La autonomia formal es
aquella determinada por el marco juridico que define competencias, designaciones y
financiamiento. Sin embargo, Majone (1996) y Bertranou (2020) subrayan que la
autonomia efectiva o real es la capacidad sustantiva de sostener decisiones técnicas
frente a presiones politicas o presupuestarias. Cuando el reconocimiento legal no se
traduce en practica institucional, se configura una autonomia nominal.

e Autonomia técnica y operativa: La autonomia técnica (o cognitiva) se refiere a la
densidad profesional necesaria para formular criterios propios e independientes. Su
expresion empirica es la autonomia operativa, entendida como el margen real de
maniobra para transformar instrumentos técnicos en resultados verificables sin
condicionamientos externos (Majone, 1996; Palacio Garcia y Zambrano Mantilla;
2012; Kodelia, 2023).

e Autonomia financiera: No se agota en el origen de los fondos, sino en el grado de
control operativo sobre su utilizacién. La autonomia financiera requiere recursos
suficientes y previsibles que alejen la injerencia del gobierno (Maldonado Meléndez,
2019).

e Autonomia regulatoria: Es la facultad del ente para ejercer sus competencias con
independencia técnica, financiera y decisional, garantizando imparcialidad y rendicion
de cuentas. Segun Palacio Garcia y Zambrano Mantilla (2012), esta incluye la
capacidad de dictar normas y ejercer potestad sancionatoria.

La brecha entre estas dimensiones permite caracterizar a muchos entes como

instituciones de autonomia relativa o condicionada, cuya capacidad de actuacion depende de
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factores contextuales, como la voluntad del Poder Ejecutivo o la disponibilidad de recursos.
En este marco, Tagliavini (2019) advierte que la autonomia formal carece de sentido si no se
traduce en condiciones materiales que la sustenten.

A partir de estas contribuciones, puede conceptualizarse la nocién de autonomia
contingente?, entendida como aquella forma de independencia que, aunque reconocida por
la norma, se ejerce de manera intermitente y sujeta a factores externos tales como el apoyo
politico, la estabilidad presupuestaria o la continuidad de los cuadros técnicos. Este concepto
resulta particularmente pertinente para analizar el caso del EnReSS, cuya autonomia efectiva
ha oscilado a lo largo del tiempo en funcién de decisiones discrecionales del Poder Ejecutivo.

En consecuencia, la autonomia regulatoria puede definirse como la capacidad del
ente para ejercer sus competencias con independencia técnica, financiera y decisional dentro
del marco legal vigente, garantizando la transparencia, la imparcialidad y la rendicion de
cuentas. Esta definicidn operativa constituye la base del enfoque analitico adoptado en esta
tesis, que evalua la autonomia del EnReSS a través de cuatro dimensiones:

e normativo—institucional,

e econdmico—financiera,

e administrativa, y

e de comportamiento.

Estas dimensiones permiten observar de manera integrada los distintos planos en que
la autonomia se construye, se limita o se reconfigura a lo largo del tiempo, especialmente

frente al proceso de reestatizacion del servicio de agua y saneamiento iniciado en 2006.

2 El término “autonomia contingente” se utiliza aqui en sentido analitico, para describir
formas de autonomia formalmente reconocidas pero condicionadas por variables politicas,
presupuestarias o institucionales. Si bien no constituye una categoria textual en Bertranou
(2020) ni en Tagliavini (2019), se deriva de sus analisis sobre autonomia relativa y

dependencia estructural de los entes reguladores.
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2.2.5. Los recursos de los entes de control

El cumplimiento efectivo de las funciones regulatorias requiere financiamiento
suficiente, estable y previsible, que permita a los entes planificar y ejecutar sus tareas sin
depender de decisiones discrecionales del Poder Ejecutivo. Entre las caracteristicas comunes
de los entes descentralizados, Gordillo (2017b) destaca la asignacion legal de recursos —a
través de impuestos o tasas propias—, la posibilidad de recibir transferencias regulares del
presupuesto y, en algunos casos, la constitucién de fondos especificos vinculados a su
actividad.

En términos generales, las fuentes de financiamiento pueden agruparse en tres
categorias principales:

e Aportes del Estado: corresponden a fondos transferidos desde el presupuesto
general. Aunque aseguran respaldo institucional, esta modalidad puede generar dependencia
y restringir la autonomia operativa, al supeditar el funcionamiento del ente a decisiones
presupuestarias del Poder Ejecutivo.

e Tasas y aranceles regulatorios a cargo de los prestadores: consisten en
contribuciones aplicadas a las empresas reguladas —porcentaje de ingresos, volumen de
servicios o tarifas fijas—. Su principal ventaja es la previsibilidad y la menor exposicion a los
ciclos presupuestarios; sin embargo, pueden implicar riesgos de dependencia econdmica del
regulado o de captura si no existen salvaguardas adecuadas.

e Tasas de regulacién y control a cargo de los usuarios: se incluyen en la
facturacion del servicio y se destinan al financiamiento del ente. Este mecanismo diversifica
la base de ingresos y fortalece la estabilidad financiera, pero exige reglas de transparencia,
trazabilidad y proporcionalidad para evitar que la carga econémica resulte excesiva o
regresiva.

La literatura recomienda minimizar la dependencia de las Rentas Generales para
fortalecer la autonomia financiera de los entes reguladores. Urbiztondo, Artana y Navajas

(1998) sostienen que los recursos deben provenir preferentemente de tasas por servicios
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regulatorios, ya sea aplicadas a los prestadores o a los usuarios, siempre que se garantice la
afectacion especifica y la publicidad de su uso. En la misma direccién, Baptista (2023) y
Baptista y Amaral (2023) plantean que un esquema de financiamiento diversificado contribuye
a alinear incentivos, mejorar la capacidad operativa y reforzar la rendicién de cuentas.

El disefio financiero debe acompafiarse de mecanismos institucionales que aseguren
su integridad:

e reglas claras para el calculo y actualizacion de las tasas;

o afectacidon exclusiva de los fondos a las funciones regulatorias;

e procedimientos de transparencia presupuestaria y auditorias periddicas; y

e salvaguardas de independencia frente a prestadores y autoridades politicas.

Para el analisis del EnReSS, estos elementos resultan esenciales, ya que la
estabilidad y previsibilidad de sus recursos inciden directamente en su autonomia
econdmico—financiera y, en consecuencia, en su capacidad de ejercer de manera efectiva la

regulacioén y el control del servicio publico.

2.2.6. Gobernanza participativa y control social

Las transformaciones del Estado contemporaneo han dado lugar a nuevos
mecanismos de control ciudadano y de participacion social en la gestion publica. Estas formas
de vigilancia y deliberaciéon complementan —sin reemplazar— los procedimientos
tradicionales de rendicion de cuentas.

Pierre Rosanvallon (2007) denomina contrademocracia al conjunto de practicas
sociales de vigilancia, denuncia y evaluacién que refuerzan la legitimidad del poder publico
entre elecciones. Segun el autor, la confianza politica se ha transformado: ya no se otorga de
manera permanente, sino que se construye y se verifica continuamente a través de la
transparencia y la responsabilidad de las instituciones.

En la misma linea, Fung y Wright (2003) desarrollan el concepto de gobernanza

participativa empoderada, centrado en la creacidn de instituciones que integren la
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deliberacion publica en los procesos de decisidn y que permitan a los ciudadanos influir
efectivamente en las politicas que los afectan. Estos autores sostienen que la participaciéon
ciudadana no sustituye la regulacién técnica, sino que la legitima y la fortalece, al generar
mecanismos de control social que reducen la captura politica o corporativa.

Aplicado a los entes reguladores, este enfoque implica que la autonomia no debe
interpretarse como aislamiento tecnocratico, sino como una condicién necesaria para
garantizar procesos participativos informados y decisiones basadas en evidencia. La
autonomia del ente frente a presiones politicas o empresariales es lo que posibilita
deliberaciones publicas genuinas, donde las posiciones de los usuarios y de la sociedad civil
puedan incidir en la orientacion de la politica regulatoria.

En este marco, los mecanismos de control social —audiencias publicas, consultas
ciudadanas, observatorios y sistemas de informacién abierta— constituyen herramientas que
refuerzan la legitimidad y la eficacia de la regulaciéon. La autonomia, la transparencia y la
participacién se articulan asi en un circulo virtuoso: la independencia institucional favorece la
deliberacioén publica, y esta, a su vez, consolida la legitimidad del ente frente a los actores
regulados y al poder politico.

Para organismos como el EnReSS, cuya misidn incluye la tutela de los derechos de
los usuarios y la defensa del derecho humano al agua y al saneamiento, la gobernanza
participativa constituye una dimension sustantiva de la autonomia regulatoria. No se trata
unicamente de asegurar autonomia técnica o financiera, sino también de garantizar que la

toma de decisiones se funde en principios de publicidad, deliberacion y control ciudadano.

2.2.7. Sintesis del marco conceptual

El servicio publico de agua y saneamiento, por su vinculacién directa con derechos
fundamentales como la salud, la vivienda y un ambiente adecuado, exige una regulacién
integral y continua que asegure acceso, calidad, asequibilidad y sostenibilidad. Su caracter

de monopolio natural y su relevancia social justifican la intervencién del Estado mediante un
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régimen juridico especial, basado en el poder de policia y orientado a la proteccion del interés
general.

Desde la teoria del derecho administrativo, el servicio publico constituye tanto una
funcion esencial del Estado como una categoria juridica que legitima su intervencion
regulatoria. Esta regulacién —entendida como manifestacion del poder de policia— se
materializa a través de entes especializados dotados de autonomia técnica, financiera y
decisional, cuya mision consiste en equilibrar la eficiencia econémica con la equidad social y
la tutela de los usuarios.

En este marco, la autonomia regulatoria se configura como un atributo
multidimensional que abarca:

e el disefio normativo—institucional, que define las competencias, los mecanismos
de designacion y los procedimientos de decision;

e la sostenibilidad econdmico—financiera, que garantiza recursos suficientes y
previsibles para el ejercicio de las funciones;

e la capacidad administrativa, que incluye la dotacién, la profesionalizacion y los
sistemas de informacién necesarios para operar eficazmente; y

e la autonomia de comportamiento, que se traduce en imparcialidad, motivacion
técnica y rendicidon de cuentas.

La interacciéon de estas dimensiones determina el grado de autonomia efectiva del
ente y su capacidad para resistir presiones externas. En contextos de reestatizaciéon, donde
el regulador y el prestador pertenecen a la misma orbita estatal, la autonomia adquiere una
relevancia especial: la coincidencia institucional aumenta los riesgos de captura politica o
cognitiva, lo que exige fortalecer las salvaguardas regulatorias —mandatos escalonados,
incompatibilidades, fuentes propias de financiamiento, transparencia activa y participacion
ciudadana—.

Desde la perspectiva de la gobernanza participativa, la autonomia del ente no supone

aislamiento técnico, sino una condicion que permite la deliberacién publica y la construccion
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de confianza social. La regulacién, en este sentido, se legitima no solo por su fundamento
legal, sino también por su apertura al control ciudadano y su capacidad de rendir cuentas
ante la comunidad.

Por ultimo, el derecho humano al agua y al saneamiento —reconocido por la
Asamblea General de las Naciones Unidas (Resolucion 64/292, 2010)— otorga a la
regulacién un sentido instrumental: sin autonomia politica y financiera, los derechos de los
usuarios quedan sujetos a los vaivenes presupuestarios y a las decisiones discrecionales de
los gobiernos de turno.

En consecuencia, este marco conceptual orienta el analisis empirico del presente
estudio. Permite derivar indicadores verificables para cada dimension de la autonomia
(Capitulos 3, 4y 5) y evaluar como las condiciones institucionales, financieras, administrativas
y de comportamiento del EnReSS se modificaron dando especial atencion al quiebre de 2006
—afio de la reestatizacion— y a los hitos de 2001, 2010 y 2016 como momentos clave de
crisis, consolidacién y reconfiguracion. De esta forma, el marco teérico se traduce en una
herramienta analitica que vincula los fundamentos conceptuales con la evidencia empirica
que se desarrolla en los capitulos siguientes.

La nocion de autonomia efectiva adoptada en esta investigacion se operacionaliza a
través de indicadores observables asociados a cuatro dimensiones analiticas: normativa—
institucional, econémico—financiera, administrativa y comportamental. De este modo, la
autonomia deja de concebirse como una propiedad abstracta del disefio legal y se traduce
en un conjunto de capacidades verificables, tales como la posibilidad de emitir sanciones,
formular dictamenes independientes, administrar recursos propios o sostener procedimientos
técnicos sin interferencia politica.

Estas dimensiones constituyen la base del analisis empirico desarrollado en los
capitulos siguientes y se presentan de manera sistematizada en la Matriz Dimension—

Variable—Indicador—Fuente (Anexo A).
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Capitulo 3: Contexto Histérico y Normativo

3.1. Evolucion del rol del Estado y los servicios publicos en Argentina

El Estado es una construccién historica que adapta sus estructuras organizativas, sus
carteras de servicios y sus politicas publicas para responder a las necesidades cambiantes
de la sociedad. Siguiendo a Oszlak (2011), el Estado no surge de un acto unico y constitutivo,
sino de un proceso formativo en el que intervienen multiples factores histéricos, politicos y
sociales.

La evolucién de los esquemas de organizacion de los servicios publicos en Argentina
ha estado moldeada por la relacion —tensiva e histérica— entre la sociedad y el papel que
debe desempenar el Estado en la vida de los ciudadanos. Esta relacion dinamica se ve
influenciada por factores econdmicos, politicos y sociales que varian en el tiempo; como
sefialan Acufia y Chudnovsky (2017), las miradas sobre la “mejor” forma de gestionar lo
publico han cambiado con el correr de las décadas.

La propia nocién de servicio publico ha sido polémica y turbulenta, con diversas
interpretaciones a lo largo del tiempo (Nallar, 2008). En América Latina —incluida Argentina—
los servicios considerados esenciales atravesaron etapas de reconocimiento e inversion, y
también de negacion y abandono, bajo gobiernos de diferentes ideologias. En la Argentina
de fines del siglo XIX y comienzos del XX, el término servicio publico se referia a actividades
prestadas por particulares bajo delegacién y control estatal, regidas por el derecho publico y
en un marco de monopolio. En ese contexto arribaron las influencias de la Escuela francesa
del servicio publico, aunque la doctrina local no las adoptd plenamente debido a la recepcion
de la concepcion norteamericana de la separacion de poderes, que dificulté la creacion de
tribunales administrativos generales.

Durante ese periodo predominé la prestaciéon privada mediante concesiones —como
en los ferrocarriles o la electricidad— y, en algunos casos, se otorgaban licencias o permisos
en actividades como la radiodifusion, la telefonia y ciertos transportes. Solo

excepcionalmente, en servicios como el correo o el agua, la titularidad y la gestidon eran
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estatales. Se aplicaba un régimen de derecho publico que regulaba tarifas, inversiones y
condiciones de prestacion; bajo la influencia del derecho estadounidense, muchas de estas
actividades se calificaban como “privadas de interés publico”.

Con la profunda crisis del capitalismo a fines de la década de 1920 y durante la de
1930, surgidé una fuerte oposicidn intelectual al laissez-faire. Los gobiernos reorientaron sus
objetivos hacia el pleno empleo y la estabilizacion macroeconémica, dando paso a politicas
inspiradas en el keynesianismo.

Desde la década de 1930 la regulacion estatal se consolidé como respuesta a la crisis
mundial y a la necesidad de garantizar empleo y estabilidad (Jaime et al., 2013). En Argentina,
estas transformaciones se vincularon con un proceso de expansion del rol estatal en sectores
estratégicos y en la provision de servicios publicos.

Tras la Segunda Guerra Mundial, Argentina nacionalizd numerosos servicios
(ferrocarriles, tranvias, gas), alcanzando un punto algido con la reforma constitucional de
1949. La llegada de Juan D. Perén significé un cambio de paradigma: el Estado asumié un
rol activo, impulsando politicas de ampliacién de acceso a servicios esenciales y derechos
laborales y sociales. La Ley N.° 13.653/1949 habilité la creacion de empresas estatales con
fines comerciales, industriales y de prestacion de servicios publicos, bajo control del Poder
Ejecutivo. Se nacionalizaron Gas del Estado (1945), Ferrocarriles (1948), se cre6 Teléfonos
del Estado (1948) y se fusionaron aerolineas para dar nacimiento a Aerolineas Argentinas
(1950), entre otras medidas. Sin embargo, el crecimiento de responsabilidades estatales y
restricciones fiscales derivaron en desinversion progresiva y endeudamiento crénico
(Gordillo, 2017b).

A nivel global, el apogeo del Estado de bienestar comenzé a ceder ante ideas liberales

que propiciaron un Estado menos intervencionista. En Argentina, durante los afos setenta,
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muchas empresas estatales® sufrieron procesos de vaciamiento y pérdida de capital,
desembocando luego en un amplio plan de privatizaciones. La dictadura y el fuerte
endeudamiento fragmentaron la estructura productiva y el tejido social. La transicion
democratica alfonsinista no logré revertir esa trayectoria; la hiperinflacion agravé la crisis y
adelanté el traspaso presidencial a Carlos S. Menem en 1989.

El modelo burocratico tradicional, centrado en procedimientos y cumplimiento formal,
mostro limites frente a demandas ciudadanas crecientes. Con la crisis del Estado de bienestar
y la reduccién de recursos publicos, cobré relevancia la eficiencia administrativa. En la década
de 1990, bajo el influjo del Consenso de Washington, se promovieron reformas de mercado:
equilibrio fiscal, reduccion del gasto, liberalizacidén, desregulacion, atraccion de inversion
extranjera y un amplio programa de privatizaciones. Se impulsé la “Administracién Publica
Gerencial” o post-burocratica (Martin-Castilla, 2005), basada en la flexibilidad, la orientacion
a resultados y la concepcion del “cliente-ciudadano”.

En ese marco, se introdujeron procesos de privatizacion, tercerizacioén, desregulacion
y descentralizacién. La Ley 23.696 (Reforma del Estado) y la Ley 23.697 (Emergencia
Econdmica), ambas de 1989, habilitaron la privatizacién de empresas y servicios publicos —
electricidad, agua, gas, telefonia—, asi como de empresas industriales y comerciales. Las
privatizaciones, concebidas como correctivo a la excesiva intervencion estatal, se
acompafiaron con la creacion de entes reguladores para controlar monopolios naturales y
proteger a los usuarios (Tobias et al., 2017; Oszlak et al., 2000; Azpiazu et al., 2008).

La reforma constitucional de 1994 incorporé clausulas de gran relevancia. El articulo

42 dispuso la creacién de marcos regulatorios para los servicios publicos de competencia

3 Cabe recordar que de acuerdo con un relevamiento efectuado por FIEL en 1985
existian en el pais 305 empresas con participacion total o parcial del Estado, de las cuales
117 eran nacionales y 182 provinciales. Ademas, existian 222 empresas con participacion

minoritaria del Estado, lo que totalizan 527 entes con participacion estatal.

52



nacional y previo la participacion de asociaciones de consumidores y de provincias
interesadas en los organismos de control. El articulo 41 consagré el derecho a un ambiente
sano, mientras que el articulo 75, inciso 22, otorgé jerarquia constitucional a los tratados de
derechos humanos, incluido el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales (PIDESC). En su interpretacién —particularmente en la Observacion General n.°
15 del Comité DESC— se reconoce el Derecho Humano al Agua y al Saneamiento (DHAS).
Este plexo normativo reforzé la obligacion estatal de asegurar el acceso, la calidad y la
asequibilidad de los servicios esenciales.

Durante los afos noventa, la experiencia empirica y el discurso pro-mercado
destacaron potenciales ventajas de la gestidon privada (eficiencia productiva y dinamica,
capacidad de inversién, orientacién al usuario). También se diagnosticaron fallas del modelo
estatal: objetivos multiples y difusos, ausencia de incentivos, restricciones presupuestarias,
conductas oportunistas, fijacidn de precios e inversiones inconsistentes y escasas auditorias
de desempefio. Todo ello alimenté el giro privatizador. Sin embargo, hacia fines de la década
surgieron criticas sobre su pertinencia en sectores de monopolio natural —como el agua y el
saneamiento—, sugiriéndose focalizar la competencia donde fuera factible (electricidad,
telecomunicaciones, transporte).

El colapso de la convertibilidad en 2002 transformé drasticamente el contexto: la Ley
N.° 25.561/2002 congeld y desindexo tarifas y se renegociaron los contratos. Entre 2002 y
2007 se produjo la salida de capitales extranjeros y la reestatizacién de varias empresas —
en especial, de los servicios de agua y saneamiento—, evidenciando las falencias del proceso
privatizador, caracterizado por su celeridad, la prioridad dada al ingreso de recursos y los
incrementos tarifarios iniciales (Azpiazu et al., 2008). Las reestatizaciones en Argentina se
inscriben en una tendencia global que revel6 los limites de privatizar estos servicios (Tobias
et al., 2017).

Con el retorno del Estado a la prestacién directa, se reabrié el debate sobre el papel

de los entes reguladores. Disefiados originalmente para controlar empresas privadas, estos
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organismos pasaron a supervisar empresas estatales integradas en el mismo aparato publico,
lo que plante6 nuevos desafios institucionales para sostener la independencia regulatoria y
la tutela efectiva de los usuarios.

Este cambio de paradigma, como se analizara en los apartados siguientes, plante6
desafios normativos, institucionales y de gobernanza para sostener la tutela efectiva de los

usuarios y el interés publico.

3.2. El servicio publico de agua y saneamiento en la provincia de Santa Fe. Sus
transformaciones

La participacién del Estado en la provision de servicios esenciales como el agua
potable y el saneamiento ha sido un rasgo caracteristico del desarrollo institucional argentino
desde comienzos del siglo XX. Este protagonismo se consolidé tras el Primer Plan Nacional
de Saneamiento (1909), que instaurd un esquema centralizado bajo la o6rbita del Estado
nacional para planificar, construir y operar los sistemas sanitarios en las principales ciudades
del pais. El organismo responsable fue inicialmente la Direccion General de Obras de
Salubridad y, a partir de 1912, Obras Sanitarias de la Nacion (OSN), creada por Ley N.°
8.889/1912 como entidad encargada del estudio, construccion y administracion de obras
destinadas a la provisién de agua potable para uso doméstico. En 1943 pas6 a denominarse
Administracién General de Obras Sanitarias de la Nacién, segtn el Decreto N.° 2.743/1943,
y en 1949 se dictd su Ley Organica (Ley N.° 13.577/1949). Posteriormente, la Ley N.°
20.324/1973 transformo la institucion en la Empresa Obras Sanitarias de la Nacion, persona
juridica de caracter publico bajo la forma de empresa del Estado.

Este modelo estatal permitié expandir redes en areas urbanas, aunque evidencio
limitaciones: fuerte centralizacién decisoria, baja participacion ciudadana y escasa
articulacion con gobiernos provinciales y municipales (Tagliavini, 2020; Caceres, 2019;

Oszlak, 1997).
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Por Resolucién Conjunta de los Ministerios del Interior y de Economia (MI N.° 9/79 y
ME N.° 1.332/79, del 3 de diciembre de 1979) se dispuso la transferencia de bienes y servicios
de OSN a las provincias (excepto Capital Federal y catorce distritos del Gran Buenos Aires).
En la provincia de Santa Fe, a partir del 1.° de agosto de 1980, los servicios pasaron a la
orbita provincial y, mediante la Ley N.° 8.711/1980, se creo6 la Direccion Provincial de Obras
Sanitarias (DIPOS), dependiente del Ministerio de Obras, Servicios Publicos y Vivienda. Su
finalidad comprendia el estudio, proyeccién, conducciéon, ampliacion y explotacion de las
obras de provision de agua y evacuacion de efluentes cloacales y residuales; el suministro
de agua por interconexiones (acueductos); la exploracion y utilizacién de aguas subterraneas;
y el control de calidad y niveles de contaminaciéon del agua de consumo y efluentes (Ley
8.711/1980, art. 3.9).

La DIPOS continud la provision de los servicios que brindaba OSN en quince ciudades
santafesinas —alrededor del 60 % de la poblacion provincial—, mientras que en el resto de
las localidades el servicio era prestado por municipios, comunas o cooperativas (Tagliavini,
2020). Su gestidon, no obstante, estuvo condicionada por disposiciones ministeriales
centralizadas y por severas restricciones presupuestarias. Aun con capacidad de
autofinanciamiento, las inversiones se asignaban selectivamente, sin criterios objetivos,
generando desinversion en ciertos sectores. La incorporacion de personal estuvo atravesada
por practicas de clientelismo politico y sindical, derivando en una estructura burocratica
pesada y con baja flexibilidad. Todo ello convirtié a la DIPOS en candidata natural a la
privatizacion. Aunque su desempefio financiero era aceptable, tanto la DIPOS como la
Empresa Provincial de la Energia (EPE) fueron los primeros organismos provinciales bajo
consideracion para la transferencia de sus servicios. En el caso de la EPE, la movilizacién
sindical y social frustro el proceso.

El proyecto privatizador de la DIPOS cont6 con un grado relevante de consenso social,
basado en el deterioro percibido de la calidad del servicio bajo gestién publica —deterioro

asociado, en buena medida, al abandono presupuestario y operativo como parte de la
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estrategia privatizadora—. Como explican Acufa y Cetrangolo (2006), el modelo estatal fue
dominante hasta las reformas estructurales de los afios noventa, cuando, en el marco del
Consenso de Washington, se promovié la descentralizacién y privatizacion de servicios
publicos, incluido el agua.

Durante la década de 1990, las privatizaciones se presentaron como una solucion a
las ineficiencias y como una via para realizar inversiones indispensables. En Santa Fe, bajo
el primer gobierno de Carlos Reutemann (1991-1995), se sancion6 la Ley N.° 11.220/1994,
que dispuso la privatizacion de los servicios sanitarios y la creacién del Ente Regulador de
Servicios Sanitarios (EnReSS). A diferencia de otras jurisdicciones, el proceso santafesino
siguidé un enfoque secuencial: primero se aprobé el marco regulatorio, luego se cred6 el ente
regulador y, finalmente, se otorgd la concesion. Como sefiala Rocca (2013), “la concesién del
servicio de agua potable y saneamiento fue la Unica que cumplié con esta légica (...)" (p. 35).

La seleccién del concesionario se realizé mediante licitacion publica internacional,
compitiéndose por el “precio del metro clibico de agua potable”, que debia consignarse en
moneda local sin formulas de actualizacion. El consorcio ganador estuvo integrado por Suez
Lyonnaise des Eaux, Sociedad General de Aguas de Barcelona S.A., Interagua—Servicios
Integrales del Agua S.A., Banco de Galicia y Buenos Aires S.A., Meller S.A. y Sociedad
Comercial del Plata S.A. (grupo Soldati). El consorcio se constituyé como Aguas Provinciales
de Santa Fe S.A. (APSF S.A)).

Por Decreto PEP N.°2.141/1995 se adjudico a APSF S.A. la concesidn de los servicios
en Cafada de Gémez, Casilda, Capitan Bermudez, Esperanza, Firmat, Funes, Galvez,
Granadero Baigorria, Rafaela, Reconquista, Rosario, Rufino, San Lorenzo, Santa Fe y Villa
Gobernador Galvez, instrumentandose mediante el Contrato de Concesiéon N.° 7.478
(Registro de Escribania de Gobierno). El plazo contractual era de treinta afios.

La adjudicacién no involucro el cobro de canon a favor del Estado provincial, lo que

genero criticas: i) la rentabilidad se sustentaria en infraestructura estatal entregada en
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concesion, y ii) un canon habria permitido financiar mejoras en localidades no concesionadas
o subsidiar la asequibilidad del servicio en toda la provincia.

En el marco de la privatizacion, la Ley N.° 11.220/1994 cre6 el EnReSS como ente
autarquico de derecho publico, con funciones de regulacién y control de la prestacion del
servicio de agua potable y desagiies cloacales en todo el territorio provincial desde la toma
de posesion (art. 6.°, Ley N.° 11.220/1994). La historia institucional del servicio en Santa Fe
se inscribe asi en un recorrido de gestion nacional, provincial y local, seguido por privatizaciéon
en los noventa, siempre con el Estado como garante del acceso al agua como bien publico.

En esta primera etapa, la autonomia del EnReSS fue predominantemente formal,
sustentada en la Ley N.° 11.220/1994 y en el disefio institucional de ente autarquico. Sin
embargo, su ejercicio efectivo se vio limitado por: (i) la asimetria contractual frente a un
concesionario con fuerte espalda técnica y financiera; y (ii) capacidades operativas en
consolidacién. El foco regulatorio se concentré en la supervision documental y de

compromisos de inversion.

Con la derogacion de la convertibilidad, el 6 de enero de 2002, se alter6 el régimen
de tarifas y contratos. Entre 2002 y 2007 se produjo la salida de capitales extranjeros y la
reestatizacion de servicios, particularmente los de agua y saneamiento. Como sefial6é Oszlak
(1999), “menos Estado no significdé necesariamente mejor Estado” (p. 90).

En 2006, por Decreto N.° 243, el Poder Ejecutivo provincial revoco el contrato de
concesion con APSF S.A., fundandose en causales imputables al concesionario —articulo 40
de laLey N.° 11.220/1994 y clausulas 13.3.13 y 13.6 del contrato—, ante la decisién unilateral
de los inversores de disolver la sociedad y retirarse (Gobierno de la Provincia de Santa Fe,
20086).

En este nuevo escenario, el Estado provincial reasumio la titularidad del servicio y, por

Decreto N.° 193/06, constituyé Aguas Santafesinas S.A. (ASSA), sociedad anénima con
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mayoria accionaria estatal, para asegurar continuidad con criterios de eficiencia,
universalidad y calidad (ASSA, 2006).

Pese al cambio de modelo —del privado al estatal—, el marco regulatorio no se
modifico: el EnReSS continu6 operando bajo la Ley N.° 11.220/1994, disefiada originalmente
para un concesionario privado. Ello gener6 tensiones: un organismo concebido para fiscalizar
a un operador privado debid regular a una empresa estatal sujeta a politicas del propio Poder
Ejecutivo.

En los inicios de la reestatizacion (2006-2010) la autonomia del Organismo se vio
condicionada por la reconfiguracién organizacional. EI EnReSS conservé sus atribuciones
legales pero su ejercicio se condiciond por la reconfiguracion de roles entre el Poder
Ejecutivo, la nueva empresa estatal y el propio Ente. La prioridad politica estuvo en asegurar
la continuidad del servicio, postergando la adecuacion normativa del esquema regulatorio.
Este desajuste normativo-organizacional restringié la autonomia de gestion y produjo
intermitencias en la capacidad decisoria (por ejemplo, Directorio sin quorum).

La Ley N.° 11.220/1994 sigue siendo el marco que regula la prestaciéon y su control
por parte del EnReSS. El cambio de paradigma fortalecié el compromiso de mantener una
regulacién auténoma, especializada y autarquica, en linea con el mandato constitucional de
control de un servicio publico ligado a derechos humanos. Sin embargo, las empresas
reestatizadas se crearon como sociedades anénimas regidas por la Ley de Sociedades
Comerciales N.° 19.550/1972, con disposiciones pensadas para un modelo de gestion
privada. Asi, se transitd de un esquema “privado” a uno “publico”, pero conservando rasgos
societarios y comerciales del primero.

Un ejemplo claro de esta tensién se observa en el propio marco regulatorio: aun
cuando la principal prestadora fue reestatizada, el esquema legal —con minimas
modificaciones— sigue siendo el de la privatizacién. En consecuencia, el sistema actual de
gestion del agua y saneamiento en Santa Fe contintia regido por la normativa de 1994 (Orta

etal., 2022).
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3.3. El Ente Regulador de los Servicios Sanitarios (EnReSS): génesis, funciones
y evolucion.

La regulacién de los servicios publicos esenciales —como el agua potable y el
saneamiento— constituye un pilar fundamental de la accién estatal orientada a salvaguardar
el interés publico y los derechos de los usuarios. Histéricamente, la figura del servicio publico
ha evolucionado y se ha adaptado a distintos modelos de gestion, desde la provision directa
por el Estado hasta la delegacion en particulares bajo estricta supervisiéon estatal. En
Argentina, y particularmente en la provincia de Santa Fe, la década de 1990 estuvo marcada
por un proceso de reforma estructural del Estado que implicé la privatizacién de numerosos
servicios publicos. En ese contexto, se disefiaron marcos regulatorios especificos y se
crearon entes destinados a controlar y fiscalizar la actividad de los nuevos operadores
privados (Nallar, 2008).

El Ente Regulador de los Servicios Sanitarios (EnReSS) fue creado mediante la Ley
N.° 11.220/1994, en el marco del proceso de privatizacién del servicio de agua y saneamiento
en Santa Fe. Su génesis se inscribe en las reformas inspiradas por el Consenso de
Washington, que promovieron la transferencia de servicios publicos al sector privado bajo la
premisa de que la eficiencia del mercado debia equilibrarse con organismos técnicos de
regulacién y control. Como sefiala Tagliavini (2012), la creacion de entes reguladores
auténomos respondié a la necesidad de garantizar transparencia, equidad y rendicion de
cuentas en la gestion de los servicios esenciales.

La Ley N.° 11.220/1994 dispuso la concesion del servicio a Aguas Provinciales de
Santa Fe S.A. (APSF S.A.), conformada por capital mayoritariamente extranjero y liderada
por el grupo francés Suez, adjudicataria en la licitacién internacional realizada ese mismo
afo. Para supervisar dicho esquema de gestién, la ley cre6 el EnReSS como organismo
autarquico con capacidad técnica, administrativa y financiera, encargado de regular, controlar
y fiscalizar el cumplimiento del contrato de concesion. Este disefio institucional respondia a

un modelo de regulacién de la privatizacion (Jouravlev, 2003), propio de la época, que
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presupone un prestador ajeno al aparato estatal y la necesidad de resguardar al usuario frente
al poder monopdélico del concesionario.

La norma establecié al EnReSS como entidad autarquica de derecho publico, con
sede en la ciudad de Santa Fe. Sus funciones —concebidas para un régimen concesionado
a privados— incluyen el ejercicio del poder de policia, la regulacién y el control sobre la
prestacién de los servicios de agua potable y desaglies cloacales en toda la provincia. Le
atribuye, ademas, facultades normativas, tarifarias, sancionatorias y de resolucion de
controversias. El articulo 3 de la ley le asigha responsabilidades clave: velar por la proteccion
de los derechos de los usuarios, verificar la calidad, continuidad y eficiencia del servicio,
supervisar las inversiones comprometidas por el concesionario y garantizar el equilibrio entre
la rentabilidad del operador privado y el interés publico. El Ente fue concebido, asi, como un
organo técnico intermedio entre la empresa concesionaria y el Poder Ejecutivo, dotado de
autonomia funcional para asegurar una regulacion eficaz en un contexto de asimetria entre
el Estado y el capital transnacional.

Este esquema institucional se mantuvo hasta 2006, cuando el Poder Ejecutivo de la
provincia de Santa Fe, mediante el Decreto N.° 243/2006, revocé el contrato de concesion
con APSF S.A. La decision se fundd en causales imputables a la empresa, conforme a lo
previsto en el articulo 40 de la Ley N.° 11.220/1994 y en las clausulas 13.3.13 y 13.6 del
Contrato de Concesién, tras la decisién de los inversores extranjeros de disolver la sociedad
y retirarse del pais (Gobierno de la Provincia de Santa Fe, 2006).

La ruptura contractual marcé un punto de inflexion. Se inici6 un proceso de
reestatizacién del servicio que implicé no solo el redisefio del modelo de prestacion, sino
también la reconfiguracién de los roles institucionales. El Estado provincial reasumié la
titularidad del servicio y, mediante el Decreto N.° 193/2006, creé Aguas Santafesinas S.A.
(ASSA), sociedad andénima con mayoria accionaria estatal, para garantizar la continuidad del
servicio bajo criterios de eficiencia, universalidad y calidad (ASSA, 2006). Sin embargo, el

cambio de modelo —del privado al estatal— no fue acompafiado por una adecuacion
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normativa: el EnReSS continué operando bajo el marco de la Ley N.° 11.220/1994, disefiada
para regular una concesién privada. Esta disonancia entre la estructura legal y la nueva
configuracion institucional dio origen a tensiones juridicas, técnicas y politicas.

En efecto, un organismo concebido para fiscalizar a un operador privado debié ejercer
su funcion reguladora frente a una empresa de propiedad mayoritariamente estatal. Esta
situacién planteo interrogantes sobre la autonomia y la imparcialidad del EnReSS, dado que
el prestador forma parte del mismo aparato gubernamental que debe ser objeto de control.
La autonomia formal prevista en la ley se vio asi condicionada por la dependencia politica y
financiera respecto del Poder Ejecutivo provincial.

La regulacion de servicios prestados por empresas estatales requiere mecanismos
institucionales que aseguren transparencia, participaciéon ciudadana y rendicién de cuentas,
a fin de evitar fenomenos de captura institucional por parte del propio Estado operador. La
falta de adecuacion normativa posterior a la reestatizacion ha limitado la eficacia regulatoria
del Ente y tensionado su rol técnico y auténomo.

La persistencia del marco legal original en un contexto distinto al que le dio origen
obligd al EnReSS a redefinir su papel: ya no se trata Unicamente de controlar a una empresa
privada, sino de fiscalizar la actuacién de una sociedad estatal inserta en el entramado
gubernamental. Este escenario exige revisar las herramientas institucionales y legales del
EnReSS para preservar su autonomia y garantizar una regulacion efectiva.

La experiencia santafesina muestra las deficiencias de mantener la Ley N.°
11.220/1994 como marco regulatorio luego de la reestatizacion (Tobias et al., 2017). El
principal problema radica en aplicar una norma concebida para controlar capitales privados a
una empresa de gestion estatal. Si bien la literatura especializada sugiere que los entes
reguladores deberian trascender el régimen de propiedad del prestador, la practica
demuestra que, bajo gestion estatal, el EnReSS ha pasado a ocupar un segundo plano en la

estructura regulatoria (Tobias et al., 2017).
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En suma, la trayectoria del EnReSS evidencia la complejidad de sostener un
organismo de control autobnomo cuando el prestador pertenece al mismo Estado que debe
ser regulado. Esta paradoja institucional —mantener un disefio normativo pensado para la
privatizacion dentro de un modelo reestatizado— expone los limites de la autonomia
regulatoria y plantea la necesidad de revisar integralmente el marco legal vigente. En este
sentido, la experiencia del EnReSS constituye un caso paradigmatico para analizar como la
relacion estructural con el Poder Ejecutivo condiciona la autonomia y la eficacia del control
publico, cuestion que sera retomada en el Capitulo 6 al evaluar las implicancias de la

autonomia regulatoria en la tutela de los derechos de los usuarios.

3.4. Las deficiencias del marco regulatorio actual en relacién con la regulacién
de servicios publicos reestatizados

Como se ha visto a lo largo de este capitulo, la reestatizacién del servicio publico de
agua potable y saneamiento en la provincia de Santa Fe, concretada tras la revocacién del
contrato de concesién con APSF S.A. en 2006, significo un cambio de paradigma en el
modelo de gestion. Sin embargo, este proceso no fue acompafado por una adecuacién
normativa integral del marco regulatorio: la Ley N.° 11.220/1994 se mantuvo vigente como
norma rectora, sin redefinir funciones, competencias ni estructura institucional acordes con el
nuevo escenario de gestion publica directa (Cuoghi, 2016).

La permanencia del marco original, concebido para operadores privados, frente a un
modelo de gestion estatal, constituye un caso de obsolescencia normativa que limita la
efectividad del EnReSS y pone en riesgo su autonomia funcional. La principal tensién deriva
de que el EnReSS debe fiscalizar a Aguas Santafesinas S.A. (ASSA), una empresa publica
gue integra el mismo aparato estatal del cual también depende el organismo regulador. Esta
superposicién de pertenencia institucional genera ambigiiedades funcionales, conflictos de
interés y riesgos de debilitamiento de la imparcialidad regulatoria. Como advierten Garcia

Delgado et al. (2018), cuando las instituciones no se adecuan a nuevas configuraciones de
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prestacion, pueden producirse fendmenos de captura institucional aun cuando el prestador
sea estatal.

A esta deficiencia estructural se sumaron problemas concretos de funcionamiento
institucional. Tras el cambio de gobierno en diciembre de 2007, el EnReSS atravesd un
periodo critico al quedar con directorio sin quorum hasta 2009. La falta de integracion plena
del érgano de conduccion afectdé de manera directa su capacidad decisoria, impidiéndole
ejercer con normalidad funciones relevantes, tales como la aplicacién de sanciones o la
autorizacion de nuevas areas de prestacion. Esta situacion revela que la autonomia no
depende solo del reconocimiento legal de competencias, sino también de la existencia de
condiciones institucionales minimas para ejercerlas con continuidad. En este sentido, la
omisién o demora en la designacién de autoridades puede operar como un mecanismo
indirecto de subordinacioén politica que erosiona la autonomia técnica del ente (Palacio Garcia
y Zambrano Mantilla, 2012).

Una vez restituido el funcionamiento del directorio, el EnReSS asumié una posicion
mas activa frente a cuestiones sensibles de la regulacion, como los niveles admisibles de
arsénico, las revisiones tarifarias y la convocatoria a audiencias publicas. Esa mayor
visibilidad institucional puso de manifiesto las limitaciones del disefio vigente y reabrio el
debate sobre la necesidad de reformar el marco regulatorio.

Entre 2010y 2015 se elaboraron distintas iniciativas legislativas orientadas a modificar
la Ley N.° 11.220/1994. Una de ellas, impulsada por equipos técnicos del Gobierno provincial
y por legisladores del Frente Progresista Civico y Social, proponia restringir el rol del EnReSS
a funciones de control, excluyendo atribuciones regulatorias y trasladando esa potestad a la
autoridad de aplicacion. En contraste, el proyecto promovido desde el propio EnReSS —
presentado legislativamente por el diputado Mario Lacava— proponia la creacion de la
Agencia de Regulacién y Control de los Servicios Sanitarios (ARCOSS), ampliando las

funciones del organismo e incorporando expresamente competencias regulatorias en el
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nuevo esquema institucional. Esta propuesta se inscribia, ademas, en una perspectiva de
fortalecimiento del derecho humano al agua y al saneamiento.

Aunque ambos proyectos expresaban diagnésticos distintos acerca del problema
regulatorio, coincidian en un punto central: la necesidad de revisar un marco legal que habia
quedado desfasado frente al proceso de reestatizacion. No obstante, ninguna de estas
iniciativas logré sancion legislativa. Como resultado, continué vigente un régimen concebido
para una légica concesional, que ya no se corresponde con la estructura actual del sistema.

A pesar de los avances y del debate generado, ninguno de los dos proyectos obtuvo
sancion legislativa, lo que mantuvo vigente un esquema normativo anacrénico que genera
tensiones institucionales y limita la capacidad de control efectivo del servicio.

A este escenario de reformas inconclusas se sumé, en 2018, un proceso de
deliberacion multisectorial coordinado por el Consejo Econdmico y Social de la provincia de
Santa Fe (CEyS). Mediante foros regionales y espacios participativos, dicho organismo
impulsé la elaboracién del documento Lineamientos para un Nuevo Marco Regulatorio de los
Servicios Sanitarios, orientado a repensar el disefio institucional del sistema y a superar la
tension entre una logica de control predominantemente administrativa y la creciente
centralidad politica de la gestion del servicio tras la reestatizacion.

Este proceso de deliberacion derivo, en 2019, en un anteproyecto de ley impulsado
en la Camara de Diputados por el entonces presidente del cuerpo, Antonio Bonfatti. El texto
procuraba reformular la estructura del organismo regulador mediante un esquema de
direccion colegiada con representaciéon de distintos sectores institucionales —incluyendo
representantes de la oposicion legislativa, de los usuarios y de los trabajadores— con el
objetivo de fortalecer las garantias de autonomia del 6rgano de control frente al Poder
Ejecutivo, aspecto que habia sido objeto de debate desde la creacién del Ente Regulador de
Servicios Sanitarios por la Ley N.° 11.220.

Desde la perspectiva de las capacidades regulatorias, tanto este anteproyecto como

la propuesta de creacion de la ARCOSS buscaban responder a un mismo problema de fondo:
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la inadecuacién del régimen vigente para controlar eficazmente a una empresa prestadora de
caracter publico. Mientras la Ley N.° 11.220 habia sido pensada para supervisar un modelo
de gestion privada, las nuevas iniciativas intentaban dotar al sistema de herramientas
institucionales mas aptas para fiscalizar inversiones, monitorear el desempefio del prestador

y garantizar el acceso al servicio en condiciones de equidad, calidad y sostenibilidad.

A las deficiencias estructurales del disefio normativo se agregan, ademas,
inconsistencias entre las atribuciones reconocidas por la ley y la practica efectiva del sistema
regulatorio. Aunque la Ley N.° 11.220 asigna al EnReSS competencia en materia tarifaria (art.
87), en los hechos las decisiones finales han dependido del Ministerio de Obras Publicas,
previa consulta o dictamen del organismo regulador, en linea con la clausula 11.4.1.1 del
Contrato de Concesion. Esta situacion desdibuja el alcance de las potestades del ente y
reduce su intervencion a un papel predominantemente consultivo, debilitando su autonomia
técnica. La doctrina ha sefialado, en este sentido, la paradoja de denominar “ente regulador”
a un organismo cuya capacidad efectiva de regulacion aparece restringida, mientras las
decisiones centrales permanecen en manos de la autoridad politica (Rocca, 2008; Nahén y
Bonofiglio, 2007).

Una dificultad similar se advierte en materia sancionatoria. La posibilidad de aplicar
sanciones a una empresa estatal plantea un problema especifico, en la medida en que
tensiona el principio segun el cual el Estado no deberia sancionarse a si mismo. Sin embargo,
la ausencia de adecuaciones normativas para resolver este problema debilita una
herramienta central del control regulatorio. Mientras otros marcos institucionales —como el
de AySA— previeron mecanismos de responsabilidad dirigidos a funcionarios o responsables
especificos, en Santa Fe esa cuestidn no fue resuelta de manera expresa, limitando la
capacidad del EnReSS para desplegar un poder sancionatorio eficaz.

Asimismo, persisten vacios regulatorios en cuestiones particularmente sensibles para

la proteccion de los usuarios, como la intervencidn del organismo ante cortes del servicio por
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falta de pago. La reiterada observacion de esta problematica por parte de la Defensoria del
Pueblo pone de relieve que el marco vigente no contempla adecuadamente las
particularidades de un sistema de prestacion estatal ni incorpora de manera suficiente los
estandares asociados al derecho humano al agua y al saneamiento.

En consecuencia, la permanencia del esquema legal de 1994 en un contexto de
gestidn estatal produjo una disonancia estructural entre las funciones normativas del EnReSS
y su practica institucional. Esta brecha normativa limita la autonomia, debilita los mecanismos
de control y restringe la capacidad del organismo para garantizar una regulacién efectiva y

orientada a la proteccién de los derechos de los usuarios.

3.5. Cierre del capitulo y hoja de ruta del analisis

El presente capitulo reconstruyd la trayectoria histérica del servicio de agua y
saneamiento en Argentina y en la provincia de Santa Fe, desde el ciclo de privatizacion hasta
el proceso de reestatizacion iniciado en 2006. Este recorrido permitié identificar las tensiones
derivadas de sostener la Ley N.° 11.220/1994 —disefiada para un operador privado— dentro
de un esquema de gestion estatal; la reconstruccion normativa e institucional aqui presentada
se complementa con la sintesis documental del Anexo D (Cronologia normativa y
organizacional) y se articula con la Matriz Dimension—Variable—Indicador—Fuente (Anexo A),
que operacionaliza los indicadores utilizados en los capitulos siguientes.

En ese contexto, se pusieron en evidencia varios focos de friccion que afectan la
autonomia y la efectividad del EnReSS: la indefinicion de sus facultades tarifarias y
sancionatorias, los riesgos de autocontrol cuando regulador y prestador dependen del mismo
Poder Ejecutivo, y los desafios vinculados al financiamiento, la capacidad institucional y la
transparencia.

A partir de este diagnostico, el analisis del EnReSS se estructurara en cuatro
dimensiones: normativo-institucional, = econémico-financiera, administrativa y de

comportamiento, tomando como eje temporal el quiebre estructural de 2006 —afo de la
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reestatizacion— e incorporando tres hitos contextuales (2001, 2010 y 2016) que permitiran
examinar procesos de crisis, consolidacién y reconfiguracion.

La combinacion de fuentes documentales, evidencia empirica y bibliografia
especializada permitira estimar el grado de autonomia del EnReSS y valorar su evolucion en
las distintas etapas de gestion*. Este recorrido analitico, ademas de aportar evidencia al
debate sobre la regulacion de servicios publicos reestatizados, proporcionara insumos para
formular lineamientos orientados al fortalecimiento institucional y a la proteccién efectiva de
los derechos de las y los usuarios, tema que se retomara en el Capitulo 6.

En suma, la evolucion institucional del EnReSS revela un patron de continuidad
normativa en un contexto de cambios sustantivos del modelo de gestion. La persistencia del
marco legal de 1994 —concebido para una concesién privada— condicion6 la autonomia
efectiva del Ente en la etapa estatal: avanz6 la densidad técnica pero permanecieron
restricciones decisorias (tarifarias y sancionatorias) y dependencias politico-presupuestarias.
Este desajuste entre disefo y practica enmarca los hallazgos empiricos del Capitulo 4, donde

se examinan los indicadores que estiman el grado y la evolucion de la autonomia del EnReSS.

4 La evolucién normativa e institucional del sistema sanitario provincial se sintetiza en

el Anexo D (Cronologia normativa y organizacional relevante).
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Capitulo 4: Autonomia del EnReSS: recursos y procedimientos de control.

4.1. Procedimientos de control implementados por el EnReSS desde Ila
reestatizacion.

El presente capitulo se orienta al cumplimiento del objetivo general de la investigacion,
que consiste en analizar la autonomia del Ente Regulador de Servicios Sanitarios (EnReSS)
a partir de la reestatizacion de 2006, mediante un estudio de caso longitudinal.

El analisis aborda los procedimientos de control implementados por el EnReSS desde
la reestatizacion y los contrasta con los dispositivos previos a 2006, con el propdsito de
evaluar en qué medida los cambios en la estructura y los recursos del organismo se tradujeron
en autonomia técnica y operativa efectiva. EI examen se sustenta principalmente en el
analisis documental de normativa, resoluciones, informes institucionales y bibliografia
especializada, complementado —cuando corresponde— con informacién obtenida mediante

entrevistas semiestructuradas a actores vinculados con el funcionamiento del organismo.

4.1.1. Descripcion de los procedimientos actuales.

Desde la reestatizacién, el Ente Regulador de Servicios Sanitarios aplica un esquema
de control mixto y escalonado. Es mixto porque combina procedimientos de supervisidon
normativa, técnica, econdémico-tarifaria y de atencion al usuario en un mismo disefio
institucional; y es escalonado porque aplica mecanismos de supervision graduados segun la
criticidad del riesgo (desde auditorias rutinarias hasta intervenciones correctivas urgentes).
En adelante, se aclara que la expresion prestador se refiere principalmente a la empresa
Aguas Santafesinas S.A. (ASSA), salvo indicacion expresa.

En lo institucional, este disefio responde a dos factores centrales: por un lado, la
titularidad estatal de la principal prestadora (Aguas Santafesinas S.A., creada por Decreto
PEP N.° 193/2006); y por otro, la vigencia del marco regulatorio de 1994 (Ley N.° 11.220),
concebido para un modelo concesionado lo que genera tensiones estructurales al coexistir

en el Estado las funciones de regulador y prestador (Pesce, 2006; Orta et al.,, 2022). Al
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respecto, los testimonios recabados sugieren que la convivencia institucional genera desafios
en la delimitacion de roles, donde la funcién técnica de control debe armonizarse con los
lineamientos politicos.

A ello se suma la incorporacién progresiva del Derecho Humano al Agua y al
Saneamiento (DHAS) y del principio de asequibilidad, consagrados por la Resolucion
A/RES/64/292 de Naciones Unidas e incorporados en la doctrina nacional a través del
Instituto Nacional de la Administracion Publica (INAP, 2019), que reorientan la légica del
control hacia una funcién social de garantia de derechos, expresada en practicas como la
priorizacion de reclamos de sectores vulnerables, el monitoreo de cortes por falta de pago y
la promocion de tarifas sociales diferenciales.

El esquema actual se articula en torno a cuatro grandes dimensiones
interdependientes: normativa, técnica-operativa, econdmica-tarifaria y social-participativa.

La dimensién de control normativo es ejercida mediante la supervision del
cumplimiento del marco regulatorio, los contratos de prestacién y las resoluciones del
Directorio. Este control se operacionaliza a través de requerimientos formales, informes
técnicos, inspecciones y dictamenes. El EnReSS verifica que los prestadores cumplan con
las obligaciones establecidas en la Ley N.° 11.220, las normas complementarias y los
parametros de calidad definidos por la autoridad sanitaria provincial. Sin embargo, como
sefiala Cuoghi (2019), la existencia de un marco legal robusto no garantiza su aplicacién
efectiva si el regulador carece de mecanismos agiles y autonomia suficiente para imponer
correcciones o sanciones.

La segunda dimension corresponde al control técnico-operativo, que comprende las
inspecciones de plantas potabilizadoras, redes de distribucién, estaciones elevadoras y
plantas de tratamiento de efluentes. EI EnReSS realiza tomas de muestras de agua y
efluentes, que son analizadas en los laboratorios del organismo. No obstante, a través del
analisis documental y las entrevistas realizadas, se determiné que los laboratorios no cuentan

aun con acreditacion ISO 17025 y operan con informacion fragmentada. Los entrevistados
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subrayan que esta falta de integracién no es solo tecnolégica, sino que responde a la
persistencia de procesos analogicos que dificultan la trazabilidad de los datos. Esta falta de
una base digital integrada limita el monitoreo longitudinal, evidenciando —en linea con lo
planteado por Tagliavini (2019)— la brecha entre los estandares tedricos y la practica
institucional.

La tercera dimension es el control econdmico-tarifario, a cargo de la Gerencia de
Analisis Econémico-Financiero, que evalla los costos de operacion, los resultados de gestion
y la estructura tarifaria de los prestadores. Este control busca asegurar la razonabilidad de
las tarifas en relacion con los costos y con la capacidad de pago de los usuarios. Sin embargo,
la falta de herramientas propias de modelizacion de costos y auditoria contable limita la
capacidad del EnReSS para contrastar la informacion provista por el prestador. Esta situaciéon
obliga al regulador a basar sus dictamenes en datos producidos por la propia entidad regulada
sin contar con la capacidad operativa de realizar una contra-auditoria exhaustiva,
profundizando la asimetria técnica sefialada por Azpiazu (2005) durante el periodo
privatizado.

La cuarta dimensién es el control de atencién a usuarios y participacion social, que se
materializa a través de la Gerencia de Atencién al Usuario. Esta area canaliza reclamos,
denuncias y consultas, realiza mediaciones y verifica la respuesta de los prestadores. El
EnReSS cuenta con un sistema informatico propio para la atencién de usuarios que, si bien
cumple funciones basicas de registro de reclamos y seguimiento de casos, no alcanza los
estandares de un sistema de Customer Relationship Management (CRM), ya que no integra
bases de datos intersectoriales ni genera indicadores automaticos de desempefio o
trazabilidad (Orta et al., 2022). Este déficit reduce el potencial analitico del sistema y la
capacidad de identificar patrones de incumplimiento o zonas criticas, a diferencia de los
sistemas utilizados por entes nacionales como el ENARGAS o el ENRE, que permiten analisis

comparativos y trazabilidad estadistica.
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A estos mecanismos se suman los instrumentos de transparencia y participacién, que
incluyen la publicacién de resoluciones y audiencias publicas obligatorias para modificaciones
tarifarias o revisiones de planes de inversion. Las audiencias publicas, reguladas por el
Decreto PEP N.° 187/2008, constituyen instancias de deliberacion donde los usuarios,
organizaciones sociales y gobiernos locales pueden expresar sus observaciones. Lopez
(2017) y Bonet i Marti (2019) destacan que la participacion ciudadana fortalece la legitimidad
de la regulacién, pero advierten que su efectividad depende de que las observaciones sean
consideradas en la decision final. Cabe recordar que las audiencias publicas del EnReSS son
no vinculantes, y la decision tarifaria final corresponde al Poder Ejecutivo, lo que acota el
alcance decisorio del regulador aun cuando los dictamenes técnicos sean robustos.

En sintesis, el sistema de control del EnReSS combina multiples herramientas —
normativas, técnicas, econdémicas y sociales— que buscan asegurar la calidad y
sostenibilidad de los servicios. Sin embargo, su efectividad se ve condicionada por factores
estructurales: la escasa integracion tecnoldgica, la limitada capacidad de procesamiento de
datos y la dependencia financiera- presupuestaria respecto del Tesoro provincial. Como
sefala Lazcano Gutiérrez (2018), la autonomia regulatoria no solo se define por la separacién
formal entre Estado y prestador, sino por la densidad institucional y técnica del organismo.
En el caso del EnReSS, la coexistencia de avances normativos y restricciones operativas
revela una autonomia formal con dependencia funcional, donde la capacidad de controlar no
siempre se traduce en poder efectivo de regulacion.

En este marco, el esquema de control se propone articular una regulaciéon basada en
evidencia, priorizacion por riesgo, control de legalidad y apertura informacional; no obstante,
este propédsito encuentra un limite critico en la fragmentacion de la informacion analitica. Bajo
este condicionante, el EnReSS busca equilibrar la tutela de derechos —especialmente el
DHAS— con la sostenibilidad operativa y la disciplina tarifaria. Retoma herramientas del
periodo concesionado, como la fijacion de metas, los incentivos y la verificacion de

cumplimiento, pero las adapta al contexto estatal, con foco en correcciones obligatorias y
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seguimiento reforzado mas que en sanciones econémicas, dado que el prestador principal es

publico (Orta et al., 2022; Azpiazu et al., 2008).

4.1.2. Légica de control por procesos y resultados

En términos analiticos, el dispositivo regulatorio del EnReSS se estructura como un
ciclo de control orientado a procesos y resultados, cuyo objetivo es prevenir riesgos sanitarios,
garantizar la estabilidad operativa y proteger los derechos de los usuarios. Este enfoque
combina evidencia técnica con garantias procedimentales y principios de proporcionalidad,
razonabilidad y trazabilidad (Jouraviev, 2001; Gordillo, 2017b; Bertranou, 2020). Este
esquema no solo responde a los principios de la hueva gestion publica, sino que refleja una
evolucién del modelo concesional previo hacia una légica estatal de mejora continua.

El ciclo regulatorio se estructura en tres momentos —ex ante, concomitante y ex
post—, que cumplen funciones distintas pero interdependientes dentro de un esquema de
mejora continua (planificar—hacer—verificar—actuar). En conjunto, permiten al EnReSS
equilibrar control técnico, transparencia y tutela del DHAS, fortaleciendo su rol como garante
de derechos mas que como mero fiscalizador, en consonancia con los marcos doctrinarios y
de politica sectorial en agua y saneamiento (Azpiazu et al., 2008; Acuia et al., 2019; Orta et
al., 2022).

En la fase ex ante, el EnReSS evallua los planes de obras e inversion, las
especificaciones técnicas y los cronogramas de ejecucion presentados por los prestadores,
verificando su adecuacioén a los estandares de calidad, continuidad y cobertura establecidos
en la normativa. Los dictamenes preventivos que emite el Ente orientan la accién del
prestador, incorporando definiciones sobre puntos criticos de muestreo, redundancias,
tiempos maximos de reposicion e hitos verificables. En los dictamenes tarifarios de 2010 y

2011, por ejemplo, el EnReSS aplicé matrices de riesgo sanitario y social para justificar
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ajustes diferenciales del factor K° y priorizar zonas con baja cobertura o vulnerabilidad
economica, incorporando de manera incipiente esta légica preventiva.

Este control inicial incluye, ademas, un analisis de impacto distributivo y de
asequibilidad, destinado a garantizar que los incrementos tarifarios no vulneren el DHAS ni el
principio de esfuerzo de pago razonable (Acufa et al., 2019; Naciones Unidas, 2010). Entre
las herramientas mas relevantes figuran las matrices de riesgo, los umbrales técnicos y las
audiencias publicas, que permiten anticipar contingencias y ordenar incentivos regulatorios.

De este modo, el control ex ante busca reducir asimetrias de informacién, prever
riesgos y ordenar los incentivos antes de la ejecucion, promoviendo una regulacién preventiva
y basada en evidencia.

Durante la fase concomitante, el EnReSS despliega mecanismos de monitoreo y
correccion temprana orientados a prevenir la ampliacion de fallas o riesgos sanitarios (Majone
y La Spina, 1993; Jouravlev, 2001). Este control incluye el seguimiento mensual de
indicadores de desempefio —presién, turbiedad, continuidad, reclamos— vy la realizacién de
inspecciones programadas o sorpresivas ante desvios o emergencias.

A partir de 2016, las coauditorias de mantenimiento y las revisiones de inversion
comenzaron a documentarse sistematicamente en los Informes Anuales de la Gerencia de
Control de Calidad (GCC), los cuales registran requerimientos de adecuacién para plantas de
tratamiento y redes de distribucién. Estos informes constituyen evidencia empirica de la
institucionalizacion progresiva del control concomitante.

A la fecha del periodo analizado, el EnReSS no dispone de un sistema integrado de
gestion de datos ni de laboratorios acreditados bajo normas ISO 17025, lo que restringe la

capacidad de analisis sistematico de la informacion. Esta situacion refleja limitaciones

5 Parametro utilizado en las revisiones tarifarias para ajustar las tarifas segun la

evolucién de los costos y la productividad del prestador

73



institucionales persistentes, aunque parcialmente mitigadas por el desarrollo de
procedimientos propios de muestreo y verificacion técnica.

En contextos de gestion publica, las medidas correctivas priorizan la mejora verificable
—planes de adecuacion, plazos y responsables— por sobre la sancion econémica, dificil de
aplicar cuando el prestador es estatal y sus fondos provienen del mismo Tesoro que financia
al regulador (Azpiazu et al., 2008; Tagliavini, 2020). De este modo, el énfasis recae en
garantizar la continuidad y seguridad del servicio antes que en la penalizacién, aunque ello
debilite el efecto disuasorio del control (Hintze, 2001).

La fase ex post verifica el cumplimiento de las metas y la eficacia de las medidas
correctivas implementadas. Los informes de cierre elaborados por las areas técnicas vy
juridicas incluyen recomendaciones de mejora, determinan la necesidad de nuevas auditorias
o planes reforzados y pueden dar lugar a sanciones o denuncias en casos graves. Asimismo,
el organismo publica los resultados de los controles y los vincula con los compromisos
asumidos en audiencias publicas, fortaleciendo la rendiciéon de cuentas y el enforcement
reputacional (Bertranou, 2020; Gordillo, 2017b).

El tratamiento publico de los resultados —mediante la publicacién de resoluciones,
informes y cuadros tarifarios— constituye también un mecanismo de accountability horizontal
y reputacional, central en la consolidacién de la autonomia técnica.

Los hallazgos derivados de esta etapa retroalimentan los instrumentos de
planificaciéon y seguimiento del organismo, asi como los modelos tarifarios, configurando en
términos conceptuales un ciclo de verificacion y aprendizaje institucional con trazabilidad
documental. En el disefio regulatorio, estas etapas conforman un proceso de control continuo
y retroalimentado, en el que cada fase alimenta la siguiente; no obstante, su ejecucién
efectiva se encuentra supeditada a la existencia de instrumentos de planificacion —como el
Plan Anual de Control— que coordinen operativamente dichas fases.

Estas etapas conforman un proceso de control continuo y retroalimentado, en el que

cada fase alimenta la siguiente.
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Si bien el disefio normativo del EnReSS responde a un modelo de regulacion
moderno, coherente con los estandares de buena gobernanza y gestion por resultados, su
implementacién practica se encuentra condicionada por la limitada capacidad institucional del
organismo.

En consecuencia, el EnReSS aplica de forma parcial esta légica de control por
procesos Y resultados: las etapas ex ante y concomitante cuentan con bases normativas
consolidadas, pero el control ex post y la retroalimentacion permanecen fragmentados. Ello
debilita la posibilidad de generar mejoras sistematicas y evidencia empirica para la toma de
decisiones.

Como sostiene Cuoghi (2019), la eficacia de un regulador no depende tanto de la
norma formal como de su densidad administrativa y tecnoldgica, entendida como la capacidad
para procesar informacién, generar evidencia y sostener decisiones independientes. En el
caso del EnReSS, la falta de integracion de los sistemas de informacion y la insuficiencia de
infraestructura técnica impiden cerrar plenamente el ciclo regulatorio previsto en la
arquitectura legal. Esta asimetria entre los procedimientos formales y la autonomia real para
aplicarlos nos muestra que la autonomia regulatoria no depende de la titularidad —publica o
privada— del prestador, sino de la solidez institucional y técnica del ente de control (Tagliavini,
2019; Orta et al., 2022; Lazcano Gutiérrez, 2018).

En definitiva, si bien el disefio del EnReSS expresa un modelo coherente con los
principios de la buena gobernanza, su eficacia se encuentra condicionada por restricciones
materiales y presupuestarias que se examinaran en los apartados siguientes. Esta brecha
entre el disefio normativo y la capacidad efectiva de ejecucion revela que la autonomia del
organismo, aunque formalmente reconocida, permanece subordinada a los margenes de

decision impuestos por el propio Poder Ejecutivo.

4.1.3. Comparacién con procedimientos previos a la reestatizacion.
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Para comprender las particularidades del modelo actual de control implementado por
el EnReSS, resulta indispensable compararlo con el esquema previo de fiscalizacion
desarrollado durante la etapa de concesién privada. Este contraste permite identificar no solo
los cambios instrumentales y normativos, sino también las transformaciones en la l6gica de
la regulacién, los mecanismos de enforcement y la gobernanza de las decisiones regulatorias
(Azpiazu et al., 2008; Bertranou, 2020; Orta et al., 2022)°.

Durante la concesién, el régimen regulatorio se estructur6 alrededor del contrato de
concesion como eje vertebrador del control. La finalidad era asegurar el cumplimiento de
metas de expansion, inversion y calidad del servicio mediante un enfoque eminentemente
economico-instrumental. En este contexto, la regulacion se entendia como un proceso de
verificacion contractual orientado a la eficiencia estatica: el regulador debia equilibrar el
interés del consumidor con la rentabilidad del concesionario, reduciendo las asimetrias de
informacion a través de incentivos y penalidades (Azpiazu, 2002; FIEL, 1999).

En el esquema privatizado predominaban clausulas contractuales con sanciones
monetarias y premios por desempefio —asociados a productividad, reduccién de pérdidas o
cumplimiento de estandares de calidad—. Las revisiones tarifarias se sustentaban en
metodologias de costos y productividad, bajo formatos price-cap o cost-plus, con metas de
eficiencia y penalidades por incumplimientos (Azpiazu, 2001; 2002). La légica subyacente era
la del incentivo econdmico: inducir eficiencia mediante premios y castigos.

Con la reestatizacion del servicio en 2006 y la creacion de Aguas Santafesinas S.A.
como empresa estatal, el modelo de control experimentd una transformacion profunda. Se

produjo la transicion de un modelo de regulacion contractual —centrado en incentivos

6 Nota metodoldgica: la comparaciéon se realiza a partir de fuentes documentales
(contrato de concesion, resoluciones de Directorio, expedientes tarifarios y resoluciones del
Ministerio). Se excluyen cifras sin respaldo primario, limitando el analisis a informacién

institucional o publica.
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economicos y clausulas de desempefio— a un modelo de regulacion administrativa,
sustentado en la supervision técnica, la trazabilidad documental y la rendicién de cuentas. El
enfoque contractual fue reemplazado por una légica sanitaria y de derechos, centrada en la
accesibilidad, la asequibilidad, la continuidad y la potabilidad del servicio. Esta nueva
orientacion, articulada con el reconocimiento del DHAS, desplazé el énfasis desde la
eficiencia econdmica hacia la sostenibilidad y la equidad social (Acuia et al., 2019). No
obstante, el marco normativo que regula la actuacion del EnReSS —Ila Ley N.° 11.220 —
permanecid inalterado, pese a haber sido concebido para un contexto de concesion privada.
Esta tension entre un disefio legal concesionado y una realidad de gestidén publica constituye
uno de los principales condicionantes del modelo actual.

En la practica, este cambio significd sustituir el enforcement econémico por un
enforcement administrativo y reputacional. Mientras que durante la privatizaciéon las
sanciones y premios operaban como mecanismos de disciplina de mercado, en la etapa
estatal la herramienta principal se volvié el plan de mejora verificable, acompafiado por un
monitoreo riguroso y la publicacién de resultados. La légica se orientd mas a la correccion
basada en evidencia que a la amenaza de sancién (Tagliavini, 2020; Orta et al., 2022). Si
bien continuan aplicandose sanciones a prestadores no estatales, en el caso de ASSA la
relacion se redefine dentro del Estado, lo que transforma la dinamica del control: el conflicto
gue antes se manifestaba como una disputa contractual entre el regulador y la empresa
privada se convierte en un conflicto intraestatal, que involucra al EnReSS, la empresa publica
y el Poder Ejecutivo.

Un caso ilustrativo’ de esta nueva configuracion institucional se observa en la revision
tarifaria de 2011, cuando ASSA solicité elevar el factor K de 2,33 a 5,55. EI ENRESS propuso

un ajuste menor (K = 4,79), fundado en ineficiencias no acreditadas y en el incumplimiento

7 En el Anexo E puede consultarse el flujo procedimental del proceso de revision

tarifaria.

77



de metas de micromedicion; sin embargo, la autoridad de aplicacion, mediante la Resolucion
N.° 092/11 del Ministerio de Aguas, Servicios Publicos y Medio Ambiente, aprobd finalmente
un K de 5,49, priorizando criterios de continuidad del servicio y oportunidad administrativa
(ENRESS, 2011; MASPyMA, 2011). Esta divergencia entre dictamen técnico y decisién
politica constituye un patron recurrente del periodo reestatizado, en el que el regulador
formula recomendaciones pero la decision final recae en el Poder Ejecutivo.

Este cambio de estructura también incidié en la dimension presupuestaria y politica
del control®. Durante la concesion, la empresa regulada era financieramente auténoma vy
respondia al contrato; en la etapa estatal, aunque la empresa estatal cuenta con recursos
propios depende parcialmente de las asignaciones del Tesoro provincial. Una situacion
similar se evidencia en el EnReSS en algunos momentos del periodo analizado®, lo que
condiciona la capacidad del ente para sostener decisiones técnicas frente a las prioridades
del Ejecutivo. Como sostiene Lazcano Gutiérrez (2018), la autonomia regulatoria se sostiene
no solo en la separaciéon formal del prestador, sino en la densidad institucional y financiera
que permite ejercer autoridad sin subordinacion jerarquica.

En el esquema privatizado, la regulacion econémica también mostré limites
estructurales: tendié a subinvertir en territorios poco rentables, concentrando las inversiones
en areas de mayor retorno econémico, y defendié sus margenes mediante disputas tarifarias
prolongadas. EI modelo estatal, en cambio, enfrenta otros riesgos: la captura organizacional
o la dilucion de responsabilidades si el ente carece de autonomia financiera e institucional
suficiente para ejercer control sobre una empresa que forma parte del mismo entramado

politico-administrativo (Gordillo, 2017b; Bertranou, 2020).

8 Véase también apartado 4.3, donde se examina la evolucién de las fuentes de
financiamiento y su impacto en la autonomia operativa del EnReSS.
® Entre los afios 2007 y 2016 parte de los recursos del organismo provenian del

Tesoro. Véase apartado 4.3
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La comparacién de metodologias tarifarias refuerza esta asimetria. En la etapa
privada, las revisiones tarifarias se apoyaban en metodologias de costos y productividad, con
traslado condicionado al usuario final y penalidades por incumplimientos. En la gestion
estatal, el regulador pone el foco en los costos eficientes y el impacto distributivo, incorpora
la tarifa social y criterios de esfuerzo de pago, y vincula las decisiones tarifarias a audiencias
publicas y dictamenes técnicos con analisis de sensibilidad' (Acufia et al., 2019; Bertranou,
2020). Si bien este cambio amplia la proteccién social y democratiza el proceso, también
vuelve a la politica tarifaria mas dependiente de decisiones coyunturales, reduciendo la
previsibilidad y la neutralidad técnica.

En términos de transparencia y participacion, el contraste también es significativo.
Durante la concesion, el acceso a la informacioén era restringido; en la etapa estatal, se
promueve la transparencia proactiva mediante audiencias publicas, mesas técnicas y
publicacion de resoluciones e indicadores. Sin embargo, es preciso sefialar que esta apertura
posee un caracter predominantemente documental. Persiste una vacancia en la
disponibilidad de microdatos abiertos y tableros de control interactivos, lo que limita la
profundidad del control social y técnico externo sobre el desempefio real del servicio.

En sintesis, la reestatizacion amplié el horizonte sanitario y de derechos,
institucionaliz6 mecanismos de participacion y orienté el control hacia la correccidon basada
en evidencia, con seguimiento y trazabilidad. No obstante, heredé un marco legal disefiado
para la concesién y una estructura operativa con debilidades histéricas en recursos humanos,

infraestructura tecnolégica y autonomia financiera. Es decir, el problema no reside

9 Por ejemplo, entre 2010 y 2013, las audiencias publicas convocadas por el ENRESS
en Santa Fe, Rosario y Rafaela —segun consta en los expedientes tarifarios y en los informes
de la Gerencia de Atencién al Usuario (GAU)— concentraron mas de 500 presentaciones de
usuarios y gobiernos locales, consolidandose como instancias de deliberacion abiertas,
aunque no vinculantes, ya que la decision final sobre las tarifas corresponde al Ministerio de

Aguas, Servicios Publicos y Medio Ambiente.
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exclusivamente en el régimen de propiedad —publico o privado— del prestador, sino en la
dependencia institucional respecto del Poder Ejecutivo.

La reestatizacion reconfiguré la relacion regulador—prestador: del conflicto contractual
con un privado se paso6 a una tensién intraestatal, donde la autonomia del EnReSS depende
de su densidad institucional para sostener decisiones técnicas frente al propio Poder
Ejecutivo. En este nuevo escenario, la diferencia sustantiva entre el modelo de 'contrato—
incentivo' y el de 'control-evidencia' radica en la capacidad del organismo para garantizar la
autonomia técnica y la rendicion de cuentas bajo restricciones presupuestarias. De este
modo, la autonomia efectiva se define menos por la titularidad del servicio que por las
condiciones estructurales que determinan el poder real de enforcement del regulador
(Azpiazu et al., 2008; Tagliavini, 2019; Orta et al., 2022; Lazcano Gutiérrez, 2018).

La evidencia muestra que la intensidad y continuidad de los procedimientos de control
han variado con los ciclos politicos provinciales: periodos de mayor coordinacién intraestatal
tendieron a fortalecer el seguimiento técnico y la publicacién de resultados, mientras que
fases de restricciones presupuestarias o rotacion de autoridades redujeron la previsibilidad
del control. Esta sensibilidad al entorno confirma que la arquitectura procedimental solo
despliega su potencial cuando existen condiciones estables de respaldo politico y financiero.

A partir de este marco comparativo, los aspectos relativos a efectividad regulatoria y
autonomia operativa —esto es, la expresién empirica de la autonomia— se desarrollan en el
Capitulo 5, donde se vinculan con los resultados sobre tutela de derechos y regulacion

tarifaria.

4.1.4. Ajustes procedimentales y vacancias estructurales de autonomia.

En continuidad con el analisis comparativo precedente, se examinan los
procedimientos de control implementados por el EnReSS desde la reestatizaciéon, con
especial atencion a las vacancias estructurales que condicionan su autonomia efectiva frente

al Poder Ejecutivo y al prestador estatal.
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Mas que constituir un listado de recomendaciones de gestion, los siguientes puntos
se presentan como derivaciones analiticas del diagnostico desarrollado en los apartados
anteriores, en tanto permiten observar como las debilidades procedimentales reproducen, en
la practica, una dependencia institucional persistente.

En primer lugar, la ausencia de un Plan Anual de Control (PAC) con cronograma
publico limita la previsibilidad y la trazabilidad de la fiscalizacion. Durante la etapa
concesionada, el contrato funcionaba como eje ordenador de inspecciones, sanciones y
metas; tras la reestatizaciéon, la falta de un esquema formal de programaciéon anual de
auditorias y seguimientos genera fragmentacién en las actividades y dependencia de
decisiones coyunturales del Ejecutivo. Ello se traduce en una pérdida de capacidad de
planificacion auténoma, evidenciando una autonomia nominal mas que efectiva.

En segundo lugar, la escasez de tableros de control y microdatos abiertos impide la
construccién de un sistema de monitoreo basado en evidencia y restringe la autonomia
cognitiva del EnReSS. Si bien existen avances en la digitalizacion de reclamos y registros
técnicos, la ausencia de tableros por localidad y la falta de interoperabilidad entre areas
internas limitan la capacidad del organismo para producir informacion independiente del
prestador. Esta situacion perpetua un fendmeno observado en la etapa privatizada: la
asimetria de informacion, ahora no frente a un operador privado, sino frente al propio Estado
prestatario.

En tercer lugar, se observa un déficit en la graduacién de las medidas correctivas y
sancionatorias. El marco regulatorio vigente reconoce la potestad sancionatoria del EnReSS,
pero en la practica las decisiones mas relevantes —por ejemplo, la aplicacion de multas, la
exigencia de planes correctivos o la publicaciéon de incumplimientos— suelen requerir aval

politico. Esta dinamica refleja una forma de captura organizacional blanda'', donde la

1 El término “captura organizacional blanda” se inspira en el enfoque de regulatory

capture adaptado a contextos intraestatales.
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estructura jerarquica del Estado opera como mediadora de las decisiones técnicas,
debilitando la capacidad coercitiva del ente (Gordillo, 2017b; Bertranou, 2020).

En cuarto lugar, la ausencia de auditorias externas y revisiones entre pares refuerza
la dependencia institucional. En el modelo concesional, la presién contractual incentivaba
controles con mayor grado de externalidad. Tras la reestatizacion, la verificacién de
cumplimiento permanece mayormente interna, sin instancias de revision técnica
independiente, lo que reduce la credibilidad del control ante actores externos y afecta la
percepciéon de imparcialidad técnica.

Por ultimo, la no vinculacién de los compromisos asumidos en audiencias publicas
constituye una brecha persistente entre participacion formal y efectividad sustantiva. Aunque
el EnReSS ha avanzado en la sistematizacion de compromisos surgidos de estas instancias,
su cumplimiento depende de la voluntad del Ejecutivo, dado que las audiencias son no
vinculantes y las decisiones tarifarias finales se adoptan fuera del ambito regulatorio. Esta
falta de correspondencia entre deliberacion y decision erosiona la autonomia deliberativa del
ente y limita el valor de la participaciéon como mecanismo de control social (Bertranou, 2020;
Lazcano Gutiérrez, 2018).

En consecuencia, la comparacion histérica muestra que, aunque los instrumentos de
control y participacion se han modernizado, las brechas de autonomia persisten: antes por
subordinacién contractual, hoy por dependencia institucional y financiera. Las carencias en
planificacién, trazabilidad, sancion y verificacidn externa constituyen, en conjunto, un
entramado que restringe la autonomia operativa del EnReSS.

En sintesis, esta evidencia refuerza la hipétesis de la investigacion: la autonomia
regulatoria del organismo es mas nominal que efectiva, y su consolidacién depende no solo
de la titularidad del prestador, sino de la capacidad del ente para ejercer control técnico y

presupuestario sin intermediacion politica.
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4.2. Recursos humanos y técnicos del EnReSS.

4.2.1. Capacidad técnica y profesional.

La capacidad técnica y profesional de un organismo regulador constituye un
componente esencial de su autonomia. Como advierte Jessop (2008), el Estado no debe
entenderse como una estructura neutral y fija, sino como una relacién social dinamica, cuya
eficacia depende de la capacidad de las instituciones para articular recursos y sostener
decisiones frente a diversos actores. En este sentido, la autonomia técnica de un ente
regulador no se define solamente por la existencia de un organigrama formal, sino por la
posibilidad de consolidar capacidades profesionales que permitan resistir presiones externas
y garantizar el cumplimiento de estandares regulatorios. (Jessop, 2008).

Aplicado al sector del agua y el saneamiento, esta perspectiva implica que la garantia
del derecho humano al agua requiere organismos con recursos humanos calificados,
sistemas técnicos solidos y marcos institucionales estables. Tal como advierten Orta,
Borrastero y Portapila (2022), la capacidad estatal se define tanto por la disponibilidad de
infraestructura y competencias especializadas como por la aptitud para interactuar con otros
actores —prestadores, Poder Ejecutivo, usuarios— y sostener sus decisiones frente a
contextos de conflicto.

El EnReSS fue concebido con una estructura especializada, orientada a abarcar los
distintos componentes técnicos, econdmicos vy juridicos de la regulacién de los servicios de
agua y saneamiento en la provincia de Santa Fe. El Decreto PEP N.° 3470/1995 aprobé la
estructura organico-funcional inicial del organismo, concibiéndola como una “primera etapa”
flexible y escalable, que luego debia ajustarse en funcién de las necesidades y aprendizajes
institucionales, procurando evitar tanto la burocratizacion excesiva como el anquilosamiento
administrativo (Decreto PEP N.° 3470/1995).

Sin embargo, esta actualizacidn nunca se concretd, generando un desfasaje
progresivo entre el disefio organizativo original y las funciones efectivamente ejercidas, que

se ampliaron con la incorporacion de nuevos prestadores y tareas regulatorias. Al respecto,
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los entrevistados coinciden en sefalar que esta falta de actualizacién organica ha obligado a
las areas técnicas a una 'reconfiguracion informal' de tareas, donde el personal debe asumir
roles multifuncionales para cubrir las vacancias que el organigrama formal no contempla.

En la cuspide institucional se encuentra el Directorio, concebido por la Ley N.° 11.220
como organo de direccion politica. La Gerencia Ejecutiva cumple funciones de coordinacion
y elevacién de resoluciones al Directorio; no obstante, su rol operativo efectivo ha sido
acotado, sin afectar el funcionamiento general del organismo.

El nucleo operativo del EnReSS se concentra en las gerencias técnicas y de apoyo,
que materializan la capacidad profesional y la ejecuciéon del control. La Gerencia de
Operaciones, Infraestructura y Servicio y la de Control de Calidad son decisivas para
garantizar la fiscalizacién de los niveles de servicio y la calidad del agua; sin embargo,
enfrentan restricciones en equipamiento técnico y en personal.

La Gerencia de Analisis Econdmico-Financiero otorga sustento a las decisiones
tarifarias, pero carece de herramientas de auditoria avanzadas que le permitan contrastar con
autonomia la informaciéon provista por el prestador, lo que reproduce una asimetria
informacional estructural en el proceso regulatorio.

La Gerencia de Administracion sostiene la operatividad financiera, patrimonial y de
recursos humanos, aunque sujeta a la dependencia de asighaciones y aprobaciones
presupuestarias provinciales.

La Gerencia de Asuntos Legales brinda respaldo juridico a las decisiones, pero sus
capacidades se ven limitadas en procesos complejos.

La Gerencia de Relaciones Institucionales procura consolidar la legitimidad externa
del EnReSS através de convenios y vinculos interinstitucionales, aunque su impacto depende
en gran medida de apoyos politicos.

Finalmente, la Gerencia de Atencion al Usuario garantiza la defensa de los derechos

de los usuarios, canalizando reclamos y conflictos.
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Este esquema funcional, que se mantiene practicamente inalterado desde mediados
de la década de 1990, ha demostrado fortaleza operativa para sostener tareas esenciales,
aunque sin una revisidn integral que incorpore nuevos perfiles técnicos vinculados con la

economia de la regulacién, la digitalizacién de procesos y la gestion del conocimiento.

Mas alla de la existencia formal de un organigrama especializado, el EnReSS carece
de un mapeo sistematico de capacidades y de un sistema de gestién del conocimiento que
integre informacion técnica, administrativa y de control. Esta carencia limita su autonomia
administrativa y su capacidad de sostener decisiones técnicas frente a las presiones politicas.

El desarrollo de capacidades estratégicas requiere perfiles técnicos con formacion
especializada en auditoria, modelizacion de costos, microeconomia de la regulacion, analisis
distributivo, estadistica aplicada y ciencia de datos.

En materia de estandares de calidad, cabe sefalar que el EnReSS alcanzé en 2016
la certificacion IRAM ISO 9001, aplicada exclusivamente al proceso de Atencién de Usuarios,
con el propésito de mejorar la gestion de reclamos y tramites. Este logro, aunque circunscripto
a un area administrativa puntual, constituye un hito relevante en la trayectoria institucional del
organismo, pues marca un avance en términos de transparencia, estandarizacion de
procedimientos y legitimidad frente a la ciudadania. No obstante, areas criticas como los
laboratorios de control de calidad del agua contintan sin acreditaciones especificas (por
ejemplo, ISO 17025), indispensables para reforzar la autonomia técnica y la credibilidad de

los resultados analiticos.

De manera transversal, se identifican capacidades estratégicas cuya ausencia
impacta en la autonomia regulatoria: control de calidad mediante laboratorios acreditados,
planificacion de inversiones, economia de la regulacién y analisis tarifario, gestion de la

integridad institucional, mediaciéon con usuarios y comunicacién de riesgos, manejo de
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sistemas de informacién geografica y laboratorios informatizados, asi como gestién
administrativa y financiera moderna.

La economia de la regulacion y el analisis tarifario no deben entenderse como meros
calculos de precios, sino como un conjunto de herramientas analiticas que permiten evaluar
costos reales de operacién y mantenimiento, auditar informacion econdmica y disefar
esquemas tarifarios que conjuguen sostenibilidad financiera, eficiencia productiva y equidad
social. Disponer de metodologias propias para modelizar costos, analizar estados contables
y proyectar impactos distributivos permite al EnReSS reducir su dependencia respecto del
prestador o del Poder Ejecutivo.

En consecuencia, el analisis tarifario debe concebirse como un insumo técnico central
que respalda la autonomia del ente regulador y garantiza que las decisiones en materia de
precios respondan a criterios objetivos y transparentes, y no a presiones coyunturales o
intereses sectoriales.

A la par, resulta indispensable avanzar en un sistema de gestidén del conocimiento que
incluya manuales de procedimiento, repositorios institucionales y sistematizacion de
lecciones aprendidas. La literatura especializada subraya que estas herramientas fortalecen
la resiliencia institucional y permiten a los organismos sostener su autonomia técnica frente
a presiones politicas y coyunturales (Gordillo, 2017b; Hernandez Sampieri et al., 2014; Orta
et al., 2022).

En suma, el fortalecimiento de las capacidades técnicas y profesionales del EnReSS
constituye una condiciéon indispensable para transformar su autonomia formal en autonomia
efectiva. La ausencia o debilidad de estas capacidades tiende a derivar en una dependencia
reforzada respecto de la informacién y los recursos del Poder Ejecutivo o de los prestadores,

afectando la efectividad y credibilidad de la regulacion.
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4.2.2. Ingreso, promocioén y meritocracia

La estructura de recursos humanos constituye un componente clave para la
autonomia institucional de los entes reguladores. La literatura especializada ha subrayado
que la estabilidad, profesionalizacién e impermeabilidad relativa de las estructuras de
personal son condiciones necesarias para garantizar la autonomia efectiva de las agencias
regulatorias frente a interferencias coyunturales (Phillips, 1993; Vickers y Yarrow, 1991; FIEL,
1999; Azpiazu, 2002; ABAR, 2003).

En este sentido, la autonomia administrativa —junto con la técnica— representa un
eje analitico central para comprender la capacidad de un ente de sostener decisiones
regulatorias frente al poder politico. Esta légica —segun la cual la forma en que se incorporan,
promueven y evallan los recursos humanos determina la capacidad de los organismos para
sostener decisiones técnicas y resistir presiones externas— se refleja en la evolucion de la
politica de personal del EnReSS, donde las modalidades de ingreso y promocién se
convirtieron en variables criticas para su autonomia institucional.

En el caso del EnReSS, el Decreto PEP N.° 3470 definié una estructura organica inicial
y un plantel reducido de personal, concebidos como una “primera etapa” a ser ampliada
gradualmente en funcién de la expansion de funciones y de los aprendizajes institucionales.
El objetivo era mantener un organismo eficiente y con costos razonables para los usuarios,
evitando su burocratizacion. Sin embargo, esta segunda etapa nunca se implementd
plenamente: la estructura original permanecié practicamente inalterada, mientras las
funciones del EnReSS crecieron sustancialmente con la incorporacién progresiva de nuevos
prestadores (actualmente cerca de 400).

Durante el periodo 1995-2020, la dotacién de personal del EnReSS mostro
variaciones moderadas pero persistentes. Al momento de su creacién, el Organismo contaba

con 72 agentes de planta, el cual fue evolucionando como se observa en el siguiente grafico.
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Grafico 4.1. Evolucion del personal de planta (1995-2020).
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de Provincia de Santa Fe (s. f.), Evolucién del personal
ocupado.

La evolucién de la planta de personal del organismo en el periodo analizado presenta
una trayectoria irregular. La planta inicial, al momento de creacion del Organismo fue de 72
agentes. La dotacion de personal adquiere su pico maximo en el 2007, producto del proceso
de regularizacién y pase a planta de personal contratado. Luego, se inicia una fase de
estabilizacion entre los afios 2010 y 2016, donde la ndmina se mantuvo en torno a los 75
empleados. Esta meseta precede a la etapa de mayor contraccion registrada en la serie
histérica: entre 2016 y 2020, la dotacién de personal experimentdé un descenso del 21,3%,
finalizando el periodo con 59 agentes, siendo el nivel de capital humano mas bajo en los 25
anos analizados. Estos valores reflejan un debilitamiento progresivo de la fuerza laboral frente
a un incremento sostenido de las responsabilidades regulatorias, afectando la autonomia

funcional del ente regulador.

A lo largo de su trayectoria institucional, el EnReSS se caracterizé por un alto nivel de

precariedad contractual, basada en locaciones de servicio; este patron se mantuvo tanto en
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la etapa privatizada como en la reestatizada. Las incorporaciones a planta permanente se
efectuaron, principalmente, mediante decretos del Poder Ejecutivo en procesos generales de
regularizacion de personal provincial'?, sin consolidar mecanismos estables de seleccion.
Segun los entrevistados, esta modalidad de vinculacion generé histéricamente una 'fragilidad
institucional interna', donde la rotacién de perfiles técnicos y la incertidumbre sobre la
continuidad laboral obstaculizaron la consolidacién de una carrera administrativa de largo
plazo.

En materia normativa, en 2011 el Directorio dictd la Resolucion N.° 592/2011,
mediante la cual adoptd para el EnReSS los principios aplicables al Régimen de Concursos
para designaciones en la Administracion Publica Provincial establecidos por el Decreto PEP
N.° 1729/09 y sus modificatorios. Ese mismo afio, la Resolucion N.° 785/2011 aprobo el
Reglamento del Proceso de Seleccion para el Ingreso a la Planta de Personal Permanente
del EnReSS, con el proposito de institucionalizar procedimientos mas transparentes.
Posteriormente, la Resolucion N.° 802/2011 reguld la cobertura de cargos vacantes mediante
concursos internos.

A fin de evaluar el grado de aplicacién de este marco normativo a continuacién se
presenta una reconstruccién de los concursos realizados por el Organismo, diferenciando los

procesos de ingreso y los de promocion.

2 Entre los procesos de regularizacién de personal que incluyeron designaciones de
agentes en el EnReSS se mencionan los Decretos del Poder Ejecutivo Provincial N.° 3639/06,
1018/07, 1969/07 y 2031/15.
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Cuadro 4.1. Procesos de concursos de ingreso a planta permanente.

Procesos de concurso de ingreso a planta permanente (1995-2020)

Ao Resoll.:cmn Tipo de concurso / Objeto Pussios Estado del proceso
N. vacantes

2013 652 Concurso abierto para ingreso a planta (Control de 4 Suspendido por R. 675/14 y dejado sin
Calidad y Obra e Infraestructura) efecto por R. 964/15

2013 891 Concurso abierto para ingreso a planta 2 Suspendido por R. 676/14. Reanudado por
(Administraciéon y Econémico-Financiero) R. 97715

2015 867 Llamado a concurso abierto — Especialistas en 2 Convocado; sélo un cargo cubierto (R.
Operacion e Infraestructura (Obra e Infraestructura) 1330/17)
Concurso abierto para ingreso a planta (Control de .

AT e Calidad, Administraciéon y Econémico-Financiero) - s e beid

2017 833 Concurso abierto — Especialista en Operacion del 1 Finalizado con designacion (Decreto PEP
Servicio (Obra e Infraestructura) n.° 2993/17)

2017 1498 Concurso abierto para ingreso a planta 1 Finalizado con designacion (Decreto PEP
(Administracion) N.° 2292/18)

Fuente: Elaboracion propia en base a publicaciones institucionales del EnReSS disponibles en su sitio
web oficial.

Entre 2013 y 2017 se registraron seis llamados a concurso abierto de ingreso, de los
cuales solo tres culminaron con desighaciones efectivas. Las sucesivas suspensiones y
anulaciones —motivadas por cambios de autoridades o por la falta de ratificacion ministerial—
muestran que el EnReSS no dispone de autonomia plena para decidir sus incorporaciones,
aun cuando los procesos se convocan bajo normas internas propias, las cuales respetan las
normas de la Administracién Publica Provincial.

En la practica, la incorporaciéon de personal dependié de validaciones externas, lo que
restringe su capacidad para planificar una politica de recursos humanos coherente y estable.
En las entrevistas realizadas, distintos actores sefialaron que la planificaciéon de la politica de
recursos humanos se encuentra condicionada y que la capacidad del ente para cubrir
vacantes técnicas estratégicas se ve limitada.

Esta situacion refleja una autonomia administrativa formal pero no sustantiva, donde

la definicion del plantel de personal continta supeditada al control del Poder Ejecutivo.
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Cuadro 4.2. Procesos de concurso de promocion interna.

Procesos de concurso de promocion interna (1995 - 2020)

o
Ano s > Tipo de concurso / Objeto Pussios Estado del proceso
Resolucién vacantes

2014 705 Concurso interno — cobertura de cargo vacante 1 Finalizado con designacion (R. 1174/14)

2014 673 Concurso interno — Gerente de Control de Calidad 1 Finalizado con designacion (R. 1175/14)

2014 g4  [Dorieunia inamo — Caranle de Oparaciin & 1 Finalizado con designacion (R. 1176/14)
Infraestructura

2015 iy [ PR ERMAGIIR Sh R 1 Finalizado con designacién (R. 946/15)
Informaticos

2016 1458 Concurso interno — Especialista en Dictamenes 1 Finalizado con designacion (R. 487/17)

2017 S e S ——. 2 Finalizado con designacién (R. 689/17)
Técnico Profesional

2017 832 Concurso interno — GAU 1 Finalizado con designacién (R. 1329/17)

2017 1454 Concurso interno — GCC 1 Finalizado con designacion (R. 489/18)

2017 i [T R e 1 Finalizado con designacion (R. 437/18)
Institucionales

2019 048 Concurso interno — Gerente de Operacion e 1 Sin Decreto de Confirmacion.
Infraestructura

Fuente: Elaboracion propia en base a publicaciones institucionales del EnReSS disponibles en su sitio

web oficial.

Entre 2014 y 2019 se realizaron diez llamados a concursos de promocion interna, de
los cuales nueves culminaron con designacion efectiva; en el caso restante el proceso
concursal se llevo a cabo, pero sin la correspondiente ratificacion formal, lo que impidioé su
plena efectividad institucional.

Los concursos de promocién interna muestran un desempefio mas sostenido que los
de ingreso, aunque igualmente condicionado por factores externos. Algunos cargos de mayor
jerarquia, ocupados mediante subrogancias, se confirmaron por decreto del Poder Ejecutivo
N.° 4167/2016 en un proceso general de regularizacién de personal provincial.

La concentracidon de concursos en cargos de jefatura y gerencias revela que el
EnReSS priorizd la cobertura de posiciones estratégicas, pero sin desarrollar una carrera
administrativa integral. En consecuencia, la meritocracia en el organismo se expresa mas
como una practica episoédica que como un sistema institucionalizado, reforzando la
dependencia estructural del ente respecto del Ejecutivo.

En términos analiticos, esta debilidad en la politica de personal y en los
procedimientos de seleccién basados en el mérito incide directamente en la autonomia

institucional, reduciendo la capacidad del EnReSS para sostener decisiones regulatorias
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auténomas, tanto frente al Poder Ejecutivo como frente al prestador. La ausencia de
mecanismos meritocraticos permanentes debilita la profesionalizacién técnica, acentuia la
dependencia jerarquica y compromete la estabilidad del plantel especializado, afectando de

manera directa la efectividad de la regulacion.

Por su parte, la evolucion del perfil educativo del personal del EnReSS evidencia una
tendencia sostenida hacia la profesionalizacién técnica y universitaria, que ha contribuido a
mantener un nucleo estable de capacidades técnicas incluso en contextos de restriccion
presupuestaria o vacancia institucional. Esta caracteristica aporta densidad institucional al

organismo y constituye un componente indirecto de su autonomia técnica.

Grafico 4.2. Perfil educativo del personal.
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Fuente: Elaboracién propia en base a informacién institucional.

A lo largo del periodo analizado, el organismo consolidé una base de alta calificacion:
mientras que el personal con formacion universitaria se mantuvo como el estrato
predominante (oscilando entre el 59% y un pico del 66% en el afio 2020), el nivel técnico

duplico su participacion, alcanzando casi el 9% hacia el final de la serie. En contrapartida, los
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perfiles con educacién primaria desaparecieron del plantel, y el nivel secundario —tras un
crecimiento sostenido hasta 2016— mostrd un retroceso significativo hacia 2020.

Esta configuracidon sugiere una politica de recursos humanos orientada a preservar la
especializacidon técnica. En términos analiticos, esta densidad institucional actua como un
resguardo de la autonomia técnica del EnReSS, permitiéndole sostener su capacidad

regulatoria incluso frente a contextos de restriccion financiera o inestabilidad politica.

4.2.3. Infraestructura y tecnologia

La infraestructura tecnolégica y la capacidad operativa constituyen pilares centrales
de la autonomia institucional de los entes reguladores. La literatura especializada coincide en
que la calidad de la regulaciéon depende no solo del marco normativo, sino también del grado
de desarrollo tecnolégico que poseen las agencias para recolectar, procesar y analizar
informacion de manera independiente (Cuoghi, 2007; Torresi, 2005; Tagliavini, 2019; CEPAL,
2017).

En el caso del EnReSS, los avances alcanzados en materia de informatizacion y
equipamiento muestran un progreso limitado y fragmentario, coexistiendo con rezagos
estructurales que condicionan su autonomia técnica y su capacidad de control.

En el ambito de laboratorios de control de calidad, si bien existen programas
informaticos destinados a la gestion de muestras, la informaciéon no se encuentra plenamente
sistematizada. Los resultados analiticos contindan registrandose, en gran parte, de forma
manual o en planillas independientes, sin una base de datos integrada que permita la
trazabilidad completa de los procesos.

Los entrevistados coinciden en que la convivencia entre equipamiento moderno y
procesos de registro analdgicos -debido tanto a limitaciones tecnoldgicas como a la ausencia
histérica de proyectos integrales de digitalizacién del sistema de control- genera una 'doble
carga' administrativa, lo que ralentiza la produccién de informes y eleva el riesgo de

inconsistencias en la informacion analitica. Esta situacion refleja lo que la literatura describe
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como una brecha de gestion del conocimiento (Tagliavini, 2019; Orta, 2022), donde la
ausencia de sistemas consolidados impide transformar los datos en evidencia regulatoria util.

El organismo no cuenta actualmente con un sistema informatizado de gestién de
mantenimiento (Computerized Maintenance Management System — CMMS), lo que limita la
planificacion de inspecciones, la programacion de rutinas técnicas y el seguimiento de
infraestructura critica. Del mismo modo, no dispone de tableros de control automatizados ni
de un data warehouse, entendido como un repositorio centralizado de informaciéon que
permitiria analizar indicadores histéricos de gestion o desempefio. La falta de estas
herramientas impide generar evidencia empirica continua sobre el cumplimiento de metas o
la evolucién del servicio, reforzando la dependencia de los informes elaborados por el
prestador.

En cuanto a la atencién de usuarios, el EnReSS cuenta con un sistema propio que
cumple funciones basicas de registro de reclamos, denuncias y consultas. Esta plataforma
permite hacer un seguimiento de los casos (registrando su derivacion, resolucion o archivo),
centralizar la informacién en una base Unica y generar indicadores simples —como cantidad
de reclamos por zona o tiempos promedio de respuesta—. Si bien el sistema desarrollado
por el organismo representa un avance en la digitalizacién del registro, no alcanza los
estandares de un sistema de CRM completo, al no integrar bases de datos intersectoriales ni
generar indicadores automaticos de desempefio o trazabilidad. En particular, no existe
vinculaciéon entre los reclamos de usuarios, los resultados de laboratorio o la
georreferenciacion territorial, lo que restringe la posibilidad de correlacionar la informacion
técnica con la percepcion social de la calidad del servicio. Esto limita la autonomia
informacional del EnReSS, al mantener su control técnico dependiente de los datos
suministrados por los prestadores.

En materia de sistemas de informacion y soporte informatico, se observan esfuerzos
de modernizaciéon impulsados desde el area de informatica del Ente, aunque con serias

limitaciones de personal: desde la creacidén del organismo, no ha variado la dotacion de
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personal del sector. La escasa dotacion de personal especializado en sistemas dificulta
avanzar hacia un proceso integral de transformacién digital, actualizacién de equipamiento y
automatizacion de tareas administrativas. La literatura advierte que la falta de recursos
humanos especializados en tecnologia y datos constituye una de las principales causas de
debilidad institucional en los entes reguladores latinoamericanos (CEPAL, 2017; Arenas,
2015; Orta, 2022).

Si bien el EnReSS ha desarrollado medidas basicas de seguridad informatica —como
respaldos periédicos, control de accesos y registro de auditoria—, estas resultan insuficientes
para garantizar la integridad y confidencialidad de la informacién en un contexto de creciente
digitalizacion. La ausencia de interoperabilidad con otros organismos del Estado provincial
(como las areas de salud, ambiente o municipios) limita, ademas, la posibilidad de aprovechar
plenamente el potencial de los datos regulatorios para la toma de decisiones.

En sintesis, la infraestructura tecnologica del EnReSS presenta un contraste evidente
entre algunos avances puntuales y rezagos estructurales significativos. La existencia de
sistemas parciales de registro o atencién de usuarios muestra una voluntad institucional de
modernizacion, pero el retraso en la sistematizacién de la informacién, la carencia de
herramientas de analisis integradas y la escasa dotacion de personal especializado debilitan
la autonomia técnica del organismo.

Desde una perspectiva analitica, este diagnéstico refuerza la idea de que la autonomia
del regulador no depende exclusivamente de la titularidad publica o privada del prestador,
sino de la capacidad institucional efectiva para generar y utilizar informacion técnica
independiente. La ausencia de infraestructura tecnolégica integrada convierte al EnReSS en
un ente formalmente autbnomo pero técnicamente dependiente, cuya capacidad de control y
evaluacién se ve condicionada por la informaciéon que suministran los mismos sujetos

regulados o por la disponibilidad presupuestaria que define el Poder Ejecutivo.
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4.2.4. Impacto de los recursos en la calidad regulatoria.

Los recursos humanos y tecnolégicos condicionan directamente la calidad del control
regulatorio. En clave operativa, su impacto se observa en la capacidad efectiva del EnReSS
para fiscalizar, verificar y analizar —con evidencia trazable— el desempefio de los
prestadores.

Ademas del disefio de evaluacién, cabe esperar un esquema cuasi experimental con
linea de base y cohortes territoriales, que permitiria utilizar la técnica de difference in
differences como método para medir el efecto de las inspecciones y de los planes de mejora
en continuidad, calidad y volumen de reclamos (Hintze, 2001). Entre los indicadores de
desempenfo interno, destacan la relacion entre inspecciones realizadas y dotacion técnica
disponible, el tiempo promedio de emisién de dictamenes complejos, la tasa de publicacién
de datasets y la cobertura de los programas de capacitacion (Orta et al., 2022). La principal
recomendacion es la elaboraciéon de un Plan Cuatrienal de Capacidades y de un Laboratorio
de Datos Regulatorios, para desarrollar analitica avanzada y dar soporte a la toma de
decisiones (Orta et al., 2022).

Ahora bien, estos hallazgos muestran un contraste claro: en el periodo privatizado, la
debilidad regulatoria derivaba de la asimetria de informacion frente a la concesionaria; en la
etapa estatal, la debilidad proviene de la dependencia financiera y politica. Asi, aunque se
observa una mejora en capacidades técnicas, la autonomia real del EnReSS sigue
condicionada por factores exdgenos. En consecuencia, se confirma la hipétesis de que la
autonomia del regulador depende mas de la relacion estructural con el Poder Ejecutivo que
de la naturaleza del prestador.

En sintesis, con dotaciones de personal que descienden de 83 (afio 2006) a 59 (afo
2020) y sin laboratorios acreditados (ISO 17025), el impacto de las inspecciones y dictamenes
se ve parcialmente neutralizado por restricciones de personal, tiempos administrativos y
publicacion irregular de microdatos; esto limita el enforcement efectivo aun cuando el disefio

metodolégico sea robusto.
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4.3. Fuentes de financiamiento y efectos sobre la autonomia.

4.3.1. Estructura de ingresos.

El financiamiento del Ente Regulador de Servicios Sanitarios se estructura a partir de
un marco legal y reglamentario que define sus fuentes de recursos y su modo de percepcion.
La Ley N.° 11.220, en su articulo 27, establece la creacion de una Tasa Retributiva de los
Servicios Regulatorios y de Control, cuyo objetivo es solventar el presupuesto de
funcionamiento del organismo, el cual debera ser equilibrado.

Este mecanismo es reglamentado por el Decreto PEP N.° 3470, que fijo inicialmente
la alicuota en el 6% de la facturacién por servicio (art. 10) y establece que “todos los
prestadores estan obligados a ingresar los montos facturados en concepto de tasa retributiva
dentro de los diez (10) primeros dias corridos del mes siguiente al de su facturacién e
independientemente de su efectivo cobro” (art. 11). Posteriormente, el Decreto PEP N.°
0188/97 redujo la alicuota al 4,92% para el prestador concesionado Aguas Provinciales de
Santa Fe S.A. y al 2,60% para Municipios, Comunas y Cooperativas, manteniendo el mismo
mecanismo de ingreso' Este porcentaje se discrimina en la factura y se transfiere
directamente a la cuenta corriente N.°© 18977/00, de titularidad del EnReSS, a los efectos de
garantizar al Regulador un flujo de recursos propio y afectado, sin intermediacion de la caja
provincial.

Desde una perspectiva analitica, las fuentes de financiamiento de los organismos
reguladores suelen clasificarse en tres grandes grupos: tasas regulatorias aplicadas a los
prestadores o a los usuarios, transferencias del Tesoro publico y recursos provenientes de
convenios 0 cooperacion institucional (Acufa et al., 2019; Bertranou, 2020). En el caso del

EnReSS, el esquema de financiamiento se ha basado principalmente en la Tasa Retributiva

3 Aunque se encuentra fuera del periodo analizado en esta tesis, es pertinente sefialar
que en el afno 2024 el Decreto PEP N.° 1922 vuelve a modificar la alicuota de la Tasa

Retributiva de Servicios, reduciéndola al 2,6 %.
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de los Servicios Regulatorios y de Control (TRS), complementada en determinados periodos
por aportes del Tesoro Provincial y, de manera excepcional, por recursos provenientes de
cooperacion internacional.

En la etapa privatizada, el financiamiento del EnReSS se sustenté fundamentalmente
en la Tasa Retributiva de los Servicios (TRS), lo que le garantizaba una fuente especifica y
relativamente previsible de recursos. A ello se sumaron, de manera no recurrente, aportes de
financiamiento externo provenientes de organismos internacionales —particularmente del
BID— orientados al fortalecimiento institucional del organismo en el periodo previo a la
reestatizacion™.

La reestatizacion del servicio en 2006 introdujo un cambio significativo en el esquema
de financiamiento sectorial. A partir de entonces, el Estado provincial comenz6 a realizar
aportes crecientes destinados a sostener la operacion de la empresa prestadora’ y contener
aumentos tarifarios de magnitud para los usuarios.

Este esquema implica que una porcion del costo del servicio dejara de financiarse via
facturacion a los usuarios (reduciendo indirectamente la base de calculo de la TRS —
determinada sobre los montos efectivamente facturados—) para ser financiada mediante
transferencias del Tesoro provincial. Esta dinamica erosiona la capacidad de recaudacion

propia del Ente.

4 Durante la etapa de concesion privada, el EnReSS recibe financiamiento externo
proveniente del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y de otros organismos nacionales
e internacionales, canalizado principalmente a través del ENOHSA. Dichos recursos se
destinan a equipar los laboratorios de control de calidad y a iniciar procesos de modernizacion
tecnoldgica, en particular en materia de informatizacién y desarrollo de sistemas propios. Este
tipo de asistencia se enmarca en los programas regionales de fortalecimiento institucional
impulsados en América Latina durante los afios dos mil, que promovieron la cooperacion
técnica y financiera para consolidar las capacidades regulatorias (Rojas, 2014; Scartascini &
Tommasi, 2012; Urbiztondo, 2011; Van Ginneken & Kingdom, 2008; CEPAL, 2017).

S Al respecto, se pueden consultar los Estados de Ejecucion de Recursos asi como
los Estados de Resultados y Balance General de ASSA en

https://www.santafe.gov.ar/index.php/web/content/view/full/116437/(subtema)/116436
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Grafico 4.4. Composicién de los Recursos del EnReSS.
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Control (TRS); Fuente 111 = Aportes del Tesoro Provincial.

La serie histérica permite identificar con claridad esta transformacién en la estructura
de ingresos. En el periodo 2007-2012, los aportes del Tesoro (Fuente 111) alcanzaron una
participacién significativa —en torno a un tercio del total— como complemento de los recursos
propios, mientras que la TRS (Fuente 201) mantuvo su caracter de fuente principal.
Posteriormente, estos aportes se reducen progresivamente hasta desaparecer a partir de
2017, momento en el cual el organismo vuelve a financiarse exclusivamente con recursos
propios.

Como podemos observar, si bien se preserva formalmente una fuente de
financiamiento autbnoma, su capacidad efectiva se encuentra condicionada por decisiones
de politica sectorial que inciden sobre su base de calculo. En este sentido, la autonomia
financiera del EnReSS no puede evaluarse unicamente en funcién del origen de los recursos,
sino también de las condiciones estructurales que afectan su generacién. Tal como surge de

las entrevistas realizadas, esta limitacién no se manifiesta solo en términos presupuestarios,
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sino también en el margen efectivo de actuacién del organismo, particularmente en la

definicién de prioridades y en la posibilidad de sostener determinadas lineas de control.

4.3.2. Autonomia financiera operativa

La autonomia financiera operativa de un organismo regulador no depende tnicamente
de la existencia de recursos propios, sino de la capacidad efectiva para programar y ejecutar
su utilizaciéon sin interferencias politicas ni restricciones administrativas. En este sentido, la
literatura especializada coincide en que la independencia financiera constituye una condicién
necesaria —aunque no suficiente— para el ejercicio efectivo de las funciones regulatorias
(Vickers y Yarrow, 1991; Phillips, 1993; FIEL, 1999; Azpiazu, 2002; ABAR, 2003; CEPAL,
2017).

En este sentido, la autonomia financiera se expresa tanto en la disponibilidad de
recursos propios como en la capacidad institucional para decidir y ejecutar su uso, aun en
contextos de inestabilidad politica o vacancia del Directorio.

a. Participacion de recursos propios

En términos de composicion de ingresos, en el periodo analizado el EnReSS presenta
una trayectoria que combina una base de financiamiento propio relativamente estable con un
periodo intermedio de asistencia del Tesoro Provincial.

Como vimos en el punto anterior, tras la reestatizacion, el organismo debié recurrir
transitoriamente a aportes presupuestarios para sostener su funcionamiento operativo, los
cuales se reducen progresivamente hasta su eliminacion en 2017 (ver Grafico 4.4; Anexo G).

De este modo, durante el periodo reciente (2017-2020) el EnReSS sostuvo su
funcionamiento de manera exclusiva con recursos propios. Este proceso puede interpretarse
como un intento de consolidar un esquema de autosustentabilidad financiera y reducir la
dependencia respecto de transferencias presupuestarias del Tesoro Provincial, aun en un

contexto de inflacion creciente.
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No obstante, el verdadero limite a esta autonomia no surgié de la falta de recursos,
sino de la creciente rigidez de la estructura de gastos.

b. Composicion del gasto y grado de ejecucion.

La composicién del gasto muestra una evolucién clara hacia una mayor rigidez
presupuestaria a lo largo del periodo analizado. Hasta 2006, el organismo contaba con una
estructura presupuestaria financiada con recursos propios, con un peso menor del gasto en
personal, lo que permitia mantener una distribucibn mas equilibrada entre gastos de
funcionamiento, inversiones técnicas y actividades de control, otorgandole flexibilidad
operativa.

A partir de la reestatizacion, la estructura presupuestaria del EnReSS evidencia una
creciente rigidez operativa, entendida como el aumento sostenido del gasto corriente —
particularmente en personal— sobre el total de recursos disponibles, en detrimento de los
fondos destinados a bienes, servicios e inversiones. De esta manera, se reduce el margen
disponible para financiar inspecciones, monitoreo técnico, equipamiento de laboratorio,
movilidad institucional y sistemas de informacién, lo que limita la autonomia operativa del
organismo.

Al analizar los datos presentados en el Cuadro 4.3, sobre la participacion del gasto en
personal sobre la TRS, se evidencia que el principal cuello de botella financiero del organismo
no radica en la falta de una fuente de ingresos propia, sino en el estrechamiento progresivo
de su margen operativo.

A lo largo de la trayectoria analizada, el gasto en personal absorbié una proporcion
critica de los recursos provenientes de la TRS, limitando severamente los fondos disponibles
para el desarrollo de funciones técnicas y regulatorias esenciales. El indicador de Gasto en
personal/TRS muestra picos alarmantes que superan el 100% en el periodo 2007-2009
(alcanzando un maximo de 105,05% en 2009), asi como niveles elevados del 82,56% en
2016 y del 71,43% en 2020. Estos momentos representan escenarios donde los ingresos

propios fueron insuficientes incluso para cubrir la masa salarial basica, obligando al
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desplazamiento de otras partidas operativas y comprometiendo la autonomia funcional del

ente. Este patron de rigidez presupuestaria, caracterizado por una elevada proporcioén de

gastos corrientes, coincide con las advertencias teéricas de Phillips (1993) y ABAR (2003),

quienes sefialan que tal compresion del margen operativo anula la flexibilidad necesaria para

que los organismos reguladores ejerzan sus funciones de control técnico de manera efectiva.

En definitiva, la evolucién de las cifras demuestra que la mayor parte de la fuente de

financiamiento genuina del organismo se destina casi exclusivamente al sostenimiento de la

ndémina salarial, dejando un margen marginal para la inversién en capacidades de regulacion

y supervision.

Cuadro 4.3. Participacion del gasto en personal sobre TRS (1995-2020)

ANO 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Gto. Personal 3.075.931,76 | 3.116.232,18 | 3.090.852,59 | 2.987.756,97 |  3.421.353,71 4.156.505,67 | _ 4.626.537,07
% gesks persens) 61,58 % 61,72 % 65,54 % 47,93 % 60,51 % 60,50 % 66,54 %
sobre TRS
0,
:ogf:‘;’(;’f;;’;' 61,58 % 61,72 % 65,54 % 47,93 % 60,51 % 60,50 % 65,97 %
ANO 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Gto. Personal 6.438.844,25 | 7.305.207,04 | 8.598.310,67 | 11.136.596,76 | 16.383.404,42 | 19.673.591,39 | 23.715.622,69
0
/" g::;‘r’e"fss""a' 104,25 % 90,41 % 105,05 % 86,37 % 100,45 % 88,59 % 73,28 %
0
:ogf:‘;,g‘f;f;’;' 69,80 % 64,07 % 74,86 % 65,57 % 75,99 % 64,13 % 68,01 %
ANO 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Gto. Personal | 28.183.585,69 | 37.915.270,90 | 57.038.413,52 | 71.807.870,48 | 82.406.159,91 | 122.877.545,57 | 153.478.277,57
0
% gjjgfepfss""a' 72,59 % 76,55 % 82,56 % 73,05 % 57,06 % 53,82 % 71,43 %
% ecks oramam 68,52 % 70,99 % 77,69 % 73,05% 57,06 % 53,82 % 71,43 %

sobre RR totales

Fuente: Elaboracién propia a partir de los Estados de Ejecucién del Gasto - Cuenta de Inversién.

Otro indicador relevante es el grado de ejecucion presupuestaria (Anexo H), que mide

la diferencia entre el crédito aprobado y los recursos efectivamente utilizados. Podemos

identificar tres etapas:

o Etapa inicial (2000-2006): caracterizada por niveles altos de ejecucidn —entre

89,8% y 97%— y predominio de financiamiento propio. En 2006, primer afio posterior

a la reestatizacion, la ejecucion alcanzo el 92,91%, reflejando aun una estructura agil

y un margen operativo relativamente amplio.
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Etapa de inestabilidad institucional (2007-2009): existe una correlacion directa
entre los periodos de falta de quérum del Directorio y la caida en la ejecucion de
gastos de capital. En 2007 la ejecucion total fue del 86,65%, cayendo al 75,9% en
2008 y al 77,15% en 2009. En este ultimo afio, la ejecucion de bienes de capital se
redujo a solo el 0,42%, su minimo historico.

Etapa de recuperacién (2010-2016): con la restitucion del quérum del érgano de
conduccién, se observa una mejora progresiva en la ejecucién global. En 2010
alcanzo el 91,61%, en 2011 el 96,82%, y en 2016 llegd al 96,29%, con una ejecucion
de bienes de capital del 98,55%. No obstante, este repunte no implicé un
fortalecimiento estructural sostenido, ya que las partidas de inversion volvieron a
descender en ejercicios posteriores.

Etapa reciente (2017-2020): signada por la consolidacidén del objetivo de
autosustentabilidad financiera, mediante el cual el EnReSS prescindié de los aportes
del Tesoro Provincial (Fuente 111) para basar su funcionamiento exclusivamente en
la TRS. Si bien las ejecuciones se mantuvieron en niveles aceptables (92,88% en
2017y 93,37% en 2019), la caida en 2018 (85,52%) y 2020 (88,35%) revela que este
esfuerzo de autonomia financiera convive con la vulnerabilidad ante la restriccién del

gasto y las vacancias del Directorio.
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Grafico 4.5. Evolucion Ejecuciones Presupuestarias por Partidas
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Fuente: Elaboracién propia a partir de informacién de Ejecuciones Presupuestarias por Partidas-

Cuenta de Inversion.

La evidencia muestra una clara correlacion entre los afios sin quérum en el Directorio
(2007-2009, 2013-2014, 2018) y los descensos en la ejecucion total, particularmente en los
gastos de capital (los mas sensibles a la imposibilidad de tomar decisiones colegiadas).
Mientras el gasto en personal y funcionamiento basico se mantienen estables incluso en esos
contextos, lo que sugiere que la afectacion principal recae sobre las funciones estratégicas y
de control técnico.

En consecuencia, la evoluciéon del financiamiento y de la composicion del gasto
confirma un proceso de erosidén gradual de la autonomia financiera operativa del organismo.
Aunque el EnReSS logré sostener su funcionamiento con recursos propios a partir de 2017,
la creciente rigidez presupuestaria y la volatilidad en la ejecucién de bienes de capital reducen
el margen real de decision sobre la asignacién de recursos.

Esta situacion evidencia que la autonomia financiera formal no siempre se traduce en
autonomia efectiva: la disponibilidad de fondos propios resulta insuficiente si su aplicacién
practica continla condicionada por restricciones administrativas, cuotas de gasto o
inestabilidad institucional del érgano de conduccién. (Phillips, 1993; ABAR, 2003; Vickers &

Yarrow, 1991). La autonomia de la fuente de ingresos no garantiza una autonomia real si el
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organismo carece de flexibilidad en la gestion de sus recursos, reglas claras de ejecucion y
estructuras presupuestarias flexibles.

c. Restricciones institucionales y efectos politicos

Mas alla de los indicadores cuantitativos, existen factores institucionales que
condicionan de forma significativa la autonomia financiera del organismo. El sistema de
cuotas mensuales establecido por el Tesoro Provincial actia como un regulador externo que
determina los montos que efectivamente pueden ejecutarse cada mes, aun cuando el
presupuesto esta aprobado. Este mecanismo introduce una forma de control politico indirecto
sobre el ritmo de ejecucion, generando demoras o0 subejecucién en areas sensibles como

control de calidad o inversiones en sistemas informaticos.

El analisis de estos indicadores permite sostener que, aunque la Ley N.° 11.220
establece un mecanismo formal de financiamiento propio a través de la Tasa Retributiva, la
autonomia financiera operativa del EnReSS se ha visto progresivamente erosionada. La
menor ejecucidon efectiva del presupuesto y el aumento de la rigidez del gasto limitan la
autonomia operativa, aun cuando al final del periodo analizado la proporcién de recursos
propios vuelve a incrementarse.

Este fendmeno valida la hipétesis que la dependencia financiera del Poder Ejecutivo
—manifestada tanto en la base de recaudacién como en los mecanismos de control sobre la
ejecucion— limita la autonomia institucional del EnReSS. El problema no radica tanto en la
naturaleza publica o privada del prestador, como en la ausencia de un financiamiento estable,
previsible y blindado frente a presiones externas, condicién necesaria para garantizar una

regulacién efectiva y sostenida en el tiempo.

En conclusion, el examen de los procedimientos, recursos y financiamiento del
EnReSS revela un patrén de autonomia acotada: avances normativos y técnicos conviven

con restricciones presupuestarias y dependencias operativas que condicionan la efectividad
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regulatoria. Esta configuracién —una arquitectura formalmente independiente que convive
con una dependencia funcional persistente— explica por qué la traducciéon de reglas y
capacidades en resultados sostenidos es intermitente. A partir de este diagndstico, el
siguiente capitulo examinara cémo la gobernanza del Directorio, la regulacion tarifaria y los
dispositivos de democratizacién y tutela de derechos inciden en las dimensiones de la
autonomia de jure, de facto y cognitiva, precisando las condiciones institucionales que

permiten —o impiden— convertir la autonomia formal en efectividad regulatoria.
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Capitulo 5. Autonomia institucional y su impacto en la regulacién

5.1. Efectividad regulatoria y autonomia operativa

La efectividad regulatoria constituye la expresién empirica de la autonomia
institucional.

En linea con la distincion desarrollada en el marco teorico, resulta necesario precisar
el uso de los conceptos de autonomia e independencia en el presente analisis. Mientras que
la autonomia refiere a la capacidad institucional del organismo para ejercer sus competencias
dentro de un marco normativo dado, la independencia implica la ausencia de injerencias
externas en la toma de decisiones. En este sentido, el analisis se centra en la autonomia
entendida como un gradiente que puede verse condicionado por factores politicos, financieros
e institucionales, aun cuando subsistan formalmente competencias asighadas.

En el caso del Ente Regulador de Servicios Sanitarios (EnReSS), evaluar la
efectividad implica analizar no solo la existencia de indicadores técnicos y procedimientos de
control, sino también la capacidad real del organismo para transformar esos instrumentos en
resultados verificables sobre la calidad, continuidad y asequibilidad del servicio.

En otras palabras, la efectividad regulatoria no depende Unicamente del disefio de
marcos de evaluacion, sino de la posibilidad concreta de ejercer el control sin
condicionamientos politicos o presupuestarios, es decir, de la existencia de una autonomia
operativa efectiva.

Como se ha evidenciado en el analisis de las capacidades institucionales desarrollado
en el capitulo anterior, el EnReSS ha configurado un esquema de evaluacion mixto de
creciente complejidad, que combina indicadores de proceso —referidos al funcionamiento
interno del organismo— e indicadores de resultado —vinculados al impacto del control en la

prestacion—. A partir del analisis de los Informes Anuales de los prestadores del servicio
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(APSF y ASSA), publicados por el EnReSS'®, es posible reconstruir este esquema como una
herramienta orientada a medir el cumplimiento normativo, la calidad técnica de los servicios,
la satisfaccion de los usuarios, la asequibilidad tarifaria y la transparencia institucional (Acufia
et al., 2019; Bertranou, 2020).

Sin embargo, el potencial de este modelo se ve limitado por los condicionamientos
administrativos que afectan su ejecucion practica. La distancia entre el disefio normativo y su
aplicacion efectiva constituye, en este sentido, un indicador indirecto del grado de autonomia
real frente al Poder Ejecutivo.

En términos de cumplimiento normativo, el EnReSS sostiene protocolos de inspeccion
basados en estandares de subsanacién y trazabilidad que, en condiciones de autonomia
plena, deberian reflejar una alta capacidad de enforcement. No obstante, la evidencia
analizada muestra que el grado de cumplimiento efectivo depende, en gran medida, de la
posibilidad de activar medidas correctivas sin requerir instancias de validacién externa. Esta
dependencia funcional (Gordillo, 2017b) explica por qué, a pesar de la pericia de los cuadros
profesionales del organismo, los niveles de subsanacion efectiva en plazo se mantienen
sistematicamente por debajo de los estandares optimos’”.

Mas que una limitacion técnica, esta brecha evidencia restricciones institucionales que
condicionan la capacidad del regulador para traducir sus diagndsticos en intervenciones

efectivas sobre el prestador.

16 Los informes se encuentran disponibles en el repositorio institucional del EnReSS:

https://www.enress.gov.ar

7 En condiciones ideales, un nivel de subsanacion del 90% en plazo y una trazabilidad
del 100% reflejarian una alta capacidad de enforcement. Seglin surgen de los informes
técnicos, en el periodo 2016-2019 el promedio de subsanacién efectiva en plazo se mantuvo
entre el 72% y el 78%, mientras que la trazabilidad completa de muestras alcanzé el 82% en
2019, evidenciando mejoras progresivas aunque aun por debajo de los estandares 6ptimos.

Fuente: https://www.enress.gov.ar/cateqory/usuarios/calidad-de-agqua/
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En materia de atencion a usuarios, esta dimensidén constituye otra area clave de la
efectividad. Si bien el EnReSS dispone de un sistema informatico propio que registra y
documenta reclamos, denuncias y consultas, este no configura un sistema de Customer
Relationship Management (CRM) en sentido estricto.

A su vez, los indicadores internos de atencion a usuarios permiten evaluar en qué
medida el organismo ha logrado convertir la informacién de reclamos en evidencia regulatoria,
y si la autonomia operativa se traduce efectivamente en resultados verificables de gestién.
Estos indicadores, elaborados por la Gerencia de Atencion al Usuario (GAU), reflejan la
evolucioén de la capacidad de respuesta institucional durante la etapa privatizada y el periodo
posterior a la reestatizacion, y constituyen una fuente directa para medir la efectividad
regulatoria del EnReSS en el terreno operativo.

Como se observa en el Cuadro 5.3 el contraste entre la etapa privatizada (Aguas
Provinciales de Santa Fe S.A.) y el periodo 2006—2020 (Aguas Santafesinas S.A.) evidencia
un aumento sostenido en la proporcién de intervenciones que superan las 48 horas. En el
caso del agua, el promedio de intervenciones con demora superior a 48 horas se increment6
de aproximadamente 40% durante el periodo privatizado a valores cercanos al 52% en el
periodo 2006—2010, alcanzando posteriormente un promedio del 64% entre 2016 y 2020. En
el servicio de cloacas, el patrén es similar: de un 34% en el trienio 2001-2003, las demoras
ascendieron a un promedio del 55% en 2006-2010 y se estabilizaron en torno al 52% entre
2016 y 2020.

Estos datos sugieren que, tras la reestatizacién, el incremento del volumen de
reclamos y las mayores exigencias operativas del prestador no se tradujeron en mejoras en
los tiempos de resolucién. En consecuencia, el indicador analizado —porcentaje de
intervenciones con demora superior a 48 horas— no permite afirmar una mejora en la
efectividad regulatoria del EnReSS tras la reestatizacion, sino que revela tensiones operativas

asociadas a restricciones de recursos, déficits tecnolégicos y limitaciones en la autonomia
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operativa del ente para exigir correcciones al prestador dentro de los plazos normativos
establecidos.

En este sentido, la evidencia empirica sugiere que la autonomia técnica resulta
insuficiente en ausencia de un poder de policia efectivo capaz de revertir dichas ineficiencias.

Finalmente, la limitacién de la autonomia operativa se traslada inevitablemente al
campo de la asequibilidad y la proteccién social. Si bien el regulador incorpora criterios de
justicia distributiva en sus dictamenes —utilizando indicadores de esfuerzo de pago'®,
morosidad, tarifa social y desconexiones—, su capacidad para garantizar la equidad es
limitada por su disefio institucional.

En los dictamenes de 2010, 2011 y 2013, el EnReSS promovié una estructura de
subsidios progresivos (del 54,41% al 0,27%) para blindar a los sectores de menor consumo
frente a los aumentos (Resoluciones EnReSS 134/10, 92/11 y 358/13). Sin embargo, la
decision final sobre el alcance de estas medidas correspondié al Ministerio de Aguas,
Servicios Publicos y Medio Ambiente, lo que limita la capacidad del organismo para traducir
sus criterios técnicos en decisiones efectivas.

El EnReSS carece de autonomia plena para definir los alcances de la tarifa social o
las compensaciones presupuestarias, quedando subordinado a los lineamientos del Tesoro
provincial (Acufia et al., 2019; Bertranou, 2020). Esta subordinacién politica cierra el circulo
de la efectividad restringida: el Ente identifica la necesidad social basandose en criterios
técnicos, pero el Poder Ejecutivo define la viabilidad econdmica y el alcance final de las
medidas.

En las secciones siguientes se analizara en qué medida estas limitaciones en la
autonomia operativa encuentran su origen en el disefio institucional del organismo,

particularmente en los mecanismos de seleccion y funcionamiento de su Directorio.

18 Esfuerzo de pago= factura/ingreso del hogar x 100
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5.2. Mecanismos de seleccion del Directorio: autonomia, imparcialidad e
idoneidad

Este apartado analiza en qué medida el mecanismo de designacién del Directorio del
EnReSS condiciona su autonomia institucional y su capacidad efectiva de regulacién. Se
examina, particularmente, la dimension institucional y politica de la capacidad regulatoria,
entendida como la aptitud del organismo para sostener decisiones técnicas frente a presiones
de actores politicos o regulados (Grindle, 1996; Repetto, 2004).

La hipétesis que guia este analisis sostiene que la autonomia formal prevista en la
Ley N.° 11.220 no se traduce necesariamente en autonomia de comportamiento, debido a la
persistencia de mecanismos de designacion discrecionales y a la falta de criterios
meritocraticos en la selecciéon de autoridades.

Desde su creacion mediante la Ley N.° 11.220, el EnReSS fue concebido como un
organismo autarquico con capacidad de control sobre la prestacion de los servicios publicos
de agua y saneamiento en la provincia de Santa Fe.

Conforme a lo dispuesto en los articulos 9 a 11 de la Ley N.° 11.220, la norma prevé
un Directorio integrado por cinco miembros designados por el Poder Ejecutivo con acuerdo
legislativo, con un quorum minimo de tres integrantes para sesionar, procurando equilibrar la
legitimidad democratica con la autonomia funcional.

En el plano operativo, la distancia entre el esquema legal previsto y su aplicacion
practica se manifiesta en las reiteradas vacancias y designaciones incompletas ocurridas
durante el periodo analizado, las cuales erosionaron la densidad institucional vy
desnaturalizaron el caracter colegiado que la ley le asigna al 6rgano de conduccion.

A fin de ilustrar empiricamente estas discontinuidades, se presenta a continuacion la

evolucién del quorum del Directorio antes y después de la reestatizacién de la prestadora.

Cuadro 5.1 — Situaciones de quérum y vacancia del Directorio del EnReSS (1995-2020)
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Periodo Estado Duracion / Hito Observaciones
1995 — 2005 v Con Quorum 11 afos Continuidad plena en etapas de gestion privada.
2006 v Con Quorum 1 afio Reestatizacion: Creacion de ASSA. Etapa de transicién y normalidad colegiada.

Ene — Oct 2007 | v Con Quorum 10 meses Funcionamiento regular hasta el proceso electoral/transicion.
Nov 22000079_ Dic X Sin Quorum ~25 meses Acefalia prolongada. El Directorio retoma funciones recién el 22/12/2009.

2010 - 2012 v Con Quorum 3 afos Periodo de normalizacion y estabilidad institucional.
Dic 2%?4_ Mar X Sin Quorum ~4 meses Discontinuidad por vencimiento de mandatos sin reemplazo inmediato.
Abr 223):8_ Feb v Con Quorum ~4 afios Reintegracion de miembros y funcionamiento regular.
Mar — May 2018 | X Sin Quorum 3 meses Cese temporal de un miembro; demora administrativa en el reemplazo.
Jun 2018 — 2020 | v Con Quorum 2,5 aros Restablecimiento y continuidad hasta el cierre del periodo analizado.

Fuente: Elaboracion propia en base a datos institucionales del EnReSS.

El Cuadro 5.1 resume los periodos en los que el Directorio carecié del quérum minimo
de tres miembros, situacién que limité su capacidad deliberativa y regulatoria’. Estas
discontinuidades permiten observar el impacto directo de las demoras en las designaciones
sobre la autonomia institucional del Ente.

Resulta analiticamente significativo que la crisis de quorum mas prolongada (2007-
2009) se haya manifestado de forma inmediata a la extincién del contrato de concesion
privada y la consecuente reestatizacion del servicio bajo la figura de Aguas Santafesinas S.A.
(ASSA). Bajo este nuevo paradigma de prestacion estatal, el control técnico-regulatorio tiende
a percibirse como un factor de "incomodidad" para el poder administrador. En este escenario,
la demora en cubrir las vacantes del Directorio funcioné como un obstaculo para el organismo

que, mas alla de los motivos que la originaron, terminé debilitando su capacidad de control.

19 L a paralisis operativa resultante de la falta de quérum se tradujo en una imposibilidad
material de ejercer funciones esenciales, tales como la interrupcién de procesos licitatorios
para la adquisicion de insumos de laboratorio o bienes de capital, o la actualizacién tarifaria
para prestadores comunales y cooperativos, lo que evidencia el efecto operativo directo de la

vacancia institucional sobre la gestion regulatoria.
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La omisién de los procedimientos de designacion previstos, asi como la realizacion de
nombramientos unilaterales por decreto sin la correspondiente intervencién legislativa, alteran
el equilibrio interorganico establecido en la Ley N.° 11.220. Estas practicas precarizan la
autonomia del organismo, en tanto la concentracién de facultades en el Poder Ejecutivo
expande el margen de discrecionalidad politica, en detrimento del criterio técnico-regulatorio
qgue debe primar en la conduccién del Ente. En tales condiciones, la permanencia de los
miembros del Directorio queda sujeta a la confianza del gobernante de turno, lo que
compromete la estabilidad institucional y favorece la politizacion de su funcionamiento.

Tal como sefiala Gordillo (2017b), el acuerdo legislativo constituye un mecanismo de
control politico de segundo orden, destinado a evitar la concentracion de poder en el Ejecutivo
y a resguardar la imparcialidad del érgano regulador. Su omision, en cambio, coloca a los
miembros designados en una situacion de mayor fragilidad institucional, al supeditar su
permanencia a la confianza del gobierno de turno, lo que compromete no solo la seguridad
juridica de los actos administrativos dictados, sino fundamentalmente la independencia de
criterio necesaria para el control de los servicios publicos.

En la misma linea, Kodelia (2023) sostiene que la autonomia no se agota en su
reconocimiento normativo, sino que se configura como una construccién politica atravesada
por tensiones permanentes. Desde esta perspectiva, en el caso del EnReSS, la omision de
los procedimientos de designacion o la utilizacién de nombramientos unilaterales por decreto
—sin acuerdo legislativo— pueden interpretarse como mecanismos de control indirecto que
condicionan el ejercicio efectivo de la funcién regulatoria.

En el esquema actual, el Poder Ejecutivo propone y la Asamblea Legislativa acuerda
las designaciones. Este disefio asegura un componente de control democratico, pero, al no
contar con salvaguardas técnico-institucionales suficientes, abre la puerta a riesgos de
politizacion, rotacion discrecional y alineamiento coyuntural con los ciclos politicos, lo que
termina por erosionar la autonomia de comportamiento del Ente (Gordillo, 2017b; Bertranou,

2020).
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Desde una perspectiva analitica, la autonomia regulatoria puede distinguirse en tres
planos: de jure —vinculada al blindaje normativo del cargo, las incompatibilidades y los
procedimientos de designacion—; de facto —relacionada con la capacidad real de sostener
decisiones frente a presiones—; y cognitiva —referida a la densidad técnico-profesional
necesaria para formular criterios propios (Majone & La Spina, 1993).

La falta de quorum y las designaciones unilaterales debilitan la institucionalidad del
organo, politizan su conduccién y erosionan la credibilidad del regulador frente a usuarios y
prestador. Esta dinamica reproduce, en el plano institucional, la tension entre confianza
politica y mérito técnico propia de las administraciones publicas latinoamericanas (Oszlak,
1999). En la misma linea, Hintze (2013) identifica la “rotacion de cupulas” como un
mecanismo informal para asegurar que la agencia reguladora no se desvie de los objetivos
coyunturales del Poder Ejecutivo. En este marco, la vacancia no constituye una mera
desprolijidad administrativa, sino un condicionante estructural de la autonomia operativa.

Lo senalado encuentra eco en las entrevistas realizadas, donde se reitera que la
inestabilidad en la conformacién del Directorio no solo afecta el funcionamiento formal del
organismo, sino también la posibilidad de sostener criterios técnicos de manera consistente
en el tiempo.

En sintesis, la literatura especializada coincide en que los mecanismos de
designacién, cuando son discrecionales, se convierten en vectores de captura politica,
condicion que afecta la efectividad de la regulacion.

La autonomia regulatoria —como ha sostenido Majone (1996)— no depende solo del
marco normativo que la consagra, sino de la existencia de condiciones organizacionales,
financieras y culturales que la hagan operativa.

En el caso del EnReSS, la concentraciéon de facultades en el Poder Ejecutivo —que
designa a las autoridades, controla el presupuesto y, al mismo tiempo, es el accionista
mayoritario de la empresa prestadora Aguas Santafesinas S.A.— configura una modalidad

de autocontrol estatal, en la que el regulador y el regulado dependen del mismo poder politico.
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Esta superposicion de roles, caracteristica de los procesos de reestatizacién de los servicios
publicos de agua en la Argentina (Tobias, Tagliavini & Orta, 2017), desdibuja los limites entre
control y gestidén, compromete la objetividad del ente y debilita la legitimidad de sus decisiones
frente a los usuarios.

Esta interdependencia entre el disefo institucional y la composicién del Directorio
evidencia que la autonomia regulatoria no puede garantizarse sin un régimen de designacion
basado en idoneidad y competencia técnica.

Desde el punto de vista normativo, la ley no establece requisitos sustantivos de
idoneidad ni prevé incompatibilidades que aseguren autonomia respecto del Poder Ejecutivo.
No se exige formacion especifica en regulacidon econdmica, derecho administrativo,
saneamiento o finanzas publicas ni se prohiben vinculos recientes con empresas reguladas
0 con estructuras politicas.

Este vacio contrasta con los principios consagrados en la Carta Iberoamericana de la
Funcion Publica (CLAD, 2003), que destaca la idoneidad, la imparcialidad y la rendicién de
cuentas como fundamentos del servicio civil profesional. Fortalecer la autonomia de jure
requiere incorporar estandares normativos claros en materia de idoneidad,
incompatibilidades, transparencia y procedimientos de seleccion.

La comparacion con modelos meritocraticos consolidados permite dimensionar la
fragilidad del esquema santafesino. La Alta Direccion Publica de Chile?®, creada en 2003,
constituye una referencia regional en materia de profesionalizaciéon del empleo publico. Segun

Maldonado Meléndez (2019), este sistema combina concursos abiertos, comités mixtos y

20 La mencion al modelo chileno se presenta como referencia ilustrativa de una
experiencia regional de profesionalizacion de la funcién publica, ya que demuestra que la
institucionalizacion de mecanismos meritocraticos puede coexistir con la legitimidad politica,
siempre que el proceso preserve criterios de transparencia y evaluacioén técnica. No se realiza
aqui un analisis comparado formal, sino un ejemplo de buenas practicas en materia de

seleccion meritocratica y estabilidad institucional.
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mecanismos de evaluacién, lo que ha contribuido a reducir la discrecionalidad politica y
fortalecer la estabilidad de los cargos directivos, reduciendo significativamente la
discrecionalidad politica.

En contraste, el EnReSS carece de procedimientos de seleccidn abiertos o instancias
de evaluacion técnica, lo que evidencia la prevalencia de un modelo basado en la confianza
politica por sobre el mérito; en este sentido, como plantean Bertranou (2020), sin un
mecanismo de seleccidén que garantice la idoneidad, el ente queda expuesto a una captura
politica que prioriza la viabilidad financiera del prestador por sobre la tutela efectiva de los

derechos de los usuarios.

En sintesis, la autonomia de comportamiento del Directorio del EnReSS reviste un
caracter contingente. La persistencia de vacancias prolongadas, el recurso a designaciones
por decreto sin acuerdo legislativo y la ausencia de criterios verificables de idoneidad no
constituyen meras anomalias administrativas, sino manifestaciones de un patrén de debilidad
institucional que compromete la capacidad de fiscalizacion del organismo.

Mientras la conformacion del quorum dependa de la discrecionalidad del tiempo
politico y de la voluntad del Poder Ejecutivo para enviar los pliegos a la Legislatura, la
autonomia del Ente seguira siendo incompleta y vulnerable. En este escenario, la ausencia
de mecanismos sistematicos de seleccién y evaluacién consolida una estructura de
conduccioén precaria, que supedita la solvencia técnica del regulador a los ciclos politicos.

En ultima instancia, las debilidades observadas en los mecanismos de designacion y
en la estabilidad del Directorio no solo comprometen la arquitectura institucional del EnReSS,
sino también su capacidad de convertir la autonomia juridica en efectividad regulatoria.

Esta brecha entre autonomia formal y resultados sustantivos constituye el nucleo del

problema analizado y articula el desarrollo del apartado siguiente.
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5.3. Autonomia, proteccion de usuarios, tarifas y democratizacion del servicio

5.3.1. De la autonomia a la tutela de derechos.

Luego de examinar los condicionantes institucionales de la autonomia del EnReSS,
este apartado analiza sus implicancias sobre la capacidad del organismo para tutelar los
derechos de los usuarios y garantizar el acceso equitativo al servicio.

La autonomia del EnReSS no constituye un fin en si misma, sino un medio para
garantizar la efectividad del DHAS: la proteccion de este derecho requiere instituciones
capaces de traducir las garantias formales en prestaciones concretas.

En el ambito provincial, si bien la Constitucién de Santa Fe —en su versién vigente
durante el periodo analizado— no reconocia expresamente el DHAS, el mismo se encontraba
implicitamente protegido a través del derecho a la salud (articulo 19) y de las garantias de
bienestar general?'.

En consecuencia, la autonomia del EnReSS adquiere una funcién instrumental: es la
condicién que permite traducir los derechos reconocidos normativamente en resultados
tangibles y sostenibles (Oszlak, 1999; Repetto, 2004). No obstante, si bien el EnReSS ha
impulsado instrumentos de proteccibn —como la tarifa social, la no desconexién y la
mediaciéon en reclamos—, su alcance efectivo ha sido intermitente y condicionado por
decisiones externas.

Durante la etapa privatizada (1995-2006), el EnReSS cumplié un rol activo en la

fiscalizacion del sistema de Casos Sociales (Decreto PEP N.° 1691/00%?); este instrumento

21 Con la reforma constitucional de la Provincia de Santa Fe sancionada en 2025, se
incorpord expresamente el reconocimiento del derecho al agua y al saneamiento en el articulo
34, lo que refuerza su jerarquia normativa y su vinculo con el principio de dignidad humana.

22 E| Decreto PEP N.° 1691/00 fue dictado en el contexto de la crisis socioeconémica
2001-2002. Su objetivo fue garantizar la continuidad del servicio de agua y saneamiento a

los sectores mas vulnerables, estableciendo un periodo de gracia y asistencia econémica
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constituyé el primer mecanismo formal de proteccion directa de usuarios en situacion de
vulnerabilidad. Tras la reestatizacion, el sistema de subsidios sociales fue absorbido por
Aguas Santafesinas S.A. (ASSA), manteniendo la intervencion del EnReSS como érgano de
evaluacién y control. Sin embargo, su autonomia operativa se fue reduciendo
progresivamente, al quedar las decisiones de otorgamiento y financiamiento bajo la orbita del
Ministerio de Infraestructura y Transporte, lo que anticipa un proceso de desplazamiento de
funciones que se consolidara institucionalmente a partir de 2018.

A fin de ilustrar el alcance operativo del sistema de Casos Sociales, su evolucién se
presenta en el Cuadro 5.2. Sin embargo, la serie presenta discontinuidades significativas
como resultado de la ausencia de informacién cuantitativa en las fuentes documentales para
los periodos 2003-2008 y 2010-2014. En estos afos, los reportes oficiales se limitan a
sefalar la continuidad del sistema, sin aportar datos sobre su volumen de operacién, lo que
impide reconstruir de manera completa su evolucion. Esta ausencia de informacién no
constituye unicamente una limitacién empirica, sino que también opera como un indicador del
funcionamiento institucional del sistema regulatorio, evidenciando restricciones en la
produccién y disponibilidad de datos publicos sobre instrumentos de proteccién social.

En este contexto, el analisis se apoya en los tramos con informacién disponible,
complementados con referencias cualitativas que permiten dar cuenta de la persistencia del

instrumento, aunque no de su alcance efectivo.

para usuarios residenciales. Este esquema se constituyd en el antecedente directo del actual

programa de Tarifa Social implementado bajo la gestion de Aguas Santafesinas S.A.
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Cuadro 5.2: Sistema de Casos Sociales: solicitudes y casos aprobados (2001-2018)

Ao Prestador Casos o beneficiarios Observaciones
2001 13.020 solicitudes ;6.472 | Inicio del Programa Casos Sociales (decreto
APSF — 34t())enef|C|atr|o.s PEP N.°1691/00)
. resentaciones; o
2002 P . Incremento del 76 % de beneficiarios.
11.404 beneficiarios
APSF-ASSA
2006 L, s/d Reestatizacion del servicio.
(transicion)
2009 1.749 beneficiarios
2015 801 beneficiarios Minimo histérico; ajustes fiscales.
2016 ASSA 1.200 beneficiarios
2017 1.721 beneficiarios
2018 1.983 beneficiarios Traspaso delPrograma al Ministerio.

Fuente: Elaboracion propia en base a Informes Anuales del EnReSS, elaborados sobre la base de

informacion reportada por las empresas prestadoras (APSF S.A. y ASSA).

El cuadro presenta la cantidad de solicitudes registradas, los casos aprobados y la
relaciéon entre ambos, como indicador del alcance efectivo del instrumento de proteccion a
usuarios en situacion de vulnerabilidad.

Como se observa, en 2001 se registraron 13.020 solicitudes, de las cuales 6.472
fueron aceptadas, mientras que en 2002 hubo 12.340 presentaciones y 11.404 aceptadas;
esto representd un incremento del 76% en los casos aprobados respecto del afio anterior.

Entre 2009 y 2018, se observa una marcada fluctuacién en la cobertura del beneficio:
de 1.749 casos en 2009 descendio a 801 en 2015, para luego incrementarse nuevamente a
1.983 en 2018. Este ultimo afio constituye un punto de inflexion institucional, ya que se
produce la transferencia del programa a la érbita ministerial, lo que implica una redefinicién
del rol del EnReSS, que pasa de una funcidn con mayor injerencia operativa a una
participacién centrada en el control y registro del sistema. A partir de 2018, el EnReSS limitd
su intervencién a la gestion de reclamos individuales por suspension o mora en el pago del

subsidio.
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Un aspecto particularmente relevante del analisis documental es que los informes del
EnReSS se concentran principalmente en la fiscalizacion de la implementacion del sistema 'y
en la exposicién de datos cuantitativos, sin incorporar analisis cualitativos, tarifarios o
presupuestarios que permitan explicar su evolucion. En particular, no se identifican
evaluaciones sobre las causas de las variaciones en la cobertura ni estimaciones sobre el
costo fiscal del programa o su impacto distributivo.

En consecuencia, la capacidad del EnReSS para monitorear y transparentar el
alcance efectivo de los mecanismos de proteccion social se encuentra estructuralmente
limitada, lo que restringe su funcién como garante del acceso equitativo al servicio.

Esta dependencia transforma los derechos de los usuarios en derechos contingentes,
cuya vigencia fluctua segun la disponibilidad fiscal y la voluntad politica del momento. Como
advierte Oszlak (1999), la letra de la ley muere cuando no hay instituciones con autonomia
para garantizarla. En el caso del EnReSS, las limitaciones presupuestarias y la subordinacion

jerarquica respecto del Poder Ejecutivo restringen su funcién protectora.

En este contexto, los indicadores de atencién y resolucion de reclamos permiten
observar como las limitaciones en la autonomia operativa impactan directamente sobre la
tutela efectiva de los derechos de los usuarios.

Durante la etapa privatizada (1995-2006), el cumplimiento de los plazos de resolucién
de reclamos técnicos fue marcadamente deficitario, especialmente al aproximarse el hito
critico de 2001. En dicho afio, mas de un tercio de los reclamos de agua (36,4%) y cloaca
(35,7%) superaron las 48 horas de atencioén, cifra que en el caso del agua se agravd hasta
alcanzar el 43,5% en 2002 (ver Cuadro 5.3). Este deterioro en la capacidad de respuesta de
APSF S.A., condicionado por la crisis macroeconémica, sirve para ilustrar la limitacion del
Ente: a pesar de diagnosticar niveles de servicio inaceptables, su capacidad sancionatoria y

correctiva se vio neutralizada por la coyuntura politica y financiera del momento.
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Cuadro 5.3. Evolucion de los reclamos operacionales y niveles de resolucioén por etapa
de gestion (1995-2020)

Reclamos % Intervenciones > 48 hs
Ao Prestadora| Operativos Principales Hallazgos Operacionales
(Agua + Cloaca) Agua Cloaca
1995-1999 48.289 N/D N/D No se cuenta con datos consolidados de la concesion total.
2000 60.386 73.04% 25.02% Es critica la demora en instalaciones de agua.

El porcentaje de intervenciones prolongadas en Agua es
2001 77.192 36.43% 35.70% excesivo, y hubo un incumplimiento defectuoso en la

< promesa de "mejorar” la atencién telefénica.
(%)
L Notable desmejora en los tiempos promedio de conexion de
2002 72 69.363 43.49% 32.11% .
% ° ° agua. Deterioro del Call Center.
Aumento generalizado de la ineficiencia operativa: casi la
2003 73.735 49% 309 mitad de las quejas de agua superan los plazos
’ reglamentarios, revelando un deterioro progresivo del
servicio.
2004-2005 N/D N/D N/D No se cuenta con datos consolidados para este periodo.
2006 72583 47 55% 51 55% Etapalde transicion. Mejqra en la respuesta de pedidos de
conexiones nuevas pendientes.
2007 83.922 55.82% 66.72% Fuerte deterioro del servicio tras la transicion.

Aumento de reclamos prolongados. Call Center con 30.88%
2008 81.573 46.77% 57.92% llamadas abandonadas. Tiempos de conexion inaceptables
(53 dias Agua / 53 dias Cloaca).

Altos niveles de reclamos por cloacas y tiempos promedios
2009 85.441 54.55% 47.94% muy elevados para instalar nuevas conexiones: 60 dias Agua
/71 dias Cloaca.

Notable desmejora en nuevas conexiones, cuyos tiempos

2010 83.419 56.31% 48.17% promedio de espera se disparan a mas de 100 dias en agua y
cloaca.
Sostenimiento de una ineficiencia estructural, con mas de la
2011 88.016 56.13% 49.86% mitad de los problemas de agua demorando por encima del
margen legal.
2012 87.133 55.20% 51.41% Mejora parcial en los tiempos promedios para nuevas
’ ’ ’ conexiones (bajando a 54 y 68 dias).
2013 < 84 690 70 06% 50 78% Notqble desmejora en instalacion 'de nuevos servicios,
% volviendo a acercarse a los 100 dias de demora.
<
2014 81.890 64.43% 60.50% Persisten graves demoras para instalaciones nuevas y mas
’ ’ ’ del 60% de quejas técnicas sin resolver a tiempo.
2015 84 924 67.11% 62.12% La cantidad de intervenciones prolongadas que violan las 48
’ SR Sen hs. se mantiene en niveles criticos
2016 86.138 64.86% 53.86% Demoras extremas en Villa G. Galvez (99.17% Agua > 48
) ) ) hs).
2017 85.781 64.32% 50 79% La cantidad de intervenciones prolongadas en agua se
’ es S mantuvo en niveles elevados.
2018 89.370 62.61% 53.07% Notable mejora en los tiempos de nuevas conexiones (25

dias Agua / 37 dias Cloaca).

Cantidad de intervenciones prolongadas "muy significativa"”.
2019 77.580 63.67% 52.82% Sin embargo,se mantienen los buenos promedios de tiempo
para ejecutar nuevas conexiones.

COVID-19. Persisten deficiencias crénicas en los atrasos de

2020 76.228 63.36% 49.91% ) ) .
intervenciones técnicas en calle.

Fuente. Elaboracién propia en base a Informes Anuales del EnReSS, y al Informe de caso: Suez en

Santa Fe — Argentina, presentado ante el Tribunal Permanente de los Pueblos (Viena, 2006).
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Tras la reestatizacion (2006), la tendencia negativa no se revirtio de inmediato.
Durante los primeros afios de ASSA, los niveles de incumplimiento se mantuvieron elevados,
evidenciando la persistencia de dificultades estructurales en la gestién del servicio.

En todos sus informes, el EnReSS calificd estos valores como “niveles inaceptables
de servicio”, lo que demuestra su capacidad de diagndstico, aunque limitada en la exigibilidad
de correcciones cuando dependia del acompafiamiento del Poder Ejecutivo.

El sostenimiento de estos indicadores durante mas de una década revela que la
autonomia formal del EnReSS no fue suficiente para garantizar una capacidad regulatoria
efectiva, traduciéndose en diagnosticos reiterados sin resultados correctivos sostenibles.

Los datos analizados sobre reclamos y subsidios muestran esta tension entre
autonomia formal y capacidad de tutela efectiva. Desde la teoria de la accountability
horizontal de O’'Donnell (1998), puede sostenerse que la ausencia de autonomia funcional
debilita los mecanismos de control interinstitucional.

La autonomia, en este sentido, no es una garantia administrativa, sino una condicion
estructural para el ejercicio efectivo de la fiscalizacién y la proteccion de derechos. Cuando
la dependencia presupuestaria o jerarquica erosiona ese equilibrio, el ente deja de actuar
como garante de los usuarios y se convierte en un intermediario condicionado por la politica.

Esta idea converge con la literatura sobre capacidades estatales (Grindle, 1996;
Repetto, 2004), que concibe la autonomia como un componente de la capacidad politica
necesaria para sostener decisiones técnicas en contextos de presion. Sin esa capacidad, los
mecanismos formales de tutela se reducen a declaraciones de principio.

La evidencia muestra que el EnReSS ha sostenido algunos instrumentos de tutela —
como la mediacién en conflictos y la resolucion de reclamos técnicos—, pero con resultados

dispares y sin continuidad sistematica.

5.3.2. Evolucioén de la tutela de usuarios y desempeno institucional
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La intervencion del Ente Regulador de Servicios Sanitarios (EnReSS), a través de su
Gerencia de Atencion al Usuario (GAU), en la proteccion directa de los usuarios evoluciond
de manera significativa, pasando de una fase inicial centrada en la implementaciéon de
sistemas y la critica a la calidad del servicio, a un rol de monitoreo sostenido de indicadores
deficitarios y, finalmente, a la incorporacion de canales digitales de atencion.

En la etapa previa a la reestatizacion, la intervencion del EnReSS se orienté a verificar
el cumplimiento de las obligaciones contractuales de atencidén e informacion al usuario. El
Ente superviso la instalacion del Sistema de Atencidon de Reclamos (SAR), fiscalizé los planes
de mejora del servicio y cuestion6 el funcionamiento del sistema de atencién telefénica
centralizado (Call Center), sefialando que las demoras y el uso de contestadores automaticos
obstaculizaban el derecho de los usuarios a ser informados y a registrar sus reclamos.
También observo el incumplimiento de las encuestas permanentes de satisfaccion previstas
contractualmente. En este mismo periodo, el EnReSS controlé la aplicacion del régimen de
Casos Sociales, asegurando la continuidad del servicio para usuarios con dificultades
economicas.

Durante la etapa de la reestatizacién y consolidacién de Aguas Santafesinas S.A.
(2006—2017), el EnReSS fortalecié su funcion de monitoreo técnico y auditoria de la calidad
del servicio. Los informes institucionales muestran que los indicadores de desempefio —
especialmente los referidos a reclamos y atencion telefénica— continuaron registrando
niveles insatisfactorios. En 2009, mas del 40% de las llamadas fueron abandonadas y, en
2013, el 70% de los reclamos de agua superé las 48 horas de resolucion, alcanzando picos
del 94,6% en Rosario. El EnReSS califico estos resultados como “niveles inaceptables de
servicio” y recomend6 medidas correctivas, aunque sin capacidad operativa para imponerlas.

Este conjunto de datos evidencia que la autonomia formal del EnReSS no fue
suficiente para garantizar mejoras sostenidas en la atencién, debido a la ausencia de poder

de decisién directa sobre los procedimientos internos del prestador.
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En los afios recientes (2018—2020), la intervenciéon del EnReSS se centré en la
evaluacién de los canales digitales y los impactos del contexto pandémico sobre la atencion.
El organismo documenté la expansion de la oficina virtual y de los turnos programados, pero
también un aumento sustantivo de las llamadas abandonadas (53,9 % en 2020) y el deterioro
de la atencion telefonica durante la pandemia.

Al mismo tiempo, y en contraste con los déficits de atencién, el EnReSS destacé una
mejora significativa en los tiempos de conexion a partir de 2018, reducidos en mas del 50%

respecto de los registros de la década anterior.

Cuadro 5.4. Evolucion del desempeiio en la atencidén telefénica y nivel de abandono de

llamadas.
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% llamadas

Ao Prestador Observaciones
abandonadas
1995-2000 . No se cuenta~ con datos consolidados de llamadas abandonadas
para estos anos.
2001 15.91% Incumplimiento del compromiso de mejora y deterioro del nivel
respecto a 1999
2002 20,97% APSF Incumplimiento del compromiso de mejorar la atencién telefénica.
2003 26.00% Sg consphda el dete:rlpro gerlerallzado de I-a} atencion al usuario
evidenciado en los ultimos afios de la gestién de APSF S A.
2004-2005 N/D No se cuenta con datos consolidados para este periodo.
Transicion critica. Tras heredar el servicio, ASSA sufrié picos de
2006 31,00% abandono de hasta 46% en los primeros meses, logrando
estabilizar y bajar los niveles hacia la segunda mitad del afo.
Hubo una leve reduccion respecto a los picos de 2006, pero el Ente
2007 23,60% Regulador advirtié6 que mantener mas del 20% de abandono seguia
siendo un nivel "inaceptable”.
2008 30,88% Nuevo retroceso en la calidad de atencién. El porcentaje vuelve a
quebrar la barrera del 30%.
2009 45,01% Grave deterioro. Se pierde casi la mitad de los llamados entrantes.
Se mantiene la ineficiencia extrema. Durante casi todo el afio el
2010 45,09% nivel de abandono super6 el 40%, con un pico en agosto donde se
perdi6 el 55,32% de los llamados.
Mejora significativa. La tasa de llamadas abandonadas se redujo a
2011 20,32% menos de la mitad en comparacion con el colapso de los dos afios
anteriores.
A pesar de instalarse nueva tecnologia en el Call Center, el servicio
2012 29,73% volvié a empeorar y los abandonos se acercaron nuevamente al
30%.
2013 43,74% ASSA Fuerte retroceso en la atencion telefénica.
Importante disminucién en la pérdida de llamadas, frenando
2014 25,46% momentaneamente el grave proceso de deterioro observado en los
afos previos.
Descenso notable por segundo afio consecutivo. El porcentaje
2015 13,93% alcanza uno de los mejores registros histéricos del periodo
analizado.
o Leve desmejora en el porcentaje general, destacandose un pico
2016 15,45% . .
inusual de llamadas perdidas concentrado en el mes de mayo.
o Segundo afio consecutivo de leve ascenso en los abandonos,
2017 16,02% . ; . g
registrando fuertes picos absolutos y relativos durante diciembre.
Aumento progresivo y constante de las llamadas abandonadas; la
2018 20,84% tasa vuelve a superar la barrera del 20% con graves desmejoras en
julio, agosto y diciembre.
2019 22.91% Se consolida I_a tendencia negativa de incremento sostenido en las
llamadas perdidas.
Colapso por pandemia (COVID-19). Salto histérico en abandonos
2020 53.91% desde el mes de marzo por las restricciones sanitarias. Como

contracara, estallé la digitalizacién canalizandose mas de 227.000
tramites via WhatsApp y Web.

Fuente: Elaboracion propia en base a Informes Anuales del EnReSS.
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En sintesis, la evidencia empirica de los ultimos veinticinco afos muestra que el
EnReSS desempefié un papel sostenido en la fiscalizacion y documentacion de la calidad del
servicio, consolidando un acervo de datos que sustenta la rendicion de cuentas del sistema.
Sin embargo, su capacidad de intervencion practica permanecié condicionada por la ausencia
de potestades ejecutivas sobre el prestador.

En consecuencia, la autonomia técnica del EnReSS resultd una condicion necesaria,
aunque no suficiente, para garantizar la efectividad de los derechos de los usuarios.

Sobre esta evidencia de desempefio y tutela se proyectan las tensiones entre

autonomia e independencia en la regulacion tarifaria, analizadas en el apartado siguiente.

5.3.3. Autonomia, regulacion tarifaria y democratizacion.

La regulacion tarifaria constituye uno de los ambitos mas sensibles en los que se
expresa la relaciéon entre autonomia e independencia del regulador. En este campo se
condensan no solo las capacidades técnicas del organismo, sino también sus limites
institucionales y politicos, en tanto las decisiones tarifarias impactan simultaneamente en la
sostenibilidad del servicio, la equidad distributiva y la legitimidad social del sistema.

Si bien la Ley N.° 11.220 otorga al EnReSS competencia para emitir dictdmenes
tarifarios y proponer revisiones, la decisién final es externa, lo que tiende a ubicar al
organismo en un rol predominantemente consultivo. En este sentido, de las entrevistas
realizadas surge de manera consistente que, si bien el EnReSS emite dictamenes técnicos
en materia tarifaria, estos no siempre logran traducirse en decisiones efectivas, en tanto la

definicion final tiende a concentrarse en el ambito ministerial.
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Este disefio configura una autonomia de caracter predominantemente formal, en la
medida en que el organismo conserva capacidades técnicas de analisis, pero carece de
potestad decisoria final, lo que limita su incidencia efectiva en la politica tarifaria®.

Desde una perspectiva institucional, la fijacién tarifaria sintetiza las tensiones entre
equidad, sostenibilidad econdmica y legitimidad democratica. En los modelos de regulacion
moderna (Majone, 1996), la independencia técnica del regulador se justifica precisamente por
la necesidad de equilibrar estos objetivos sin interferencias coyunturales. En el caso
santafesino, esta capacidad se encuentra estructuralmente limitada, ya que el EnReSS no
posee potestad decisoria final en materia tarifaria, quedando sus dictamenes sujetos a
decisiones externas de aprobacion, modificacién o rechazo (ver Cuadro 5.5).

Esta configuracion institucional se aproxima a lo que Bertranou (2020) describe como
mecanismos de condicionamiento politico del regulador, en los que la capacidad de sostener
decisiones técnicamente fundadas se ve limitada cuando estas resultan politicamente
costosas. En consecuencia, los procesos de revision tarifaria tienden a incorporar criterios de
oportunidad politica mas que parametros técnicos verificables, afectando la previsibilidad del
sistema regulatorio y la percepcién de imparcialidad del organismo.

En este contexto, los mecanismos de participacion adquieren un rol central en la
legitimacion de las decisiones tarifarias.

La Ley N.° 11.220 faculta al EnReSS a convocar audiencias publicas con el objetivo
de garantizar la intervencién de los usuarios en la determinacion de tarifas y en la evaluacion
de la calidad del servicio. La Corte Suprema de Justicia de la Nacion ha sefalado que la
audiencia publica “constituye un factor de previsibilidad e integra el derecho a una informacién
adecuada y veraz (art. 42 CN)” (CSJN, CEPIS ¢/ EN — Ministerio de Energia y Mineria s/

amparo colectivo, 2016), ademas de otorgar legitimidad y razonabilidad al procedimiento

23 \Véase Anexo E, donde se esquematizan las etapas del a partir de la practica

institucional observada en el periodo de estudio.
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administrativo. Bajo esta perspectiva, la participaciéon ciudadana no solo legitima las
decisiones regulatorias, sino que también actia como garantia de razonabilidad y
transparencia del procedimiento, reforzando la rendicién de cuentas hacia los usuarios.

De esta manera, la transparencia y la participacién se han consolidado como
herramientas complementarias de control, las que se materializan principalmente a través de
audiencias publicas, la publicacién de informes institucionales y la difusién de indicadores de
desempefio del servicio. Estos dispositivos constituyen mecanismos de enforcement
reputacional que contribuyen a fortalecer la legitimidad institucional (Bertranou, 2020).

Sin embargo, en el caso del EnReSS, estas instancias presentan limites estructurales:
su caracter no vinculante y la concentracion de la decision final en el Poder Ejecutivo generan
una brecha entre la deliberacion publica y la capacidad decisoria efectiva del regulador.

Si bien la convocatoria a audiencias publicas constituye un instrumento de
democratizaciéon del servicio, en tanto permite a los usuarios ejercer control social previo y
expresar demandas sobre |la razonabilidad de las tarifas, en la practica, estos mecanismos
presentan limitaciones significativas.

El caracter no vinculante de las audiencias publicas y la ausencia de instancias
sistematicas de seguimiento de las observaciones formuladas por los usuarios reducen su
impacto real en la toma de decisiones. En consecuencia, estas instancias tienden a operar
mas como mecanismos de legitimaciéon procedimental que como espacios efectivos de
deliberacion sustantiva con incidencia en la politica tarifaria. En este sentido, las entrevistas
realizadas evidencian que las areas de atencion al usuario funcionan como espacio de
recepcion de un malestar recurrente frente a incrementos tarifarios que no siempre incorporan
los planteos expresados en las audiencias publicas.

Esta limitacién en la incidencia de los mecanismos participativos no puede analizarse
de manera aislada, sino en relacién con la estructura decisoria del sistema. En efecto, la
efectividad de la participacion ciudadana se encuentra directamente condicionada por el

grado en que los criterios técnicos y las instancias deliberativas logran incidir en la decision

128



final. Esta relacién se observa con mayor claridad al analizar empiricamente los procesos de

revision tarifaria.

Cuadro 5.5. Procesos de Revision Tarifaria: Solicitudes del Prestador vs. Decisiones
Regulatorias y Ejecutivas (1995-2020)
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Sintesis del Proceso de Revisiin

Relackin EnReSS -
Autiordad de Aphcaciin

El prestador sobOto una revisidn exraordinaria para Inclulr nuevos cargos
. Bl Ejecuivo avald subk of prodo base del m3 y acordd un cango
axtira del 13185%.

La empresa privatizada arguments “pdrdidas operativas” y necesidad de
El Ejecutivo maniuvo un congelamiento tarfano que derivd en
y B posienion rescision del conrato en 2006

Trarsicion a Estatizad (Fin conoesidn privada / Creacion de ASSA)

IASSA sclichd un aumento del facior K" a 1.20, 1.30 o 1.35 para palar
[deficit aperativo. El EnReSS considend razonabie modificar valores para
reduck i dependendia del Estada. El Ejecutivo fijd un incremento del 29%
sotre el factor K.

O Asncamiento parcial

2010

ASSA sclichd aumentos progresivos y acumulaivos en 5 bimestres
[consecivos (19%, 129%, 12%, 12%, 12%). El EnReSS condluy® que s
recursos propios nO Alcanzaban para oubel Coss, generando
[dependendcia dd Estado, y considerd razonable modificar los valores para
reduck o deniclt. Bl Ejecuivo considend que, aunque ol incremento no
lcutria 10303 10s COstos, un 29% sobre el factor K era razonable para
equilitrar 105 objethvos pablicos.

O Amnecamiento parcial

2011

IASSA sclichd un aumento supenior 3l 100%. El EnReSS rechazd of
aumento plano, propuso un factor K mendr y o condiclond a B Instalackon
de 100.000 medidores. El Ejecutivo §)0 of aumento pero subordind el
Gltimo tramo a las obras y medidores.

ASSA sclichd un incremento del 25% en dos tramcs. El EnReSS emind
una aprobacion dividida donde ka minaria cuestiond el Incurmglimiento en
la colocacitn de medidores. El Ejecutive desoyd las advenencias por
ineficiencia y aprobd of total solatado.

@ Oévergencia

2014

ASSA sclichd un Incremento del 42% acumulado. El EnReSS recomendd
opes madmos dol 16% y 10% supediados a i inslacion de moadidores.
|Eﬂ-ummun 17% y 13%, superando los topes sugeridas por of

Ente.

@ Devergencia

Estaizaca( ASSA)

IASSA solichd un InCremento escalonado del 26%, 11% y 11%. El EnReSS
acorsed aplicar pes mendres de 24%, 10% y 10%. Bl Ejecutivo aplicd
103 ajustes respetando Jos 1opes sugendos por el organismo WoNico.

O Alneamiento

2017

IASSA sclichd un ajuste por incremento del 41% en gastos aperathos. El
EnReSS ordend reduck mas de 305 millones de posos on Qasios

Iineficientes y Propuso una escala de gradualidad. El Ejecuivo agrodd b
revision en solo dos etapas de 28% y 10%.

ASSA sclichd un aumento del 56,25% acumdado. El EnReSS valiadd of
Atraso 1anfand pero sugind exdiulr Qasins de ACLUEduCIs y aplicar Subas
[con exirema prudencia. El Ejecutive aprold un primer tramo del 28% y
difnd b segunda etapa.

IASSA sclichd un aumento del 69% acumuado (%actor K a 5807). B
EnReSS valdd o atraso tanfano pero advinid sobre i desproporcion
entre of aumento pedido y s salanos de 10s usuarios, suginendo aglicar
las subas con extrema prudenda. El Ejecutive aprobd un dnico tramo del
28% para of primer bimestre de 2019 y difrd la aglicacion de a segunda
etapa, dejindola sujeta a evaluackin Ltura.

O Alncamiento parcial

)

[ASSA requind of segundo tramo pendiente de 2018 argumentando el

del adict por la pandemia. El proceso se sustond on las
audiencias de 2018. E] Ejecutivo otorgd un incremento del 32% elkevando
definitivamente el factor K a 58,05,

(") Bl proceso se valid y sustentd on las audiencias pibicas que ya se habian celebrado en noviembre de 2018,

Fuente. Elaboracion propia en base a resoluciones del EnReSS y del Ministerio competente.
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La evidencia muestra que el organismo no opera como un mero validador de los
pedidos de la empresa. En hitos como 2011, 2013 y 2017, el EnReSS ejercié una funcién de
auditoria estricta, impugnando costos operativos que consideré "ineficientes" y exigiendo que
los mismos no se trasladen al usuario. Sin embargo, esta capacidad de diagnéstico técnico
se ve neutralizada en la etapa resolutiva, donde el Poder Ejecutivo tiende a priorizar criterios
de sostenibilidad operativa del prestador y de gestidon de la coyuntura macroecondémica,
incluso cuando ello implica apartarse de las recomendaciones técnicas del organismo
regulador.

Este patron de divergencias regulatorias evidencia la existencia de una brecha
sistematica entre la recomendacion técnica y la decision final, en la que prevalecen criterios
de oportunidad politica por sobre las evaluaciones técnicas del organismo. Asimismo, permite
vincular empiricamente los limites de la participacion y la transparencia con la estructura
decisoria del sistema, en tanto la instancia final de decision condiciona la efectividad de los
mecanismos deliberativos.

A partir de 2018, se observa como el Poder Ejecutivo utiliza la jurisprudencia (Fallo
CEPIS de la CSJN) para justificar decisiones que se apartan de los dictamenes técnicos. Bajo
el argumento de la "paz social" y la razonabilidad econémica, la autoridad politica desdobla o
difiere aumentos que el regulador ya ha validado, evidenciando que la politica tarifaria
responde mas a la coyuntura macroeconomica y electoral que a los parametros técnicos de
sostenibilidad y costos eficientes.

El cuadro revela una tensién recurrente en torno a la expansién del parque de
medidores. El EnReSS ha intentado sistematicamente vincular la tarifa a un mecanismo de
cumplimiento (condicionando aumentos a metas de micromedicién para reducir el consumo
derrochado). No obstante, el Ejecutivo tiende a romper este esquema de incentivos al otorgar
las subas de todas formas para garantizar la operatividad de la empresa, debilitando la

capacidad del ente para transformar la regulacién técnica en mejoras de gestion.
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Para un analisis exhaustivo de cada periodo véase el Anexo F, el cual permite
reconstruir la trazabilidad documental de cada proceso analizado y ofrece una visién
desagregada de los argumentos técnicos y juridicos esgrimidos por el regulador y el poder
administrador.

En conjunto, la evidencia muestra que la efectividad regulatoria del EnReSS no
depende unicamente de la solidez técnica de sus dictamenes, sino de su capacidad
institucional para sostenerlos frente al Poder Ejecutivo, en un contexto de subordinacion
decisoria. En este sentido, la evidencia empirica analizada permite afirmar que la autonomia
del EnReSS no se encuentra restringida en la produccion de conocimiento técnico, sino en

su capacidad de transformar ese conocimiento en decisiones regulatorias vinculantes.

Desde la teoria democratica contemporanea, Rosanvallon (2007) ha conceptualizado
estos dispositivos de control —entre los que se incluyen mecanismos de participacion,
transparencia y vigilancia ciudadana, como las audiencias publicas— como parte de la
contrademocracia, entendida como un conjunto de mecanismos sociales de vigilancia y
control que complementan la representacion politica. En la misma linea, Fung y Wright (2003)
destacan la necesidad de instituciones capaces de sostener procesos de gobernanza
participativa empoderada, en los que la deliberacion ciudadana se traduzca en decisiones
con efectos reales.

En este marco, la autonomia del ente regulador es la precondicién para que la
participacién tenga efectos reales; sin independencia politica ni financiera, los espacios
participativos quedan como practicas formales o retoricas. Asi, la autonomia institucional no
se opone a la democratizacion del servicio, sino que constituye su condicién de posibilidad:
solo un ente con capacidad real de decisidbn puede transformar la participacion y la
deliberacién publica en resultados regulatorios efectivos.

En sintesis, la capacidad del EnReSS para garantizar tarifas justas y razonables no

depende exclusivamente de su marco legal, sino de su autonomia institucional, financiera y
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procedimental. La evidencia analizada muestra que, aun contando con diagnésticos técnicos
consistentes y mecanismos formales de participacion, la incidencia efectiva del organismo en
materia tarifaria se encuentra condicionada por su subordinacion al Poder Ejecutivo. En este
sentido, la autonomia no constituye una forma de aislamiento tecnocratico, sino la condicién
necesaria para que la transparencia y la participacion se traduzcan en resultados regulatorios
efectivos. Solo un ente independiente puede garantizar que la participacion ciudadana tenga
consecuencias reales y que las decisiones regulatorias respondan al interés publico antes
que a la conveniencia coyuntural de los gobiernos o de los prestadores.

En ultima instancia, la trayectoria analizada demuestra que la autonomia del EnReSS
es de caracter reactivo y no resolutivo. Mientras el organismo logra identificar con precision
las areas de ineficiencia del prestador, su incapacidad para convertir esas observaciones en
decisiones vinculantes vacia de contenido sustantivo a la participacién ciudadana. Asi, la
audiencia publica tiende a operar mas como un mecanismo de canalizacidon del conflicto

social que como una instancia con incidencia sustantiva en la decisién final.

5.3.4. Sintesis interpretativa: autonomia institucional como proceso en disputa.

La evidencia analizada en los apartados precedentes permite afirmar que la
autonomia institucional del EnReSS se manifiesta mas como un proceso dinamico y
conflictivo que como una condicién plenamente alcanzada. Este caracter dinamico no resulta
incompatible con la distinciéon entre autonomia formal y sustantiva desarrollada previamente,
sino que permite comprenderla en términos procesuales. En este sentido, la autonomia formal
constituye el punto de partida normativo, mientras que la autonomia sustantiva expresa el
grado efectivo de ejercicio de esas competencias en contextos concretos. La nocién de
“proceso en disputa” permite, asi, explicar las variaciones observadas entre ambos planos,
en funcién de las relaciones de poder, los condicionamientos politicos y las capacidades

institucionales del organismo.
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En los aspectos estrictamente técnicos —control de calidad, monitoreo de parametros
y revision de planes de inversion— el EnReSS ha logrado sostener criterios propios frente a
la empresa prestadora y al Poder Ejecutivo, evidenciando un cierto grado de autonomia
profesional.

Sin embargo, cuando las decisiones implican definiciones presupuestarias, revisiones
tarifarias o sanciones, la ultima palabra recae en el Poder Ejecutivo, lo que restringe la
autonomia de facto del organismo. En estos ambitos, la autonomia no depende
exclusivamente de las capacidades técnicas del organismo, sino de su margen politico para
sostener decisiones que puedan contradecir las prioridades del Ejecutivo. Esta situacion se
vincula directamente con los mecanismos de subordinacion tarifaria analizados en el apartado
anterior, donde la dependencia funcional del EnReSS respecto del Ejecutivo limita su margen
de accidn incluso en areas técnicas.

La falta de quérum en distintos periodos, junto con designaciones por decreto sin
acuerdo legislativo, acentud esta fragilidad institucional. En esos momentos, el EnReSS solo
pudo sostener funciones administrativas minimas, sin capacidad para emitir resoluciones
tarifarias o sancionatorias, lo que implicé una paralisis parcial de la funcién regulatoria.

Varios entrevistados, con independencia del area de desempefio, destacaron que
durante los periodos sin Directorio completo la capacidad de intervencion del organismo se
vio significativamente restringida, lo que evidencia el caracter transversal de esta limitacion.

Estas situaciones deben interpretarse no solo como simples demoras o disfunciones
administrativas, sino como manifestaciones indirectas de control politico, mediante las cuales
se condiciona la capacidad operativa del regulador.

La autonomia, entendida como la facultad de sostener decisiones fundadas en
criterios técnicos y orientadas al interés publico, se ve entonces atravesada por factores
estructurales: estabilidad de las autoridades, previsibilidad presupuestaria, profesionalizacién
y continuidad del personal técnico. Estos elementos determinan si la autonomia se expresa

en términos sustantivos o permanece en el plano meramente formal.
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Desde una perspectiva institucional, puede afirmarse que el EnReSS ha alcanzado
niveles relevantes de eficiencia operativa sin consolidar autonomia estructural. Logré
construir herramientas de control y fortalecer su legitimidad técnica, pero sin consolidar las
condiciones institucionales que aseguren la sostenibilidad de esas mejoras. Como advierten
Grindle (1996), Repetto (2004) y Bertranou (2020), la profesionalizacién y la transparencia
pueden coexistir con dependencia politica cuando las reglas de designacién, financiamiento
y control permanecen sujetas a los ciclos de gobierno.

En consecuencia, la autonomia regulatoria del EnReSS se expresa como un proceso
interrumpido y reversible que avanza en contextos de alineamiento politico y retrocede frente
a cambios de gestion o decisiones discrecionales.

Esta dinamica reproduce la brecha entre el disefio legal de un ente autarquico y la
practica de una institucion condicionada por decisiones externas, reforzando la idea de que
la autonomia institucional depende tanto de condiciones politicas como de capacidades
administrativas.

En definitiva, la autonomia regulatoria no se agota en el disefio institucional: depende
de la capacidad para sostener decisiones técnicas en contextos politicos cambiantes. El
EnReSS ha logrado desarrollar capacidades técnicas relevantes y consolidar instrumentos
de control, pero carece de las garantias estructurales necesarias para traducirlas en una
autonomia efectiva y estable.

La tension entre capacidad técnica y dependencia politica sintetiza el nucleo del
problema regulatorio en la etapa posprivatizacion: el Estado recupero el control operativo del
servicio, pero no consiguié construir un regulador con margenes suficientes de autonomia
decisoria.

En este sentido, la trayectoria del EnReSS refleja las tensiones del propio Estado
santafesino en su transito desde la légica de mercado hacia una nueva estatalidad
reguladora, en la que la construccion de autonomia institucional permanece como un proceso

abierto y en disputa.
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En este contexto, los hallazgos empiricos obtenidos permiten avanzar en la validacion
de la hipotesis de trabajo, evidenciando que los condicionamientos a la autonomia del
EnReSS responden, principalmente, a factores estructurales vinculados a su inserciéon
institucional en el esquema de gobierno provincial, lo que delimita sus margenes efectivos de

actuacion.
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Capitulo 6. Conclusiones y reflexiones finales.

6.1. Conclusiones generales.

El analisis desarrollado a lo largo de esta investigacién permite sostener que la
hipétesis de trabajo ha sido corroborada. En efecto, el Ente Regulador de Servicios Sanitarios
(EnReSS) no posee autonomia plena respecto del Poder Ejecutivo provincial, lo que
condiciona su desempefio como 6rgano de regulacion y control.

Este condicionamiento se explica, principalmente, por la forma en que se estructura
la relacion institucional entre el organismo y el Poder Ejecutivo, la cual se manifiesta en
distintos planos —particularmente en los ambitos politico-institucional, financiero y tarifario—
donde se concentran los principales mecanismos de subordinacion funcional.

En este marco, la autonomia del EnReSS debe entenderse no como un atributo formal
derivado exclusivamente de su disefio normativo, sino como una capacidad efectiva
condicionada por su insercion en el entramado institucional del gobierno provincial.

Un elemento explicativo central de esta situacion es la continuidad del marco
normativo —la Ley N.° 11.220 de 1994— en tanto se trata de un disefio concebido para un
esquema de prestacién privada que, en el contexto actual de gestion estatal, presenta
desajustes que condicionan el desempefio del organismo regulador. Disefiada para un
esquema de concesién privada, el marco regulatorio se mantuvo practicamente inalterado
tras la reestatizacion del servicio en 2006, sin incorporar reformas orientadas a adecuar el
disefo institucional a un modelo de gestion estatal ni a fortalecer los resguardos de autonomia
técnica. Esta persistencia normativa ha generado una brecha sostenida entre el disefio legal
del organismo y su funcionamiento efectivo.

El analisis de las cuatro dimensiones consideradas permite profundizar este
diagnostico.

En el plano normativo—institucional, se verifica la persistencia de una autonomia de
Jjure incompleta, asociada a vacios en el disefio legal — tales como la ausencia de

mecanismos institucionalizados de seleccion del Directorio, la falta de mandatos escalonados
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y la debilidad de los controles sobre las autoridades — que limitan el blindaje institucional del
organismo.

En la dimension econdmico—financiera, la discrecionalidad del Ejecutivo en la
administracion de la Tasa Retributiva de Servicios (TRS) reduce la previsibilidad
presupuestaria y condiciona la capacidad de planificacion del organismo, afectando su
autonomia operativa.

En el plano administrativo, si bien se registran avances significativos en términos de
capacidades técnicas, estos no se traducen en una consolidacion organizacional sostenida.
Ello se debe a la ausencia de herramientas integrales de planificacién, monitoreo vy
evaluacion, asi como a una gestion de la informacion aun fragmentada, que limita la
trazabilidad de las acciones y la generacién de evidencia sistematica para la toma de
decisiones. Estas debilidades, sumadas a la falta de estabilidad en la conduccién y a la
dependencia de la estructura centralizada del Ejecutivo, explican por qué las mejoras técnicas
alcanzadas no se traducen en un incremento sostenido de la autonomia organizacional.

Finalmente, en la dimensidén de comportamiento, la evidencia muestra una autonomia
practica de caracter intermitente, que se fortalece en cuestiones técnicas —como la emisién
de dictamenes o el dictado de resoluciones que, en determinados casos, no coincidieron con
los intereses del Ejecutivo o del prestador—, pero se debilita en decisiones de alta
sensibilidad politica o presupuestaria.

En conjunto, estas dimensiones permiten visualizar con claridad la brecha entre
autonomia formal y autonomia efectiva. Mientras la primera se expresa en un marco legal
que reconoce competencias y recursos propios, la segunda se ve limitada por los
mecanismos de control politico, las restricciones presupuestarias y la falta de
profesionalizacion sostenida.

En consecuencia, los hallazgos permiten afirmar que la autonomia del EnReSS
presenta un caracter contingente y fragil: se sostiene principalmente en el plano técnico-

operativo, pero se debilita en aquellos ambitos donde intervienen decisiones estratégicas,
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presupuestarias o politicas. Esta limitacién afecta directamente la capacidad del organismo
para ejercer plenamente su funcién regulatoria y garantizar la tutela efectiva del derecho
humano al agua y al saneamiento.

En términos mas amplios, el caso analizado pone de manifiesto una asimetria
persistente entre capacidad técnica —basada en la competencia profesional— y capacidad
politica —entendida como la habilidad para sostener decisiones autbnomas y legitimas frente
a presiones externas. Mientras la primera ha mostrado avances significativos, la segunda
continua limitada por la dependencia estructural del organismo respecto del poder que debe
regular. De este modo, la autonomia regulatoria no se configura como un atributo estatico
derivado del disefio legal, sino como un proceso relacional, dinamico y en permanente
disputa, condicionado por los equilibrios de poder y por las capacidades del Estado para

sostenerla.

6.2. Limitaciones y aportes del estudio

El desarrollo de esta investigacion presenta ciertas limitaciones metodoldgicas y
empiricas que resulta necesario explicitar a fin de delimitar el alcance de los resultados.

En primer lugar, la disponibilidad de informacion correspondiente al periodo de
concesion privada —particularmente entre 1995 y 2002— resulté fragmentaria, 1o que dificultd
la reconstruccion de series histéricas completas.

En segundo término, el enfoque predominantemente cualitativo adoptado implica un
limite en términos de generalizacion y causalidad. El estudio no se orienta a establecer
relaciones causales estrictas, sino a comprender los mecanismos institucionales, politicos y
financieros que configuran la autonomia del regulador en distintos contextos histéricos.

Asimismo, el analisis se circunscribe a un periodo especifico dentro del proceso de
reestatizacion. En este sentido, eventuales cambios recientes en la gestidon politica o en el
marco institucional podrian modificar algunas de las tendencias observadas, por lo que los

resultados deben interpretarse en su contexto histérico-normativo.
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Por otra parte, al tratarse de un estudio de caso centrado en el sector sanitario
provincial, las conclusiones alcanzadas no son directamente generalizables a otros entes
reguladores, cuyos disefos institucionales y esquemas de financiamiento pueden diferir
significativamente.

A pesar de estas limitaciones, la investigacion realiza aportes relevantes en distintos
planos.

En el plano empirico, reconstruye de manera sistematica la trayectoria institucional
del EnReSS desde su creacion hasta la actualidad, abarcando tanto la etapa de privatizacion
como la de gestion estatal, lo que permite identificar continuidades estructurales y cambios
en las formas de dependencia del organismo.

En el plano tedrico, el trabajo articula el analisis de la autonomia regulatoria con la
literatura sobre capacidades estatales, incorporando ademas la perspectiva del derecho
humano al agua y al saneamiento como criterio de legitimidad. Esta integracion amplia el
enfoque tradicional sobre entes reguladores, desplazandolo desde una mirada
exclusivamente administrativa hacia una perspectiva de gobernanza y derechos.

En el plano metodoldgico, la construccion de una matriz analitica basada en cuatro
dimensiones —normativo-institucional, econdmico-financiera, administrativa y conductual—
permite operacionalizar el concepto de autonomia y asegurar la trazabilidad de los hallazgos.
Este dispositivo contribuye a ofrecer una lectura integral del fenédmeno regulatorio, superando
enfoques reduccionistas centrados Unicamente en el disefio legal o en los recursos
presupuestarios.

En el plano institucional, el estudio aporta un diagnéstico sistematico sobre los
principales condicionantes de la autonomia del EnReSS. Estos hallazgos ofrecen una base
técnica relevante para el disefio de eventuales reformas orientadas a fortalecer la autonomia
y la rendicion de cuentas del organismo.

En sintesis, el estudio aporta una mirada critica y situada sobre la institucionalidad

regulatoria en la provincia de Santa Fe, evidenciando que la autonomia del EnReSS no
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constituye un atributo meramente normativo, sino un proceso relacional condicionado por
factores politicos, financieros y organizacionales. De este modo, contribuye tanto al debate
académico —al generar evidencia empirica sobre entes reguladores provinciales— como a
la gestiéon publica, al identificar aspectos institucionales susceptibles de fortalecimiento en

términos de autonomia técnica y rendicion de cuentas.

6.3 Autonomia y capacidad institucional: reflexiones finales.

El recorrido analitico desarrollado en esta tesis permite reafirmar, en clave
interpretativa, que la autonomia del Ente Regulador de Servicios Sanitarios (EnReSS) no
depende del caracter publico o privado del prestador, sino del grado de subordinacion
estructural respecto del Poder Ejecutivo. En este sentido, la autonomia no constituye un
atributo estatico ni un rasgo meramente formal del disefio organizativo, sino una condicién
dinamica y relacional, configurada por el entramado politico, financiero e institucional en el
que el organismo se inserta.

El analisis comparado entre la etapa de concesién privada y el periodo posterior a la
reestatizacién permite observar que el regulador se encontré condicionado por el mismo actor
politico, aunque mediante mecanismos distintos. Durante la concesién, estos
condicionamientos se expresaron principalmente a través de litigios y disputas contractuales.
En la etapa estatal, en cambio, adoptaron formas predominantemente institucionales,
vinculadas a restricciones presupuestarias, recortes de la tasa retributiva y debilidad en los
mecanismos de designacién y estabilidad de las autoridades.

En ambos escenarios, la autonomia del organismo se mantuvo limitada en su ejercicio
efectivo. En este marco, las hipétesis secundarias vinculadas al financiamiento, los
procedimientos y la gobernanza encuentran respaldo empirico: la autonomia no se erosiona
unicamente por debilidades normativas, sino también por la fragilidad institucional y

presupuestaria que atraviesa la gestion publica provincial.
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Los avances técnicos y organizativos alcanzados por el EnReSS no han sido
suficientes para compensar esas restricciones estructurales. La evidencia muestra una
asimetria persistente entre capacidades técnicas —que han logrado consolidarse— vy
capacidades politicas —que permanecen limitadas—, lo que se traduce en una autonomia
fragmentada y discontinua. En distintos momentos, el organismo ha alcanzado niveles
significativos de autonomia técnica; sin embargo, estos episodios no han logrado sostenerse
en el tiempo ni institucionalizarse, quedando sujetos a cambios de gestidn, restricciones
presupuestarias o vacancias en la conduccion.

En consecuencia, la experiencia del EnReSS constituye un caso representativo de las
tensiones entre autonomia formal y sustantiva que atraviesan a los entes reguladores
provinciales: organismos concebidos para garantizar la tutela del interés publico, pero
insertos en estructuras estatales que no han logrado desprenderse plenamente de las légicas
de control politico y dependencia financiera.

Esta tension no invalida los avances logrados —especialmente en materia de
profesionalizacion, transparencia y desarrollo técnico—, pero si evidencia los limites de un
modelo regulatorio que, pese a su reconocimiento legal, carece de las garantias estructurales
necesarias para actuar plenamente como contrapeso del poder politico. La ausencia de una
adecuacion normativa integral al nuevo esquema de prestacion estatal consolida un disefio
institucional que no termina de resolver las tensiones entre regulacién técnica y conduccion
politica.

En este sentido, el analisis permite identificar tres nudos criticos persistentes: (i) una
autonomia de jure condicionada por un marco normativo concebido para un contexto distinto;
(i) una autonomia financiera vulnerable a la dependencia del Tesoro Provincial (FF 111)
frente a la erosién de recursos propios (FF 201); y (iii) una autonomia institucional limitada
por mecanismos de designacién y control politico.

En definitiva, la autonomia del EnReSS se configura como una autonomia

contingente: depende menos del disefio formal que de la capacidad efectiva del Estado para
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sostener, en el tiempo, decisiones técnicas frente a las dinamicas de conduccion politica que
atraviesan al propio aparato estatal.

Este balance final no clausura la discusién, sino que la reabre en términos mas
precisos: la construccion de una regulacién efectiva en el ambito provincial requiere no solo
marcos normativos adecuados, sino también condiciones politicas e institucionales que
permitan transformar la autonomia formal en autonomia real, como condiciéon necesaria para

garantizar la tutela del Derecho Humano al Agua y al Saneamiento.
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Anexos.

Anexo A. Matriz Dimension—-Variable-Indicador—Fuente.

Objetivo: Sistematizar la operacionalizacion de las dimensiones analiticas utilizadas

para medir el grado de autonomia del Ente Regulador de Servicios Sanitarios (EnReSS)

durante el periodo de estudio, estableciendo la correspondencia entre dimensiones teoéricas,

variables observadas, indicadores empiricos y fuentes de informacion.

Dimension de analisis

Variable observada

Indicadores

Fuentes documentales y empiricas

1. Normativo—
institucional

Grado de independencia
juridica y jerarquica

« Existencia de normas que garantizan la autonomia
del EnReSS (Ley N.° 11.220, arts. 9-11). « Reformas
o modificaciones posteriores en el marco legal o
reglamentario. « Existencia de mecanismos de control
ministerial sobre decisiones del Directorio.

Ley N.° 11.220 (1994); Contrato de Vinculacion
Transitorio (2006); Sistema de Informacion
Normativa de la Provincia de Santa Fe.

Mecanismos de
designacion y estabilidad
de autoridades

« Existencia de procedimientos formales de
nombramiento de directores y gerentes. « Duracién y
renovacion de mandatos seglin normativa vigente. ¢
Registro de vacancias, interrupciones o rotacion de
autoridades.

Sistema de Informacion Normativa de la Provincia
de Santa Fe; Boletines Oficiales; Informes
institucionales del EnReSS; registros
administrativos internos.

2. Econémico-
financiera

Fuentes y estructura de
financiamiento

« Composicién de las fuentes de recursos (FF 201, FF
111, otros ingresos). * Variacion anual del
presupuesto. « Nivel de ejecucion presupuestaria. «
Existencia de aportes del Tesoro Provincial como
fuente de financiamiento.

Ejecuciones presupuestarias y Cuenta de Inversion
(Gobierno de Santa Fe); Informes Anuales ASSA
(EnReSS, 2006-2020).

Autonomia en la gestion
de recursos

« Capacidad de decisién sobre la asignacién y uso de
fondos. « Restricciones /cupos de gasto impuestos
por el Poder Ejecutivo. « Demoras en las
transferencias o afectaciones presupuestarias.

Registros institucionales; Cuenta de Inversion
(Gobierno de Santa Fe); entrevistas
semiestructuradas a personal del organismo.

3. Administrativa

Profesionalizacion y
estructura organizacional

« Porcentaje de personal con formacion universitaria o
técnica. « Existencia de concursos y procesos de
promocion.

Concursos y procesos de seleccion (EnReSS);
registros institucionales; datos sobre empleo
publico provincial (Gobierno de Santa Fe);
entrevistas semiestructuradas a personal del
organismo.

Sistemas de gestion y
control interno

« Existencia de normas o procedimientos de control. «
Existencia de tableros o sistemas de monitoreo
institucional.

Informes institucionales del EnReSS; Informes
Anuales ASSA (EnReSS, 2006-2020); entrevistas
semiestructuradas a personal del organismo.

4. De comportamiento

Independencia en la toma
de decisiones

« Registro de dictamenes técnicos divergentes con el
Poder Ejecutivo o el prestador. « Grado de
cumplimiento de las recomendaciones del EnReSS. «
Resultados de procesos tarifarios y sancionatorios. ¢
Capacidad de sancion y control efectivo sobre el
prestador estatal.

Expedientes Aumentos tarifarios (EnReSS,
2006-2020); documentacion institucional,
entrevistas semiestructuradas a personal del
organismo.

Relacion con usuarios y
legitimidad social

« Cantidad y evolucion de reclamos de usuarios. *
Cumplimiento de plazos de resolucion. « Registro de
intervenciones y reclamos en audiencias publicas u
otras instancias participativas.

Informes institucionales del EnReSS; actas de
audiencias pUblicas; entrevistas semiestructuradas
a personal de atencién al usuario.

Nota metodolégica. La presente matriz se deriva de la operacionalizacion de las

dimensiones analiticas definidas en el Capitulo 1, articulando cada una de ellas con variables

e indicadores observables. El analisis se sustenta en una estrategia de triangulacion

metodolégica, mediante la combinacién de diversas fuentes de informacion —normativas,

documentales, estadisticas y cualitativas— con el objetivo de fortalecer la validez de los

resultados. La evidencia proveniente de documentos institucionales y normativa (detallada en

el Anexo B) fue contrastada con los testimonios obtenidos a través de entrevistas

semiestructuradas a informantes clave del organismo.
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Anexo B. Fuentes documentales y empiricas utilizadas.
Objetivo: Sistematizar el corpus de informacion primaria y secundaria utilizado en la
investigacion, garantizando la trazabilidad de las dimensiones analiticas definidas en el

Capitulo 1 y operacionalizadas en el Anexo A.

1. Fuentes documentales directas (normativa y gestién)
Constituyen el nucleo principal de la evidencia para el analisis de la autonomia
normativa, institucional y econdémico-financiera del EnReSS.
Marco normativo provincial
e Ley N.°11.220 (1994).
e Decretos reglamentarios del Poder Ejecutivo Provincial.
e Resoluciones ministeriales (MOP, MASPyMA, MIyT).
o Resoluciones del Directorio del EnReSS.
e Sistema de Informacion Normativa de la Provincia de Santa Fe.
e Anteproyectos de reforma del marco regulatorio (Lacava, 2010; Bonfatti, 2019; CEyS,
2018).
Gestién y control
e Informes Anuales del EnReSS sobre ASSA (2006—2020).
e Informes técnicos y reportes de control del organismo.
e Actas de audiencias publicas (procesos tarifarios y revisiones).
Informacion presupuestaria
e Cuentas de Inversién (Gobierno de la Provincia de Santa Fe).
e Leyes de Presupuesto General de la Provincia.
e Ejecuciones presupuestarias e informes de la Gerencia de Administracion.
2. Fuentes documentales indirectas (doctrina y antecedentes)

Corresponden al sustento tedrico y contextual del analisis, desarrollado en el Capitulo

e Doctrina especializada en administracion publica, regulacion y capacidades estatales
(Oszlak, Majone, Azpiazu, Bertranou, entre otros).

e Doctrina juridica y dictamenes relevantes en materia administrativa y regulatoria.

e Informes de organismos internacionales (BID, Banco Mundial) sobre regulacién de
servicios publicos.
3. Fuentes empiricas (entrevistas a informantes clave)
Constituyen una fuente cualitativa orientada a reconstruir el funcionamiento efectivo

del organismo y complementar el analisis documental.
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Se realizaron entrevistas semiestructuradas a informantes clave (funcionarios y ex

funcionarios del EnReSS), seleccionados mediante muestreo intencional en funcién de su

trayectoria y conocimiento del funcionamiento institucional.

De acuerdo con

confidencialidad de los entrevistados mediante la anonimizacién de la informacion.

los protocolos de ética de investigacion, se resguardd la

Las entrevistas permitieron identificar dinamicas no captadas por la normativa formal,

particularmente en relacion con las limitaciones operativas, administrativas y politicas del

organismo.

Ficha técnica de las entrevistas:

o Criterio de seleccion: muestreo no probabilistico de tipo intencional, orientado a cubrir

las dimensiones de autonomia analizadas en la investigacion.

e Saturacién tedrica: el numero de informantes (N=7) se determiné bajo el criterio de

saturacion, permitiendo una reconstruccion densa del funcionamiento del EnReSS y

la validacion de los hallazgos documentales.

Perfil del entrevistado Observaciones Fecha Modalidad
E1, funcionario de la gerencia de atencién al usuario. | En el organismo desde 2005. abr-25 Presencial
E2, funcionario de la gerencia de administracion. Personal Jubilado. En el organismo desde su creacion. may-25 Virtual
E3, funcionario de la gerencia de asuntos legales. En el organismo desde su creacion. may-25 Presencial
E4, funcionario de la gerencia de administracion. En el organismo desde 2003. jun-25 Presencial
E5, funcionario de la gerencia de control de calidad. | En el organismo desde su creacién. jun-25 Presencial
EB, funcionario de la gerencia de atencién al usuario. | En el organismo desde su creacién. jul-25 Virtual
E7, funcionario de la gerencia econémica-financiera. | Personal Jubilado. En el organismo desde su creacién. | jul-25 Virtual
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Anexo C. Guion de entrevista.
Objetivo del instrumento: Relevar percepciones y experiencias vinculadas al
funcionamiento institucional y la autonomia sustantiva del EnReSS, bajo el marco de la

triangulacién metodologica definida en el Capitulo 1.

ENTREVISTA SEMI ESTRUCTURADA

Tesis de Maestria en Administracion Publica — Universidad Nacional del Litoral

Tema de investigaciéon: Autonomia de los entes de control en la regulacion de los servicios
publicos reestatizados. El caso del Ente Regulador de Servicios Sanitarios de Santa Fe (EnReSS).
Introduccidn para el entrevistado
Esta entrevista se realiza con fines exclusivamente académicos en el marco de la tesis de
Maestria en Administracion Publica de la Universidad Nacional del Litoral. Su objetivo es relevar
percepciones y experiencias vinculadas al funcionamiento institucional del Ente Regulador de Servicios
Sanitarios de Santa Fe.
La informacion proporcionada sera utilizada unicamente con fines de investigacion. Se
garantiza el anonimato de los informantes y el tratamiento confidencial de las respuestas.
Trayectoria y Rol Institucional
Describa brevemente su trayectoria profesional y el periodo de vinculacién con el EnReSS.
2. Ensu opinién, 4cual considera que es el rol principal del EnReSS dentro del sistema de
regulacion del servicio de agua potable y saneamiento en la provincia?
3. A su criterio, ¢cuales han sido los hitos o fortalezas que han permitido al organismo sostener
su operatividad técnica a lo largo del tiempo?
Autonomia institucional y gobernanza
4. ;De qué manera la interaccion con el Poder Ejecutivo provincial condiciona o facilita el
cumplimiento de los objetivos del Ente?
5. ¢Cree que el marco regulatorio vigente (Ley 11.220) es adecuado para regular a una
empresa estatal como ASSA?
6. ¢Cbomo impacta el proceso de seleccion y designacion de directores en la estabilidad y la
pericia técnica del Directorio? ¢ Qué efectos observa en periodos de vacancias prolongadas?
7. Desde su experiencia, ¢ los recursos con los que cuenta el EnReSS son suficientes para
desarrollar sus tareas de control y regulaciéon?
Capacidad Regulatoria y Control
8. ¢Cuales considera que son las herramientas mas eficaces del Ente para corregir desvios en
la prestacion? ¢ Existen limitaciones para que las sanciones se traduzcan en mejoras reales
del servicio?
9. ¢ El Ente cuenta con acceso irrestricto y oportuno a la informacién técnica de la prestadora

para realizar un control preventivo?
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10. Mas alla de la cuestion tarifaria, ¢, qué problematicas criticas (calidad, expansion de red,
mantenimiento) suelen priorizarse en la agenda de control del organismo?
Capacidad institucional
11. ¢ Como evalla la relacién entre la dotacion actual de personal y la complejidad de las tareas
de supervision en todo el territorio provincial?
12. Desde su experiencia, ¢ cémo evalla los mecanismos de ingreso y promocion del personal
dentro del organismo?
13. ¢ Existen mecanismos de carrera administrativa e incentivos que aseguren la retenciéon de
cuadros técnicos especializados?
14. ;Qué limitaciones identifica en materia de infraestructura técnica, equipamiento o sistemas
de informacion?
Cierre y Prospectiva
15. Si tuviera que proponer una reforma estratégica para fortalecer la autonomia del EnReSS,

¢cual seria?
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Anexo D. Cronologia normativa y organizacional relevante (sintesis).

Objetivo. Sintetizar los principales hitos normativos e institucionales que marcaron la

evoluciéon del Ente Regulador de Servicios Sanitarios (EnReSS) y del modelo de gestiéon de

los servicios de agua y saneamiento en la provincia de Santa Fe.

Aio

Norma / Hecho

Descripcion del contenido o impacto institucional

1909

Primer Plan Nacional de Saneamiento

Define las bases de la politica sanitaria y de obras publicas de
alcance nacional.

1912

Ley N.° 8.889

Creacion de Obras Sanitarias de la Nacion (OSN) como
organismo responsable del servicio de agua y saneamiento a
nivel nacional.

1973

Ley N.° 20.324

Transforma OSN en empresa estatal con autarquia financiera
y personeria juridica.

1979-1980

Ley N.° 8.711 (Santa Fe)

Transferencia de competencias a las provincias. En Santa Fe
se crea la Direccion Provincial de Obras Sanitarias (DIPOS),
asumiendo funciones locales.

1989

Leyes N.os 23.696 y 23.697

En el plano nacional se habilita el ciclo de reforma del Estado,
privatizaciones y desregulacion. Estas normas constituyen el
contexto politico-institucional que enmarca la transformacion
posterior del sector en Santa Fe.

1994

Ley N.° 11.220 (Santa Fe)

Norma central del sistema santafesino: dispone la
transformacioén del sector de agua y saneamiento, habilita la
privatizacion del servicio y crea el EnReSS como ente
regulador. Es el hito fundacional del objeto de estudio.

1995

Decreto PEP N.° 2.141

Inicia la concesion privada de los servicios a cargo de Aguas
Provinciales de Santa Fe S.A., bajo control del EnReSS.

2002

Ley N.° 25.561

La emergencia publica y la ruptura del régimen de
convertibilidad alteran el contexto contractual y tarifario de los
servicios publicos. Es un hito de crisis que impacta
directamente en la concesion santafesina.

2006

Decreto PEP N.° 243/06 y Decreto PEP N.°
193/06

Rescision del contrato con APFS; fin de la concesion privada.
Inicio del modelo estatal con ASSA como empresa
mayoritariamente publica.

2006

Contrato de Vinculacion Transitorio

Instrumenta la relacion entre ASSAy el Estado provincial en la
transicion post-concesion. Es relevante para analizar la
persistencia del marco regulatorio previo.

2010

Resolucion AIRES/64/292 de Naciones Unidas

Reconoce el derecho humano al agua y al saneamiento. Es un
hito normativo internacional incorporado al marco argumental
de la tesis.

2010-2018

Proyectos de reforma del marco regulatorio

El EnReSS contintia formalmente regido por la Ley 11.220,
pese al cambio de modelo de gestion. Se produce una tension
entre disefo regulatorio privatizador y control de empresa
estatal.

Discusiones legislativas para un nuevo ente regulador (no
sancionado).

2020

Consolidacion de practicas de control en contexto
estatal.

Ao de cierre del recorte empirico de la tesis. Permite evaluar
la persistencia de continuidades y tensiones del modelo
reestatizado bajo el mismo marco legal de 1994.
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Anexo E. Flujo procedimental del proceso de revision tarifaria Flujo
Procedimental de revision tarifaria.

Objetivo. Esquematizar el procedimiento de revision tarifaria aplicado al servicio de
agua y saneamiento bajo regulacién del EnReSS, conforme a la practica institucional
observada (2008—-2020).

Flujo procedimental del proceso de revision tarifaria

@ Solicitud del prestador J

C)\ Andlisis preliminar y requerimientos
de informacion

[
v

:E Informe técnico (costos, inversiones,
metas y estructura tarifaria) ‘

v

8 Audiencia publica |

v

Dictamen técnico del EnReSS

v

% Decision de la autoridad politica
(Poder Ejecutivd / Ministerio competente) )

A

A

Publicacién y seguimiento

Nota. El esquema se elaboré a partir del analisis de normativa, documentos
institucionales y entrevistas realizadas, y se presenta como una reconstruccién sintética del
procedimiento efectivamente observado. Se incluye como apoyo visual del analisis

desarrollado en el Capitulo 4.

163



S 0z
053D gEode 000'0Z 99 UPDEI0ICD B B [FUOODE! ‘uifo 358 §] 2)GOS OUN BPED owi'w
“SEIOUSIHNE U BWRUN LLS YINAISYW 59 RS %1 | UN QWINS SPWIpE A|  OWeA JHNDIEND OPUBUORIPUCD ‘(SEPPHAW 19 SOPEPWUNOE SOWRA S0 US| oo oo
1589 0ZBY23) UN QIFISU0D SSINUI 13 L/ZE9 SSHUT 9| ‘soppebing sado) 501 opuRIRdng ‘P10z Ou BRd SA0UN £) SEPIPIW SEILEND BRd|  OPIPVD “UoRENEASD K UDEYY B US K94
pemd oL unhegs) un oqoidy | %01 £ %01 19 SOWNRW $HC0] PPUSKLOIA)|  OPFIUSWEPUN) CUSWSOU! UN OIOI0S S.Icwu
02 "UNISIAGS B MUIPE00XT QB PIQ
%62 19
“OWSALBDUBUYSIP) ;
“SHRLRSAILD. — o s QRISUI O108) | LOZ 3P SRLOPIPI JEI0ID 3P, RNy (ea——— €102 olew
SERUANIUI Ou K WSDYS 01500, | VIWAISYIN ELBSE S| () hm:sh“u.!so-h.u 19U €1 RUNOUL YSSY onbiod OWIUME| o0y o0 £ acy op sowen sOp US| 3 °S
un soya) eje € enb oBp@ SSPHUI|  'SSIUUI E1/ESY S 19 0qosde A ySSy o9 spuspyey| P TSP BOUR 8] s OWRUNE IOROS %S 9P Oweumy| A TR
13 "UQISUS] 3LEN) BUN QRUSPING 35 00 SEPUILADE 38 MOSOq ®] SUAUBW B8 KZZ 6 PP OWBWADU un ‘oums0y U3
un gqoxde BLOABW B TPIPID
'y
p— quSGSu.!!._ .
0890 SN 111280 59 o.ia:.ohicaaﬂh.g 919D SO S CWSAOWED ] (%51 X1 ‘%00) S9U0Iee son a.h"wnas m
3159 FURINP IREIU0O UOREWION] BIOR) E_.843,__ By QUODIPUOD * BL'Y US X J0PE 4 Bl 9601 9P| US 5SS B £C'Z AP X J0106) 1B RIYPPOW! | ®
0d YSSY © Sjuswspan gonu SS9NU3 I3 sonea SOINI SOWSRUSUOIEIE| ~ cop spus @I %0L I %0E) OPRUOISS|  GABIOS %001 I¥ Xouadns owawny| 000 oo -
U0d 62y U X 200€) 19 oliy "0pIPed ¥ J0US ORISUNE U 9QOIdY a4 wuesul
e g e SSou3 9 Jod opuabng sopeuauwbas|  ap LR B ® -nuo.iae!!. ..-_o.a_oa.gooao, %21 "%ZL "RZL RZH 0  ore
PepORdeD UNBas BPmANs|  VINAISYIN OLIVEL 59N P A "3%61) SOAINOITUOD SANFIWIG G UD X
SOPIsGNS ap PWaIS 19 Bdope L £z A (ownsuoo unbas) onsafoxd eas [mEss X sonsauBoxd sowewne| _ OPee0d
16Z30UIS €00 FUR SR, B UOPUSRR|  'SSRUT OLSYE B g 3, ope ofy upria e19q0idy | OPISANS 0 9nb 0iXe ‘91 Z U X 01RO T IInOS a4 wwesu3
25 Buwipeied 3p OQUED UN QR UMOS SOPRUORISS SOWSKLNY
"’g&ig'g
d.]!lo.on_
y g " $ad0] U SOIEXS SAOIRA LUOD QUILIEINP| Ruosad A SOWNSU 3P SOWSWNE
PRWOId 00%L|  iAdSviy SO/L95 5oy iggxaﬂ_a 208 CUTREIIIIP 15 AU S Ve S0 SHRUR SR S
199 BIUSPUIGIP B] JEORPE BGRISNG YSSY .mmac.m;aoz_ %462 UN ‘01300 30) S0Py SO ou| ¥ AP0 FEUOTRS GRPIUO) 0PI seped mied (A
1S3 uoasad ofeq UOBKES BIAWLY ORI 19 SAbUNT SND GIPINOD B EDUSpURGap OpuRiaub * D OUBJUR] S0 9P JOPE] |9 AR
SOIS00 50| JLGNI BIED UBGEZURIIE|  QIDNOS (SISO US %18 199 oswny |
Ou 501d0xd S0RN2AI 50| anb QANEPUOD)
sauLRA0Nd seagediou .
®| % SEORLOUODS UOISOSA),
SSIPUNIIELCO $6 SOUENSN S0 € BPEISEA| S0IOPEL o'N d3d olaeq Y S VIO AP O S ST
» ou BSIURI] OWOD AUSWIEES| COHEISS 55
giu.l.i%a»oiaﬂw
FWBWEPLNOX xd un 5 S00Z
€ QANQLALOD “HUINTOUI OLBUODR Ut — 4002
0sa00sd UN B Opewns ‘ojusnueRbuo 13 W
W 19p 019 19 UG0S %S8'EL — m
Rp—— vprencbaua P 50911 PP RIDP OPCIESUItUCD 088 enbe Bp wofew £ SEIE0P 9P OGS s
A3 ®) 0d orgnosia 19D upIsUR XS 5 SRIGO JETIERI >
9% 58,0 581 o @ 983d SOUMEN| L oo 00 sopeynon| U7 PPX008 SRUSPY 0002 OU€ P U CISP 55 ON peprsacau B4 s@snax ou o
50| © OPURIQOD PNUALD 36 58IR0p A enbie % U CORWUD 05 Z6£€°08 © oban| £ ‘6661 LS Z925'08 SeAgesed0 SepIINd, OpuRRWNOse 5 |-eser
9 5800 wed opoEsURtLod ofmo 13| | © (598208 0 ®s spaswmuibuo anb) 08155 SO ANEUY
GEIVBZ 9P OpIaNIY-ERY W 9P 958G 019ud 19 AGNS ORAY w4 e
BUBUIDIORA UOISISS 50 POIos
SIUOLENIFSG0 SuHpsdx3 f BWON o3 159 VS SSAUT FP 0O | UIWRANQ JPRISAIG PP PIOIOS -uﬁa.la_z_.a




"BL0Z 3P AGUWIPOU US OPRIGIIRO LRIGRY 35 BA and SeMqNd SERUSMHNE 8| Ua QIS A oeeA 35 osao0xd 3 (L) [0}

(81556

PP opeakosd [BMOnAss 1y un

ni
“1Z0Z % aasawig Buwnd 19 S gade SOUSIS® 8] SO0UCOR 98 SPUOP owanumptuoo 19 Jod ganbe 95
SERR] S8] US OWUSWNE 19 B1L0ZB10Z|  LAW A 81/8Y01 SSVI .Maﬂltom“oﬁmtlhcﬂab: p——w— 0ARRISA0 1FP |9 3nb opumuswnbie )
US 0ouNJ 0pEPSND BIGEY Snb CLRLIE] 0P| s34 us epefody) 19 US SS0DUYSE S0'SS | ‘8102 PP ssipuad opepanb —
P 8u50 A ®3.0000 95 UODNIOSAI €753 VOD|  0Z/D08 N HAJSIN 5o -:z.ie.uuaili%?so -.azlaa.!lusa.o.ia_
opunbas B sfiuodsp as anb guinbay
anb %2¢ 19p Ouswau un 08010
“FOUApI BWANXE
e a—— LoD S8GNS §8] WD A SOPMPandY 3P QR B] A oumIquEd
wdma epunbas B) 3p LOLENE .-c..&t-!au.-_%il- SONIRIREQ SOISTD JNXE ouBng (NFrSD) 01[es |9 20d 500010 501500 SN 3P| "BLOZ
OPUSISNII “[FD0S OPROW! |9 JRIBPOW | "BLISSE JN LAIN s A oL A 8102 99 SAvOWNQ oupd ¥199 SId3D OlIF) |9 OpURIP) SOUENSN 50| HIESEJSIP CONSRID B US QAWEPUN)|  AqUanoU
IR0 UDISDSP B JRIGOPSSP € 0ARNISEI | 81/BP0L N SSIUT S9N w200 Q8'CY U 31 20083 19 Opuels, ap sourEs 50 4 oppad OJUALNE |3 Bua 3!!3#83!88-8_ ‘opsoy A
05990 EIRLOUOIICIB W SIEID FPN) B ~%Z 199 oW 0NN UN 90Ky UORIOJ0IISIP B] FIQOS ORIAPE UFQWEL|  US L0'8S B X JOI8) |9 JBASS QIDNOS| 34 BWeS U3
; “SHRMUS0I0T §3d0) 1 SOIEXS SAO(EA U0O|  YSSY "OPEINULINDE %50 9P OSWNY |
QURLEIID OU 09 CURJLIE] OSRAT P OPIBA
SEPEUOISIDU0D SSOEPND
Gl S8 9P PR 9P RISN) URGRIALOOUS 35
@nb ‘SONPSMY 3P BWASIS 3P UEDRIAIO| quED)
Géalﬂg ap ody 19 £ soumued sopsenoe ——- ﬂ
SOUBNSN 50 3D ETERI) L SHUSYS “pepenpeib, seousw sedey opueutng| *1 VOPSIM §19p SopeAuep soAgeRI| 0
A 53183, SOIS00 SO0 IR B1 © WpRISeA (81266 A BLWIZ LAW S9N D OUIED CPUEDNDE ‘OEPE © immh“.ﬂv»iioel&i S0P Ip SOWIUADU $O| US ogees m -
FUaPac0xd B3 OPS Snd QUILLSISP MU 3| ABLOZI SSHAUUI SHN| WU X JOIE) IS OpUBASE ‘OAENWNDE ® w1 0sed VORI 8 9QoIdy oppad #se goynsnl ‘oun ¥ped %SZ| ¢
SRJUR] Bp OpSWNE %81 00 £ (21 '62e)) oweA sswud, e 9P SOWRS S0P US 95°8E B ., 010%) .izu-io:u -~
P us pepageuoze;  pepgenpess, 1 wied %8| [9p OpAWNE un Oqoudy 338:«.88&8-?55_ m
®1 2,908 (S143D O 4) Pwaxding %SZ°9S 9P OAWNE UN OIS
SO B P BUID0P B] B OpuRede s
UOSDIP NS QIUILEPUN) LS 13
S A .y £ seasswiqg 50|
US OARNOSSU0D %6 un oBany £ ‘agsawg Z|
2L0Zv0| 19 US %81 un ssuesnie eupod BjuR B anb|  sedes p uS opealoxd ‘opepwme|  "9LO0Z
SOLENSN SO| BOEY PSS LWZBL|  SASMIAQ [9P UODRIMON) B US %0) Oroed M3 19 ‘pepeenped ap oonsls 9%EE 19p OWAWNE 2p oppad un us| g
B 59 SRANRIAH0 SEDUSIRU| JBPEISES OU A 21ws0 1A "sou| un £ £102/20 2asausq 9P UORENOR) owoD “(sownsul SopE £ ssuseq 9p|  Qauep snb of ‘soapessdo so1seb sns| ‘9.4 mues
ap PEpISIcaU 8] € ayssur opeinbas awe 13| A 9L/L051 SSINU3 S ¥] US %87 UN 'SE0RS S0P 00| BPRIMHOT UPORZIOWE ¥] 0Wod) sopandwi| 3P %Ly 9P opepakosd owswaioul| £ eppiseD
US LKA B] 3P LREIIKE 8] 9qoxdy|  FW O SIWADYS OU QIEpISUCD anb soisel| UNn LS opEaLEPUN) SN UN CEIOS| ‘CLESOY U
US 000'CZZ'SOES JPNPR: QUAPIO “esaxdwa|
©] 9p savooalosd se| Voo con Anw ang
FD B U0 OSRLB Y SIPEPIUN STANU 3P UPDTINGEY ‘S0z
us seowap A uosaud Bfeg ap sewsoxd oottt s %01 A %01 “%vZ 9 »ogoooitnog g
200 CIUIIUOISIP DNy UN LKW $0 SSUT SOy sopuabng $ado) 50| OpUMadsa)| CPRUORISS JOUSW ado) un Jednde olesunde o1 0pusIownB e %1 1 A %L1 ‘%02 ‘ouymy
SOMIFINIWINDE OU §3[FNjU32.0d 0554 "opIpad |3 SPBPI0IE QIASUOD EEFE TS
SOLENSN 50| SEIGNG SEDURIPNE 58| U3 sovnfe goide oapoel PP OPSUCIEIED ORRUWS.OUW UN ORtd| oo eeon, ug
SIUOEAISA0 SUHpHdx 3 f BWION 0ANnOH3 |3 LIPS SSRUUT PP 0D | USWEN] PEISIG PP PIOK0S -aiai:__a.n edei3

del EnReSS y del Ministerio ¢

base a resoluciones

pia en

Ccién pro

Fuente. Elabora

165



iento.

Inanciamien

Anexo G. Recursos del EnReSS y Fuentes de F
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Fuente: Elaboracion propia en base a informes de Ejecucion Presupuestaria de Recursos-

Cuenta de Inversion.
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Anexo H. Ejecuciones Presupuestarias.

Ejecucion por partida
Afo Ejecucion Total Personal Bienes y Servicios | Bienes de Capital
2000 89,83 % 94,92 % 94,85 % 58,86 %
2003 75,93 % 94,63 % 72,96 % 45,44 %
2004 93,17 % 96,87 % 95,83 % 74,10 %
2005 90,05 % 98,95 % 94,05 % 49,93 %
2006 92,91 % 98,06 % 97,14 % 52,94 %
2007 86,65 % 93,59 % 71,60 % 32,33 %
2008 75,90 % 93,61 % 56,50 % 4,99 %
2009 7715 % 98,85 % 56,43 % 0,42 %
2010 91,61 % 98,95 % 86,29 % 70,23 %
2011 96,82 % 99,91 % 92,74 % 79,52 %
2012 88,56 % 90,26 % 93,55 % 50,03 %
2013 88,64 % 89,07 % 91,74 % 61,85 %
2014 83,79 % 81,93 % 98,10 % 54,01 %
2015 89,11 % 92,89 % 86,31 % 28,56 %
2016 96,29 % 97,55 % 90,51 % 98,55 %
2017 92,88 % 98,71 % 84,32 % 18,19 %
2018 85,52 % 93,53 % 78,58 % 41,98 %
2019 93,37 % 97,08 % 82,22 % 88,82 %
2020 88,35 % 99,26 % 79,45 % 4,05 %

Fuente: Elaboracion propia en base a informes de Ejecucion Presupuestaria de Gastos-

Cuenta de Inversion.
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