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1. MARCO TEORICO:

LOS CAMBIOS DEL ESTADO

A PARTIR DE LA DECADA DE LOS '90

A fines de la década de los ‘80 y durante
los "90 ante la profunda crisis desatada, la Ar-
gentina se vio forzada a llevar a cabo una serie
de importantes transformaciones econémicas,
sociales y culturales, que fueron desarmando
el viejo aparato estatal.

Aquel Estado protector, popular-social que
comienza a dar sus primeros pasos en nuestro
pais en la década de los '30 empieza a reti-
rarse, retrocediendo ante el fuerte auge de las
“politicas Neoliberales” que abren importantes
procesos de privatizaciones, donde, el Estado
convierte sus aspectos funcionales de pro-
ductor y prestador de servicios, en regulador
y controlador de los servicios publicos.

El descrédito generalizado en las empre-
sas publicas, el contexto econdémico cadtico
signado por la hiperinflacion, el alto nivel de
déficit fiscal y la necesidad de iniciar un proce-
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so de reinversién en los Organismo estatales
modernizando sus estructuras productivas,
puso en marcha el proceso privatizador de
los anos '90.

A partir de este momento, la actividad pu-
blica comienza a transformarse, orientandose
hacia un rol “minimo”, traducido en un debili-
tamiento de la autoridad del Estado Central,
descentralizacion, retiro y desmantelamiento,
vinculado a una profunda eliminacion de las
funciones empresariales y productivas. En
su metamorfosis, el Estado “Elefantidsico” o
Empresario que tenia las funciones producti-
vas y de comercializacién, junto a funciones
de control y fiscalizaciéon, comienza a trans-
formarse, desprendiéndose de las primeras
(produccién y comercializacion) para controlar
y regular el mercado. Este nuevo Estado tiene
otras funciones, como la de establecer los ré-
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gimen de explotacion de los servicios publicos,
fiscalizacion del cumplimiento de las normas
relativas a la prestacion de los servicios sanita-
rios, régimen tarifarios, régimen de subsidios,
reglamento del usuario, régimen de sanciones
por incumplimientos, etc.

Como se sabe, economistas han prota-
ginozado prolongados debates doctrinarios
acerca de la perfomance en la provision de
los servicios publicos, centrando su discu-
sion en torno a si los mismos deben estar en
manos privadas o estatales. En esa linea la
experiencia empirica muestra una creciente
conveniencia hacia la provision de los servi-
cios en la orbita privada. Con relacion a ello,
Kessides (1993) muestra las ventajas que
trae aparejadas la participacién privada en la
provisién de los mismos, tales como: habili-
dades en la direccion, eficiencia productiva,
eficiencia dindmica, satisfaccion al cliente y
autonomia financiera.

Sin embargo, para la determinacion publica
o privada en la provisién de los servicios se
debe tener en cuenta el bien a proveer, eva-
luando o ponderando variables tales como,
bien de consumo rival o conjunto, existencia
de externalidades, generacién de economias
de escalas, costos hundidos, etc.

Se pueden encontrar diversas causas del
fracaso estatal en la provision de los servicios
en la Argentina, asf la inclusién de objetivos
multiples exigidos a las empresas publicas,
ausencia de incentivos para mejorar la per-
formance, insuficiencias presupuestarias en
algunos casos, conductas oportunistas de los
directivos en las empresas publicas, fijacion de
precios e inversiones inconsistente a los niveles
reales, no implementacion de auditorias de de-
sempeno, fueron solo algunos de los motivos
en que el Gobierno decidiera la transformacion
de los servicios publico en el pais.

Este conjunto de causas, sumados a los
paradigmas existentes en los mercados inter-
nacionales con respecto a la incorporacion y

aplicacion de politicas liberales, minaron la
posibilidad de continuar con un importante
universo de empresas publicas que se des-
envolvieron hasta fines de los '80.

Sin embargo a través del creciente interés
académico en los problemas planteados
por las privatizaciones o concesiones de los
servicios publicos, hay quienes cuestionan
la implementacion de éstas politicas en los
monopolios naturales (caso concreto sumi-
nistro de agua potable y desaglies cloacales),
argumentando que en lugar de desprenderse
de la prestacién de estos servicios se debieran
haber producido los cambios de propiedad
en aquellas industrias que potencialmente
estaban en condiciones de operar en entornos
competitivos (caso Energia eléctrica, teleco-
municaciones, transporte, etc.).

2. LA TRANSFORMACION DEL SECTOR SA-
NITARIO DE LA PROVINCIA DE SANTA FE
Los servicios sanitarios en la Argentina ini-
cialmente estuvieron en manos del Estado Na-
cional. La antigua Empresa “Obras Sanitarias
de la Nacion” era la encargada de brindar el
suministro de agua potable y servicios Cloaca-
les desde 1912. A partir del 1° de agosto de
1980 los servicios pasan a la érbita del Estado
Provincial, creandose mediante la Ley 8711
la “Direccion Provincial de Obras Sanitarias”
(DIPOS), Organismo cuya dependencia funcio-
nal recaia en el Ministerio de Obras, Servicios
Publicos y Vivienda. Su finalidad se enmarcaba
en el estudio, proyeccion, conduccion, amplia-
cion y explotacion de las obras de provision de
agua y evacuacion de efluentes Cloacales y
residuales, como asi también el suministro de
agua por interconexiones mediante el sistema
de acueducto. A tales propositos le correspon-
dia la exploracion, alumbramiento y utilizacion
de las aguas subterraneas, y el control de la
calidad y nivel de contaminacion del agua de
bebida y efluentes (art. 3° - Ley 8711/1980).
El Organismo se caracterizaba por estar



altamente condicionado a disposiciones mi-
nisteriales centralizadas, con escasa toma
de decisiones por parte de los directivos, con
profundas restricciones presupuestarias. A
pesar de que el servicio tenia autofinancia-
miento, se priorizaban inversiones selectivas
en infraestructura (provocando una marcada
desinversion en el sector), sin considerar
aspectos de eficiencia. Sumado a esta situa-
cién, el clientelismo politico y sindical en la
incorporacion a su planta de personal, hacian
del mismo un objeto diario de abusos casi
intolerables, instituyendo a la Organizacion en
una pesada maquinaria burocratica con poca
cintura gimnastica para la gestion, lo que la
transformé en candidata para protagonizar el
proceso privatizador en la Provincia de Santa
Fe, siendo paradéjicamente junto a la Empresa
de Energja las Unicas organizaciones provincia-
les en que primero se orientaron las miradas
para la transferencia de sus servicios a manos
privadas a pesar de que financieramente
siempre tuvieron una aceptable perfomance.

Con la promulgacién de la Ley 11.220 del
24/11/94 se inicia en la Provincia de Santa Fe
una profunda transformacion de los servicios
de agua potable y cloacas. El Estado deja de
ser el prestador del servicio que efectuaba
a través de la DIPOS, pasando a ser a partir
del 05-12-95 segln el Decreto 3495, el
regulador y controlador de la prestacion de
los servicios a través del ENRESS, entidad
autarquica con capacidad de derecho publico
y capital propio que posee el poder de policia
en todo el &mbito territorial cualquiera sea el
prestador. El servicio se otorgd bajo la forma
de concesion de servicios publicos por el
término de 30 afos.

Es importante observar que si bien la con-
cesion se otorgd por las doce ciudades mas
importantes de la Provincia en que la DIPOS
brindaba el servicio, otras mas pequenas se-
guian conservando el actual suministro, el que
es realizado por municipalidades de segundo

orden, comunas, cooperativas o mutuales,
estableciéndose la competencia del ENRESS
en todo el ambito provincial, vale decir, que in-
cluye tanto los servicios concesionados como
a los demas servicios no concesionados.

Los objetivos perseguidos en la introduccion
de capitales privados tenian la clara intencién
de sumar a las nuevas técnicas profesionales
de “management”, la realizacion de inver-
siones postergadas y el manejo de tarifas
que se hallaban apartadas del real costo
de la prestacion del servicio, situacién aun
no solucionada por el actual prestador del
suministro de agua.

3. AMBITO, OBJETIVOS, HIPOTESIS,

METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION

La investigacion se ha realizado dentro del
territorio de la Provincia de Santa Fe, exami-
nandose los distintos tipos de tarifas que se
aplican para los servicios de agua potable
y desagles cloacales, independientemente
de que el suministro lo realice el prestador
de la concesidn, es decir, Aguas Provinciales
de Santa Fe, como los méas de doscientos
cincuenta prestadores no concesionados tales
como municipalidades, comunas, cooperati-
vas 0 mutuales.

El objetivo de la investigacion es conocer
cuales son las causas o factores que determi-
nan las diferencias en los valores de las tari-
fas en la provision del servicio entre distintos
sectores: Concesionados y no Concesionados,
entre los mismos no Concesionados o entre la
provisién publica y privada, con la intencién de
poder trazar un diagndstico y evaluacion —con-
forme al tiempo y los recursos disponibles— que
permita producir conclusiones que estén
orientadas para el disefio de politicas plblicas
que den respuestas a una eficiente regulacion
econdémica de los servicios sanitarios.

En el marco de la misma, se plantea como
hipdtesis general o supuesto que se procura
verificar, el que “existe una relacion o nexo
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entre los niveles de las tarifas aplicadas y
percibidas por los distintos prestadores y su
situacién demografica, ubicacion geografica,
diferenciacién precio-area de concesién y no
concesion y elasticidad precio-consumo”.

Dentro de este esquema se propone ve-
rificar algunas hipdtesis especificas u opera-
cionales tales como:

“A mayor dimension poblacional menor
precio de los servicios cobrados por los pres-
tadores”:

a) “las tarifas de los servicios prestados en
los departamentos de la franja Centro-Oeste
de la Provincia de Santa Fe presentan valores
tarifarios mayores que los prestados sobre la
ribera del Parana”;

b) “El cobro de las tarifas de Aguas y Cloa-
cas de los prestadores que estan fuera del
area concesionada es superior a las cobradas
por la Empresa Concesionaria de los servicios
sanitarios”;

c¢) “El mayor consumo de agua potable
es proporcional al incremento en el nivel de
las tarifas”.

El diseno metodoldgico desarrollado con-
siste en un analisis basicamente exploratorio
teniendo en cuenta que la amplitud del mismo
dependeria de la riqueza de informacién que
los prestadores pudieren brindar, durante la
investigacion sobre las distintas variables eco-
noémicas que se ponderan para la aplicacién
de los cuadros tarifarios. En esa direccion, los
lineamientos utilizados fueron el analisis de
datos secundarios, la recopilacién de datos
primarios fruto de la investigacién realizada
con los prestadores, las que, en la medida
de lo posible, fueron cotejada con informacion
perteneciente al Ente de Control Provincial de
cuadros tarifarios aprobados por sus maximas
autoridades, asi como también se realizaron
Entrevistas no estructuradas con funcionarios,
técnicos y especialistas en distintas materias
de ese Organismo.

En las subsiguientes carillas intentaremos
develar las hipotesis establecidas, conside-
rando la importancia que representaria la
investigacion, en el marco temporal en que
se realiza, dadas las diversas postergaciones
de renegociacion de las tarifas de los servicios
sanitarios que se vienen produciendo entre
el concedente de ellos, es decir, el Gobierno
de la Provincia de Santa Fe y su actual con-
cesionario la Empresa Aguas Provinciales de
Santa Fe S.A.

4. CONCLUSIONES

Luego de la extensa recopilacion y analisis
de datos, consecuencia del camino metodolo-
gico adoptado y de las tareas coordinadas que
se fueron plasmando precedentemente, pue-
den extraerse las siguientes conclusiones:

Existe una marcada relacion entre los dis-
tintos niveles tarifarios con respecto a su
situacion poblacional dado una misma apli-
cacién tecnoldgica, su ubicacién geografica y
al area prestacional de los servicios, conforme
al cumplimiento de las hipétesis operacionales
que se correlacionan con estos topicos. En
cambio no se aprecia un cumplimiento de la
hipdtesis operacional con respecto a la elas-
ticidad precio consumo.

Preliminarmente, no se han advertido en el
estudio —exclusivamente de los prestadores no
concesionados— diferencias o respuestas en
los niveles tarifarios de los servicios de agua
potable ante incrementos poblacionales. En
esa linea, se pudo comprobar que para loca-
lidades con poblaciones servidas hasta los
7500 habitantes, los valores de los cuadros
tarifarios tuvieron un comportamiento inferior
al promedio de todos los prestadores. En
cambio, en poblaciones con mas de 7500
usuarios, sus valores unitarios promedios
tuvieron un comportamiento por encima de
la media provincial del valor tarifario. La razén
de tal situacién se ha podido verificar en el
cuadro N° 10 en el que se han logrado com-



probar fuertes descensos en los costos en el
orden del 30% como consecuencia de haber
excluidos aquellos servicios que operaban con
tratamiento de Osmosis Inversas.

Ademés, dentro de la esfera de servicios
suministrados en poblaciones mayores a
7500, el 74 % es prestado por Cooperativas lo
que particularmente observamos en el punto
5.2.2. Dichas prestaciones se encarecian con
respecto a los valores de los servicios provei-
dos en la orbita estatal (comunas o municipa-
lidades) en un 18% aproximadamente.

La comparacion asi establecida, teniendo
Unicamente como parametro valores tarifarios
absolutos, arrojaria conclusiones que despo-
jarian de veracidad a la hipétesis sustentada
por el autor en relacion a no-cumplimiento
de la afirmacién de que mayores conjuntos
poblacionales provocarian valores tarifarios
en descenso, por lo menos en el caso de
la prestacion del servicio fuera de la orbita
de la concesién de los servicios sanitarios.
En cambio esta hipotesis se cumpliria, si se
extraen de los analisis tarifarios descriptos an-
teriormente aquellos servicios que suministren
los mismos a través de sistemas de Osmosis
Inversas, lo cual arrojaria guarismos para
las franjas poblacionales mayores a 7.500
habitantes, por debajo de la media tarifaria
provincial y de los valores establecidos para
las demas bandas analizadas.

Los valores tarifarios explorados en toda
la provincia pero particularmente en la franja
oeste de la misma estan en concordancia con
las expresiones cientificas desarrolladas por
especialistas en calidades de aguas. Tal es el
caso de formulaciones como la contenida en
la exposicion efectuada por el Ing. Hammerly?,
donde traza una linea imaginaria que parte
del meridiano 60° al norte hasta el meridiano
62° al sur, en la que manifiesta que las aguas
de esa zona son de elevadas salinidad, con
alto contenido de cloruro, sulfatos, arsénicoy
flior que superan en mucho casos los valores

admisibles para ser consideradas potables,
caracterizando a la misma por la existencia
de aguas subterrdneas con acuiferos pobres
y altas concentraciones de sales téxicas, es
decir que no cuentas con recursos sosteni-
bles apropiados para satisfacer la demanda,
demarcando una posicion diametralmente
opuesta con la franja este de la Provincia que
presenta alta calidad fisico-quimica de sus
aguas con alta dilucién y autodepuracion.

Dicha situacion desemboca en que los ser-
vicios prestados en esas zonas deben incor-
porar tratamientos adicionales con controles
mas complejos, los que se realizan en las
propias fuentes subterraneas y se extienden
a la entrada del sistema de distribucion y en
la misma red. A manera de citar algunos de
los controles, podemos mencionar analisis
quimicos (turbiedad, color, olor, sabor, con-
ductividad, nitratos, arsénicos, fluor, hierro,
etc), analisis bacteriolégicos (determinaciones
de distintos tipos de bacterias que puedan
encontrarse en el agua) y analisis parasitold-
gicos (comprende de deteccién de Giardias y
criptosporidium. En algunos de ellos se colo-
caron plantas de osmosis inversas a efectos
de posibilitar una mayor potabilizacion de las
aguas recogidas.

La incorporacion de mecanismos de control
como el agregado de mayores insumos para la
mejora en la calidad del agua, plantea un in-
cremento de sus costos, los que se trasladan
inevitablemente a las respectivas tarifas.

De lo expresado podemos concluir que
se cumple con la segunda de las hipbtesis
operacionales, dado que los niveles tarifarios
de los servicios que se operan en la franja
Centro-Oeste de la provincia son mayores a
los operados en la franja “este” del territorio
provincial.

Se podria sostener para verificar la tercera
de las hipétesis que las tarifas no lineales en
dos partes, aplicadas con un mismo valor por
m? en toda la provincia (tarifas planas) en el
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Area Concesionada dentro del territorio de la
Provincia de Santa Fe por parte de la Empresa
Aguas Provinciales de Santa Fe S.A. es una de
las mas bajas de la provincia, si se tiene en
cuenta su cobro medido, es decir si se com-
para los mismos valores en m® con los demas
servicios. De ésta forma sus valores pueden
ser sostenidos en todo el territorio provincial
por la incidencia de grandes concentraciones
poblacionales como son las ciudades de Rosa-
rio y Santa Fe y en menor medida San Lorenzo
y Reconquista, las que permiten de alguna
forma subsidiar costos incrementales en otras
ciudades mas pequeias como Esperanza o
Galvez o de similar magnitud pero con costos
de potablilizacion mayores como la ciudad
de Rafaela. Estas tarifas estan distantes en
aproximadamente 80% tomando 15 m?, del
promedio tarifario provincial, lo que colocaria a
la concesionaria desde éste punto de vista en
una posicién claramente ventajosa sobre los
demas prestadores a los efectos de demostrar
una futura revisién de los aranceles aplicados
a sus usuarios. Lo que hace variar este esque-
ma, es el abandono de la estricta medicion del
agua en sus magnitudes cubicas, pasando a
otras que sean frutos de meras conversiones
matematicas de metros cuadrados (tales son
los casi 80% de los usuarios que no poseen
medidores) a dimensiones cubicas, en cuyo
caso consumos presuntos de agua podria
estar por encima en promedio en un 86% de
aquellos que poseen mediciones reales y sus
valores absolutos ($ 10.76) estria igualados
a la media provincial de los prestadores no
concesionados.

La insostenibilidad de las tarifas de la con-
cesionaria en comparacion con otros presta-
dores se da en el campo de los servicios de
desaglies cloacales. Bajo el mismo parametro
descripto anteriormente la concesionaria
percibe tales servicios segin posean sistema
de medicion o no —tal situacién se verifica
en el capitulo V-, para aquellos usuarios

que posean los correspondiente aparatos de
medicién de sus consumos las tarifas para
15 m?3 rondarian valores que se ubicaria por
encima de la media provincial cercanos al
20%, pero en cambio si se tomaran las mag-
nitudes de usuarios que no poseen medidores
y que hayan sido transferidos con sistemas de
mediciones catastrales desde la ex Direccion
Provincial de Obras Sanitarias (80% aproxima-
damente) y que de acuerdo a los promedios
de metros cuadrados que se tomaron como
base para el presente estudio, arrojaban
conversiones cubicas cercanas a los 59.66
m3 bimestrales, sus diferencias porcentuales
tarifarias estarian por encima del promedio
provincial alrededor del 120%.

Tal situacion nos permite inferir que segin
como sean tomados las variables a considerar
los valores tarifarios operados por la concesio-
naria en el servicio del agua exclusivamente,
en algunos casos son claramente econd-
micos si se tomara la medicion estricta del
consumo y en otros sus valores se alejarian
en comparacién con algunos prestadores no
concesionados, pero siempre por debajo de
la media Provincial. En cambio los operados
para los servicios de desagles cloacales su
aplicacion estan levemente por encima de la
media provincial en los casos de existencia
de mecanismos de medicién y superiores
(120%) en los casos de cobro de los servi-
cios por conversion de metros cuadrados a
cubicos por cuentas transferidas desde los
servicios brindados por el Estado hacia la
actual concesionaria.

La Ultima de las hipotesis a develar esta
relacionada con los niveles tarifarios y el nivel
de consumo. Dado que el agua potable es un
elemento vital para la vida de las personas y
€S Un recurso cada vez mas escaso, Su Uso
racional tal cual lo marca la Ley 11.220 debe
entenderse de dos maneras. La primera de
ellas es la propension al consumo medido,
esto equivale a decir que los servicios que



operan el suministro del agua tienen y deben
tener la obligacion de canalizar partes de sus
recursos en inversiones que posibiliten la ma-
yor cantidad de colocaciones de artefactos que
controlen el suministro del vital liquido. Por otra
parte, el castigo de grandes consumos de agua
lleva a un uso racional del agua potable.

En esa linea de investigacion se concluye
que los mayores consumos de agua no se
condicen con valores tarifarios proporcional-
mente iguales a dicha variacion. Asi si al pro-
medio provincial para consumos de 15 m? con
un precio $ 11,30 se lo incrementara en un
50%, es decir surgiria una cantidad de 22,5
m? el valor tarifario se incrementa un 43%.
Si los metros cubicos a considerar fueran 30
m? (incrementariamos un 100% la cantidad
de agua suministrada) el incremento de las
tarifas se modificaria en un 87%. Esto equivale
a decir que se deberia disefiar mecanismos
urgentes de proteccién del consumo excesivo
de agua para evitar abusos desmedidos, sobre
todo en algunas zonas que su obtencién se
dificulta enormemente.

Por Ultimo es importante remarcar que la
regulacion tarifaria que ejerce el ENRESS
sobre la empresa concesionada es mixta,
con precios tope y ajuste en funcion de indice
de costos y cumplimiento de inversiones por
expansion (control en el cumplimiento de los
Planes de Mejora y Desarrollo). En cambio
las tarifas que se fijen sobre las prestaciones
brindadas fuera del Area Concesionada seran
decididas por las autoridades municipales o
comunales con sujecion a los principios co-
mentados en el punto 4.7.y a las respectivas
normativas locales.

Sin perjuicio de tocar aspectos que de-

berian ser cubiertos por futuras lineas de
investigacion, es preciso remarcar que el
Ente Regulador de Servicios Sanitarios pre-
senta determinados déficit de capacidad
institucional para poder alcanzar a controlar
todos los pardmetros en materia de tarifas
fundamentalmente en lo que respecta a los
prestadores no concesionarios.

De alli, dada la necesidad y oportunidad
de abrir un debate sobre lo que se necesita
en materia de regulacién y como lograrlo, es
que consideramos que el ente debe mejorar
sustancialmente la capacidad de control
de las tarifas cualquiera sea el prestador,
exigiendo severamente el cumplimiento de
la informacién a la que estan obligados los
distintos servicios y adoptar un sistema formu-
lar de tarifas en la que se vayan incorporando
determinadas variables como cantidad de
poblacion, tipo de tratamiento, parametros
de calidad del agua a captar, nimeros de
conexiones, superficie del servicio a cubrir,
tasa de rentabilidad, etc. De ésta manera se
podra conseguir un resultado tarifario en linea
con las variables aplicadas.

Asimismo, se deberia apoyar decididamen-
te la construccion de estructuras regulatorias
Nacion-Provincia que en forma incipiente se
esté verificando en estudios desarrollados por
la Federacion de Entes Reguladores, en la que
se manejen informaciones de tarifas y otras
variables y las mismas sean compartidas por
todos los Organismo de Control de Servicios
Sanitarios del pais, de manera tal que se
pueda lograr una robusta y completa base
de datos en la que se puedan comparar los
cuadros tarifarios de estos servicios en los
distintos estados subnacionales.

NOTA
1Véase Hammerly, Jorge (2002): Curso sobre la
regulacion de los servicios sanitarios-prestadores
no concesionados.
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