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RESUMEN

Bolivia estd actualmente en un proceso de grandes reformas econdémicas, politicas y sociales.
La reforma institucional aprobada en la Nueva Constitucion Politica del Estado se refleja en
las politicas publicas en agua y saneamiento. Si bien las politicas de agua estan basadas en el
principio de acceso universal a los servicios y establecen que el agua es un derecho humano,
un actor importante de la infraestructura SISAB (Superintendencia de Saneamiento Basico),
no estd contemplado en el marco institucional y sus funciones serdn reasignadas a los
Ministerios de Estado. Este documento estudia las reformas institucionales propuestas en el
Sistema Regulatorio Boliviano e identifica lecciones para agencias reguladoras de agua en
otros paises. Primero, los conocimientos técnicos son necesarios pero no suficientes para la
sostenibilidad regulatoria. Aquellos que implementan politicas de agua. deben pensar
politicamente pero sin ser politicos. Para establecer incentivos para una gestion eficiente del
sector de saneamiento basico, las autoridades deben ser capaces de medir el desempefio de los
prestadores de los servicios. Adicionalmente, si los precios son fijados inicialmente debajo del
costo, se percibira a la participacion del sector privado en los servicios como la razén para la
subida de precios. Finalmente, el benchmarking es la herramienta regulatoria mas importante
para el desempefio de empresas de agua municipales o estatales. Este documento estudia la
evolucion de instituciones regulatorias y sus caracteristicas para incentivar la provision de los

servicios.
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ABSTRACT

In a polarized political setting, public policy towards the water sector evolves in response to
pressures .Bolivia is undergoing a major socio-economic, political and institutional reform.
The institutional reform is reflected in the water and sanitation policies. Water policies are
based on the universal access principle but important actors like the SISAB (Water
Regulatory Agency) are not included in the new Constitution. This paper assess the
institutional reform in the Bolivian regulatory system and draws some lesson for water sector
agencies in other nations. First, technical skills are necessary, but not sufficient for regulatory
sustainability. In addition, those implementing policy must think politically without being
political. To establish incentives for good sector performance, public authorities must be able
to measure performance. Furthermore, when price is initially far below cost, citizens will
perceive private participation as the reason prices go up. Finally, benchmarking water utilities
is perhaps the only tool regulators have when regulating municipal or state-owned utilities.

The study sheds light on the evolution of regulatory institutions.
Key Words: Infrastructure, Basic Sanitation, Regulation
1. Introduccién.-

En Bolivia, la inestabilidad y la polarizacion ocasionan que las politicas publicas en el sector
de agua respondan principalmente a presiones politicas. La fragilidad de las instituciones
publicas y la falta de cohesion social, afecta la capacidad de cumplir los objetivos principales
en materia de infraestructura. Los lideres politicos no se enfocan en las inversiones a largo

plazo y las demandas de los ciudadanos por servicios publicos quedan postergadas.

Las politicas publicas en materia de infraestructura en el pais estan disefiadas en el marco de
un modelo de democracia participativa con la economia basada en la intervencion estatal y en
la nacionalizacion de los sectores productivos y de los servicios publicos. Este proceso fue
iniciado con la Nacionalizacién de los Hidrocarburos en cumplimiento del mandato popular
emergente del referendum de 2004(Gutierrez and Mokrani, 2006). Estas medidas socio-

econdmicas han sido aprobadas en la nueva Constitucion Politica del Estado.

Sin embargo, el proceso de aprobacion de la Constitucion ha llevado a confrontaciones
permanentes en el pais. Las tensas relaciones entre el Gobierno Central y las Prefecturas ha

ocasionado que cuatro departamentos (Santa Cruz, Beni, Pando y Tarija) declaren su
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autonomia en el manejo de sus recursos naturales y econdmicos. El Gobierno ha llamado
permanentemente a un Didlogo Nacional para encontrar soluciones a la crisis politica y ha

programado elecciones presidenciales para fines de 2009.

Esta crisis general se ve también reflejada en la infraestructura. Bolivia presenta muchos
desafios asociados con la cobertura de agua potable, la eficiencia y la calidad de los servicios.
El pais estd lejos de llegar al acceso universal de los servicios de agua y de cumplir
compromisos internacionales como las Metas del Milenio. El ultimo Informe emitido por el
Sistema Regulatorio (SIRESE) sefala que en 2005, solamente el 86.4 % de la poblacion tenia
acceso a una conexion de agua potable en las areas urbanas mientras que en el area rural la
cobertura se reduce al 33.6 %. En cuanto a los servicios de saneamiento, presentan una
cobertura total de 39% (SIRESE, 2005). Estas bajas cifras en saneamiento son similares a las

de otros paises latinoamericanos.
2. El Sistema de Regulacion Sectorial (SIRESE).-

El Sistema de Regulacion Sectorial (SIRESE) fue establecido en 1994 para regular, controlar
y supervisar los sectores de agua, eclectricidad, hidrocarburos, transportes y
telecomunicaciones. Este sistema fue disefiado con el objetivo de asegurar que los servicios
operen eficientemente, contribuyan al desarrollo econdmico y permitan que los ciudadanos

tengan acceso a estos importantes servicios.

La Superintendencia de Saneamiento Bésico (SISAB) empez6 a operar en 1997 como parte
del SIRESE; con un marco legal incompleto e insuficiente para obtener informacion de los
operadores y efectuar una adecuada regulacion. La SISAB cumple funciones regulatorias
como la aprobacion de tarifas, aplicacion de sanciones y promover la eficiencia en la
provision de los servicios de agua. Entre otras competencias, la SISAB también esta facultada

para otorgar, extender, modificar y revocar concesiones de agua potable.

Sin embargo, el SIRESE yla SISAB fueron percibidos como promotores de los procesos de
privatizacion de los servicios en Bolivia y fueron considerados de facto aliados de las
compaiiias privadas. Los ciudadanos no percibian al sistema regulatorio como protector de las
demandas de los consumidores. Aquellos ciudadanos sin acceso a los servicios o que son
provistos de manera deficiente, no se sintieron verdaderamente protegidos por el SIRESE y la

SISAB. En cuanto a los servicios de agua, estas percepciones fueron reforzadas con la
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conclusion de la Concesion de Cochabamba en 2002 y la salida de Aguas del Illimani,

operadora de los servicios en las ciudades de La Paz y El Alto, el afio 2007.

La SISAB enfrenté un periodo de gran inestabilidad institucional el afio 2005, cuando tres
reguladores fueron posesionados y removidos en un periodo de cuatro meses. Actualmente, la
SISAB regula 28 operadoras de agua mediante contratos de concesion y estd tratando de
ganar legitimidad entre los consumidores tomando en cuenta las circunstancias sociales en la
aprobacion de tarifas. Sin embargo, el dafio politico a la regulacion es probablemente

irreversible.

Considerando estos aspectos, el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010 aprobado por el
actual Gobierno propone la eliminacion de las Superintendencias, con excepcion de la
Superintendencia de Bancos y entidades Financieras mediante la aprobacion de una norma
juridica. También  seflala que las entidades resultantes de la eliminacion de las
Superintendencias Sectoriales seran supeditadas a los Ministerios correspondientes en calidad
de Direcciones Generales(PND Pag. 220, 2006). El nuevo Decreto de organizacion del Poder
Ejecutivo, dispone la supresion de las Superintendencias y la asignacion de funciones de la

SISAB a una Direccion en el Ministerio del Agua.
3. Ejercicio de las Funciones Regulatorias.-

El retorno de las funciones regulatorias a los Ministerios de Estado en el Gobierno Central
esta contra la tendencia internacional de crear agencias regulatorias independientes para los
sectores de infraestructura. Entre 1990 y 2005, mas de 200 agencias y comisiones reguladoras
fueron creadas en el mundo. ( Brown, Stern and Tenembaum, 2006). El Reino Unido, Chile y
Argentina fueron las primeras naciones en introducir agencias regulatorias como parte de las
reformas sectoriales e iniciativas de privatizacion. Latinoamérica como region fue muy
receptiva a las reformas regulatorias en general y a la creacion de instituciones regulatorias
en particular ( Jordana and Levi- Faur, 2005). La racionalidad de estas instituciones es clara:
la concentracion de las funciones regulatorias y de disefio de politicas publicas en la misma
institucion incrementa el riesgo de captura regulatoria por las entidades operadoras. La
concentracion de los niveles de decision en los Ministerios de Estado significa que aquellos
que actualmente detentan el poder politico estan propensos a beneficiar a sus partidarios y a

quienes reciben actualmente servicios.
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Como Bartle and Vass (2007) sefialan, la especializacion y division de funciones genera
beneficios, pero los reguladores todavia necesitan colaborar con los encargados de sectores
sociales y areas ambientales para asegurar que las estrategias sean sostenibles desde el punto
de vista de la aprobacion social y proteccion de los recursos naturales. La creacion o
supresion de agencies reguladoras significa que el marco regulatorio debe ser ajustado para

facilitar la reforma institucional.

Los proveedores monopolicos caracteristicos del sector de agua y saneamiento, que no tienen
el incentive de la competencia son propensos a fijar precios altos y/o dar servicios deficientes.
En tanto, que los servicios de propiedad estatal tiende a subvaluar el precio de los servicios,
en parte para lograr el acceso universal. Sin suficientes inversiones estatales, la expansion de
redes es muy lenta y la calidad de los servicios tiende a bajar. Entonces, la meta de proveer
servicios a precios justos presenta desafios para los lideres politicos. Un Ministerio o una
agencia reguladora serdn los responsables de varias actividades como establecer incentivos,
promover la expansion de redes, determinar precios que permitan servicios financieramente

sostenibles y el cumplimiento de los estandares de calidad de los servicios.

La nueva reforma institucional aprobada en Bolivia reduce en gran medida, la autonomia e
independencia del SIRESE, pero las funciones regulatorias necesitaran ser ejecutadas por
profesionales en alguna institucion para mejorar el desempefio del sector de agua y
saneamiento. El tema es desarrollar un sistema, agencia o instancia regulatoria que actue de
manera transparente, solicite la retroalimentacion de los usuarios y tome sus decisiones en

base a la realidad.

Las reformas institucionales en infraestructura afectan a diversos actores: los prestadores de
los servicios de agua, los reguladores que monitorean e incentivan provision de los servicios y
expansion de redes y los Ministros que desarrollan politicas sectoriales. Una organizacion
vertical como un Ministerio de Estado puede en teoria ejecutar las funciones regulatorias
(fijacion de precios y tarifas, proteccion de los derechos de los usuarios, imponer sanciones,
etc.), pero una apropiada division de funciones permite contar con un sistema donde las
fortalezas de diferentes instituciones puedan ser movilizadas y las limitaciones sean

compensadas estableciendo responsabilidades especificas para cada institucion.

Las funciones como el desarrollo de RRHH y el andlisis de datos son comunes y necesarias
para todos los actores de la infraestructura. Pero las funciones regulatorias estan

principalmente a monitorear (recoleccion y andlisis de datos) y crear incentivos para los
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prestadores. El staff técnico del regulador desarrolla sistemas uniformes de contabilidad
regulatoria, estudios de benchmarking y generan auditorias regulatorias. El resultado esperado
es promover la eficiencia e incrementar el acceso a los servicios para asegurar la

sostenibilidad financiera.

Para el acceso universal a sectores de bajos ingresos, serd necesario obtener fondos del
presupuesto nacional, organismos multilaterales, banca de desarrollo y donaciones. El rol de
la agencia reguladora es crucial para documentar que los prestadores estén usando
eficientemente sus fondos, lo cual incrementa las posibilidades de obtener financiamiento

externo para la expansion de los servicios.

Las funciones regulatorias incluyen el crear incentivos para un buen desempefio sectorial y
comunicar los resultados a los usuarios y actores del sector. Estas funciones no deben ser
suprimidas, deben ser ejecutadas por un Ministerio o por una agencia regulatoria, en caso
contrario el desempefio sectorial se vera afectado. Una agencia reguladora independiente,
separada del poder politico promueve continuidad y profesionalismo en la implementacion de
politicas publicas. La separacion de las funciones de disefio de politicas de la implementacion
de las mismas permite que el staff técnico se mantenga al margen de presiones politicas

indebidas, promoviendo consistencia y predictabilidad de las decisiones regulatorias.

4. El Reto del Acceso Universal a los Servicios.-

Los grupos pobres y vulnerables son generalmente los Ultimos en ser provistos con
infraestructura. Cuando grandes grupos en la sociedad son excluidos, encuentran formas de
expresar sus demandas. El actual Gobierno Boliviano esta tratando de atender las legitimas
preocupaciones de la poblacion, expresadas a través de diferentes organizaciones sociales. Por
supuesto, moverse desde las protestas a un efectivo desempefio de los servicios es un desafio.
Principalmente, requiere que se escuche a los que no pudieron ser oidos y se atiendan sus
demandas. Sin embargo, no toda la responsabilidad recae en el Gobierno, los ciudadanos
necesitan entender las tendencias pasadas y el actual desempefio de los servicios de agua para
tener una vision realista de las perspectivas en un futuro cercano. Los ciudadanos tienen que
evaluar la calidad de los servicios de infraestructura y participar en el desarrollo de programas

para financiar y expandir redes de agua.
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En este contexto, el acceso universal a los servicios debe ser un tema de atencion primaria del
Estado y de los otros actores de la infraestructura. El objetivo social es lograr que los servicios
de agua estén disponibles para todos los ciudadanos a precios accesibles a través de
conexiones de agua o sistemas alternativos en areas donde no es factible construir redes. Estos
resultados son muy dificiles de alcanzar en paises como Bolivia con altos niveles de pobreza y
de migracion interna y al extranjero.

Los reguladores juegan un rol muy importante en la universalizacion de los servicios de agua.
La Ley SIRESE de 28 de octubre de 1994 establece que el acceso universal a los servicios
debe ser promovido por los reguladores. La Ley de Agua y Saneamiento del afio 2000 va mas
alld cuando sefala la obligatoriedad de conectar los servicios mediante una conexion
domiciliaria donde existan redes. Estos mandatos han sido incluidos en la nueva Constitucion
Politica del Estado sefialando que el derecho al agua es un derecho humano y que el acceso a
los servicios debe ser universal y equitativo para todos los habitantes. La provision de los
servicios basicos es ahora responsabilidad del Estado mediante instituciones publicas,
autonomas, cooperativas e iniciativas comunitarias.

Pero el acceso universal no es solamente un mandato legal, es también un continuo proceso de
planificacion que requiere el desarrollo de programas y el financiamiento de proyectos. El
acceso universal a los servicios de agua contempla inversiones para mejorar la cobertura (
produccion de agua, transporte, tratamiento, distribucidbn y conexiones), macro y
micromedicién, mantenimiento y reparacion de las redes de distribucion y la reposicion de
activos depreciados. Una forma de promover el acceso universal es generar alianzas
estratégicas entre las instituciones publicas, prestadores de los servicios, reguladores y
poblacion beneficiaria para asegurar que las inversiones en infraestructura se ejecuten. Estas
alianzas estratégicas para mejorar el desempeiio sectorial requeriran que los diversos actores

reconozcan la legitimidad de cada uno de los involucrados.

El acceso universal también se constituye en un tema de liderazgo politico ademas de los
factores técnicos o economicos. Estos problemas incluyen planificacion deficiente para la
expansion de redes, recursos hidricos limitados, administracion deficiente y agua no
contabilizada en los sistemas. Las tres ciudades principales en Bolivia ( La Paz, Cochabamba

y Santa Cruz) ilustran diferentes problemas que afectan el acceso a los servicios de agua.

SAGUAPAC, la cooperativa de agua en Santa Cruz, la ciudad més poblada del pais ha
alcanzado la meta del acceso universal con 99% de cobertura de agua, con calidad y

continuidad de los servicios. En 2005, SAGUAPAC tenia 812,816 usuarios en la ciudad. Sin
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embargo, el area de concesion donde opera SAGUAPAC esta limitada a sectores de mejores
ingresos, mientras el area periurbana de la ciudad es cubierta por otras diez pequefias

cooperativas que luchan para proveer servicios a sus consumidores de bajos ingresos.

En las ciudades de La Paz y El Alto, una administracion temporal tiene la obligacion de
proveer los servicios de agua y alcantarillado. El nuevo modelo de gestion no ha sido todavia
definido pero en el quinquenio 2006 a 2011, 33,000 nuevas conexiones de agua estan
proyectadas en areas pobres de la ciudad de El Alto (que tiene mas de 750,000 habitantes).
Estas proyecciones de demanda no toman en cuenta el hecho que El Alto dobla su demanda
de agua cada 12 afios. Dada la baja capacidad de las fuentes de agua, instalaciones de
tratamiento limitadas y los estandares de calidad y presion, alcanzar esas metas sera dificil.
Actualmente, debido a la expansion sin respaldo técnico justificado, muchos vecindarios de El

Alto reciben agua potable solamente algunos dias a la semana (Arroyo, Guillermo, 2008).

Las pérdidas de agua en el sistema y la deficiente administracion de los servicios conspiran
también contra el acceso universal. Por ejemplo, la ciudad de Cochabamba, la tercera del pais
permanece con 45.8 % de cobertura de agua y un 52% de agua no contabilizada (SISAB,
2005). Desde la “Guerra del Agua” del afio 2000, los servicios no presentan progresos
significativos. Como sefiald Driessen ( 2008) SEMAPA ( la compafiia municipal) presenta
altas tasas de corrupcion e influencia politica mientras la mayoria de la sociedad continua
marginada de los servicios. Como resultado se han dilatado inversiones importantes en redes
de agua, dado el rol de los actores que buscan un mejor desempefo del servicio de agua en la
ciudad.

5. Conclusiones.-

Con sus luces y sombras, la experiencia Boliviana en regulacion puede proveer lecciones a
agencias reguladoras de agua en otros paises para mantener la eficiencia y sostenibilidad a

largo plazo. Entre esas lecciones, se pueden identificar las siguientes:

1. Las habilidades técnicas son necesarias pero insuficientes para la sostenibilidad
regulatoria.

2. Los reguladores deben pensar de manera politica, sin ser politicos.

3. Las funciones regulatorias incluyen el establecimiento de incentivos para el buen

desempefio sectorial, comunicando los resultados alcanzados a todos los involucrados.
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4. Los reguladores pueden regular eficientemente y asegurar accountability de los
operadores, si cuentan con amplia informacion, analisis de datos e implementan
mejores practicas.

5. Cuando los precios de los servicios estan inicialmente bajo los costos, los
consumidores perciben la participacion privada como la razén para el incremento de
tarifas.

6. El Benchmarking es una de las mejores herramientas que los reguladores tienen para

regular empresas publicas o municipales.

Los problemas de la regulacién en Bolivia han ocasionado retrasos en el desarrollo de la
infraestructura. Por ejemplo, los reguladores no han alcanzado metas sostenibles, ni han
reflejado las cinco “C” s de un sistema estable. Estas variables comprenden estrategias para
orientar al publico y a los disefiadores de politicas publicas en la aplicacion de mejores
practicas (“best practices”) y se han identificado como las siguientes:

Coherencia: Establecer tarifas acordes con los niveles requeridos de servicio, con calidad,
continuidad y accesibilidad para consumidores de menores ingresos.

Creatividad: Apoyar nuevas tecnologias, iniciativas e incentivos para las empresas de agua.
Tarifas sociales y subsidios son requeridos para facilitar el acceso universal a consumidores
de bajos ingresos

Comunicacion: como un catalizador para reunir a los diferentes actores del agua. Los
reguladores preactivos pueden reducir los conflictos sociales en la provision de los servicios
de agua.

Colaboracion: promover interacciones entre agencias reguladoras y con otras organizaciones
incluyendo las instituciones de recursos hidricos, agencias de salud, servicios sociales y
grupos ambientales. Las cooperacion con otras agencias reguladoras y asociaciones como
ABAR, ADERASA( Asociacion de Entes Reguladores de Agua y Saneamiento de las
Américas) y otras permite el intercambio de experiencias y nuevos conocimientos para las
entidades regulatorias.

Credibilidad; es un aspecto que necesita ser promovido por la agencia reguladora de agua.
Las empresas del sector esperan consistencia y transparencia en los procesos regulatorios
porque las inversiones estaran orientadas por las decisiones regulatorias. La credibilidad de la

agencia reguladora depende también del andlisis y recoleccion de datos del sector.
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En conclusion, la falta de atencion a las necesidades de grupos de poblacion sin acceso a los
servicios ocasiond una crisis en infraestructura y esta llevando a cambios dramaticos en la

politica regulatoria boliviana.
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