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Regulacidon: una

década de aproximaciones
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En la regulacién de servicios ptblicos en ge-
neral se debe partir de la base que:

1. Es obligacién de los reguladores estable-
cer las relaciones entre los distintos actores
de los sectores, es decir, entre operadores,
empresas etc., y las relaciones de éstos con

el Estado.

2. Las relaciones entre los operadores y el
consumidor, tal vez la parte mas importante.

En las relaciones de regulacién con los con-
sumidores, se debe pensar en tres aspectos:

1. Es un compromiso desde antes de la re-
gulacién, llegar a una cobertura universal de
servicios publicos. Es absolutamente indis-
pensable, sobre todo cuando se piensa que
alguno de esos servicios publicos estén liga-
dos a la problematica de pobreza y caren-
cias de la poblacién, en particular el servicio
de acueducto y agua potable, el acceso a este
tipo de servicio est4 ligado con los indi-
cadores de pobreza o necesidades basicas
insatisfechas. No ocurre lo mismo con los
servicios de energia, comunicaciones, ni
otros sectores. El servicio de agua potable,
acueducto y alcantarillado es uno de los
indicadores basicos de las necesidades ba-
sicas insatisfechas. Por lo tanto, un compro-
miso del pafs es lograr una cobertura
universal, tanto urbana como rural.

2. La cobertura no es suficiente, es indispen-
sable examinar la calidad. ¢Cémo es la cali-
dad de los servicios? ¢Qué funciones tienen
los reguladores en la determinacién de la
calidad de los servicios?

3. La tarifa, esto es, ¢ccudnto les cuesta a los
consumidores tener los servicios publicos
domiciliarlos? Ser pobre por necesidades
basicas insatisfechas quiere decir que los
colombianos no tienen acceso a una serie de
bienes y el caso a examinar es el acceso a
acueducto y alcantarillado.

¢Que quiere decir?, que el colombiano de-
jarfa de ser pobre en el momento que sea
involucrado en la red de acueducto y alcan-
tarillado. Pero ello no le asegura a la perso-
na que pueda pagar el servicio, sélo le
asegura que tiene el servicio, pero no el
hecho de que pueda pagar la factura del
mismo. Desde ese punto de vista, hay otras
consideraciones de pobreza.

La segunda consideracién de pobreza es que
una persona es pobre cuando no tiene ingre-
sos suficientes para cubrir sus necesidades,
eso es la linea de pobreza. Son dos ingre-
dientes basicos: Se puede trabajar para re-
ducir la pobreza ayudando a que los
colombianos accedan a los servicios publi-
cos, pero asi mismo, no contribuye mucho
si los colombianos no tienen como pagarlos.
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Las dos encuestas mds recientes de ca-
lidad de vida, son de 1997 y de 2003. No
existe ninguna encuesta que mida que pasé
en los diez afos de la regulacién en varios
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aspectos, pero éstas dos encuestas permiten
tener un punto de comparacién en térmi-
nos de los procesos que se estan sefialando.

ACCESO A SERVICIOS PUBLICOS, PRIVADOS O COMUNALES
ECV 1997 - ECV 2003
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En los seis afios, la cobertura en cada uno
de los servicios aumenté ligeramente, tan-
to en energia, como en acueducto y alcan-
tarillado, ello quiere decir que hubo algin
esfuerzo mayor por incrementar las redes.
Sin embargo, la encuesta de 2003 sigue evi-
denciando que atin hay un 4% de colombia-
nos que no tienen red de energfa, un 13%
de colombianos a los que no les llega la red
de acueducto y que un 27% casi un 28% de
colombianos que no cuentan con redes de
alcantarillado. Eso quiere decir que todavia
hay mucho por hacer, sobre todo cuando se
ubican donde estan las falencias.

Las cabeceras son evidentemente las
mejor surtidas del pafs: 99.8% en energia,
97.6% en acueducto y 90.5% en alcantari-
llado. Ello indica que los esfuerzos se han
concentrado en las ciudades y que algunas
estan al borde de la cobertura universal.

Bogota puede decir que estd llegando a
tener cobertura universal, Medellin y Cali se
estan acercando, las cabeceras en general lo
estan haciendo, sin embargo, en éstas ain
falta un 0.2% en energia, 2.4% en acueduc-

CABECERA ‘ RURAL

toy 9.5% en alcantarillado, incluso centros
urbanos no han terminado de construir sus
redes de alcantarillado.

Esto evidencia que es en las ciudades
donde la pobreza ha sido disminuida de
manera mds importante, si se hace referen-
cia a cuantos pobres hay en el pafs, vamos
a encontrar cifras respecto de las cuales se
presenta discusién con Planeacién Nacio-
nal: en Colombia el 66% de la poblacién es
pobre, pero en las ciudades esa proporcién
baja bastante, ello quiere decir que la po-
breza en Colombia esta concentrada en
areas rurales, las cuales, tienen en cualquiera
de las definiciones de pobreza los mayores
problemas.

En el caso de la cobertura de los servi-
cios de energfa, acueducto y alcantarillado
en 4rea rural, este es el alcance: para el 2003,
83% en energfa, 53% en acueducto y 16%
en alcantarillado, alli es donde estdn las
mayores falencias, y si se piensa que la defi-
nicién de pobreza por necesidades bésicas
insatisfechas involucra acueducto y alcanta-
rillado, se tiene que el 47% de la poblacién
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rural no tiene acceso a agua potable. A pe-
sar de que se ha avanzado y que se ha aumen-
tado la red y la cobertura, de acuerdo a las
encuestas de calidad de vida indican que

todavia falta mucho para que los colombia-
nos logren un buen estdndar en materia de
acceso a servicios ptiblicos, con muchas més
dificultades en el drea rural.
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Al examinar cuantos colombianos no tienen
ningtn servicio, la proporcién es muy baja,
es del 3.7% para el aflo 2003 y para el afio
1997 era de 4.9%, es decir, este fenémeno
ha ido desapareciendo, en las cabeceras no
existe, se puede decir que todos los colom-
bianos tienen acceso a algtin servicio publi-
co, pero en el 4rea rural el porcentaje es de
14.7%. colombianos que no tienen ningtn
servicio publico: ni acueducto, alcantarilla-
do, energia, gas o teléfono, aunque éste
tltimo es menos importante. Ademis, el
proceso de gasificacién del pafs o amplia-
cién del gas es muy reciente y en la practi-
ca es un proceso urbano; en los dltimos 5
afos fue el que més evoluciond, del 25% en
las ciudades al 47%, se trata de un proceso
novedoso que estd ligado a la sustitucién de
productos; en la zona rural pricticamente
no existe, por eso en el 4rea rural hay una
proporcién grande de poblacién que toda-
via no tiene acceso.

Todavia hay mucho que hacer en ma-
teria de servicios publicos, mas atin, tenien-
do en cuenta que uno de los compromisos
de la Ley 142 de 1994 era que Colombia

Regular Mala

Muy mala

propendia a la cobertura universal, ya que
a comienzos del siglo xx la mayor parte de
servicios publicos eran prestados por las
empresas privadas, el Gobierno las estatizé
en los afos 30 y 40 bajo la conviccién de
que el sector privado sélo garantizaba el ac-
ceso a los grupos de élite, por lo tanto, que
si el Estado lo hacia, debfa llegar a masi-
ficarse.

Cuando se plantea la discusién para la
expedicion de la Ley 142 de 1994, el argu-
mento es que el Estado no fue capaz de
masificar el acceso a los servicios ptblicos,
por lo que se traté de plantear otro esque-
ma, y por ello surgié un sistema de regula-
cién en donde se pretende que actten los
operadores publicos y privados para que se
llegue finalmente a la cobertura universal,
10 afos después lo que se puede decir es
que en algunos servicios atn falta mucho
por hacery en el estdndar de vida de los co-
lombianos en la poblacién rural, toda la
poblacién estd desabastecida de algtn ser-
vicio, es decir, atin no se ha cumplido el
objetivo de cobertura universal planteado
en la Ley 142 de 1994.
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CALIDAD DE LOS SERVICIOS DE ENERGIA,
RECOLECCION DE BASURAS Y TELEFONO
TOTAL NACIONAL - ECV 2003
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No se trata solamente de que los colombia-
nos tengan acceso, la encuesta de calidad de
vida permite preguntar de una manera di-
ferente, cuél es la percepcién de calidad que
tienen los colombianos sobre los servicios
publicos. Evidentemente, la percepcién es
buena en una proporcién muy importante,
para el servicio de energfa es del 70%, para
basuras y teléfonos es de més del 80%, lo
que hay que resaltar es el hecho de que la
calificacién de muy buena es relativamen-

CABECERA

RURAL

te baja comparada con la calificacién de
mala y muy mala.

Si uno sumara la calificacién de mala y
muy mala, predomina la calificacién de mala
a la de muy buena. Sin embargo, dentro de
la percepcién de los colombianos, que es una
percepcién subjetiva, predomina el criterio
de que hay una relativa buena atencién en
esos tres servicios: Energia por debajo de re-
coleccién de basuras y teléfono.

CALIDAD DE LOS SERVICIOS DE ENERGIA,
RECOLECCION DE BASURAS Y TELEFONO
RURAL - ECV 2003
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En cuanto a los mismos servicios en el
area rural, la percepcién de buena sigue pre-
dominando, pero la proporcién es mucho
més baja, lo que quiere decir, que esencial-
mente los servicios estdn concentrados en
cabeceras, por lo que en el drea rural hay

una menor percepcién para aquellos, e in-
cluso en aquellos que lo tienen, aqui la ca-
lificacién de mala y muy mala es mucho més
alta y el que sale menos bien calificado es
el servicio de energfa.

HOGARES POR PROBLEMAS QUE PRESENTA EL AGUA
PARA PREPARAR ALIMENTOS - ECV 2003
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En cuanto a Agua en el pafs, la proporcién
del 78% dice que no hay ningtin problema,
eso quiere decir que el 22% tiene alguna
percepcién de que todavia hay problemas,
esto indica que en el tema de acueductos a
los colombianos no les preocupa el hecho
de que tengan acceso a la llave sino que el
agua que les llegue sea de buena calidad, sea
potable, consumible, y se puedan realizar
campafnas como la de la Alcaldia de Bogo-
t4, de tome agua del tubo y no compre agua
envasada; esta campafia la podrfa hacer otro
alcalde? Segtin estas estadisticas tal vez no,
porque el 12.6% opina que el agua llega con
mal color, el 10.6% dice que tiene sedimen-
tos, el 6% que tiene mal sabory el 4% que
tiene mal olor, estos resultados no son
excluyentes, es decir, que los colombianos
pudieron haber contestado simultdneamen-
te 2 cosas.

Se trata de que todos los acueductos
puedan decir que su agua es absolutamente
potable y que las personas no necesitan con-
sumir agua envasada. Asi es la percepcién de
los colombianos y en las cabeceras hay me-
nos problemas de calidad del agua, alli la
percepcién de que no hay problemas con el
agua es de 80.7% pero en areas rurales sélo
es de 69.6% vy las preocupaciones sobre la
calidad del agua son distintas. En el 4rea ru-
ral el 17.8% piensa que tiene mal color, el
15.2% tiene sedimentos, el 9.7% tiene mal
sabory el 6.1% tiene mal olor, es decir, que
el agua presenta alguna dificultad.

Estos resultados muestran que todavia
hay importantes franjas de la poblacién
colombiana que sienten que atn cuando la
red de acueducto ha aumentado, la calidad
del agua que les llega no es buena. No se
esta calificando a ninguna empresa, se ca-
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lifica el producto que llega a los hogares sin
saber de donde proviene, se califica el pro-
ducto y lo que indica la encuesta es que en
la percepcién de los colombianos todavia
hay problemas de calidad en el agua.

Cuando se hace este tipo de encuestas,
se hace a las personas en términos de cual
es la percepcién que tiene sobre el produc-
to que recibe, es una primera percepcion,
el caso del agua es muy sensible porque hay
muchas dreas donde se abre la llave y sale
agua amarilla o turbia, lo que contestan es
como sienten que les llega el agua.
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GASTO EN SERVICIOS PUBLICOS

En relacién con cuanto les cuesta a los
colombianos tener acceso a los servicios
publicos, en las encuestas se les hizo un se-
guimiento sobre, cudl era su estructura de
consumo, cuanto compraban en alimentos,
gastos de arriendo, transporte, pago de in-
tereses y con ello se constituye esta estruc-
tura dentro de la cual se identifica cudnto se
paga por cada uno de los servicios ptblicos.

Para realizar esta medicién utilizamos
los deciles de ingreso, es decir que se dis-

Porcentaje

B
B
=
o

DECILES

[ 1997 [ 2003

tribuye la poblacién en términos del rango
del 10% segtin su margen de ingresos. El
decil uno es el 10% mas pobre de Colom-
bia, el decil 10, este es, el 10% m4s rico de
Colombia.

Analizando esta grafica se encuentra
una evidente evolucién fuerte del gasto, en
el afio 1997 el decil 1 frente al decil 10, ob-
viamente el decil 1 gasta menos que el decil
10, porque el decil 1 tiene y consume me-
nos servicios ptblicos, tiene menos presu-
puesto para gastarlos y tiene que cuidarse
mucho més en ello. El decil 10 gasta un
poco mds, ésta es la proyeccion que se va
encontrando, la misma proyeccién se en-

cuentra en el 2003, hay diferencias en tér-
minos del presupuesto que tiene cada fami-
lia para gastar en servicios publicos, esto es,
lo que le cuesta al consumidor en este mo-
mento comprar los servicios piblicos. Para
el decil 1 implicé una evolucién ya que en
el afio 1997 su presupuesto era el 2.7%, en
el 2003 es el 5.96%. Al decil 9 que tiene el
presupuesto mas alto proporcionalmente a
sus ingresos, en el aflo 1997, era el 4.96%
yenel2003 esel 7.7.% y para el promedio
de los colombianos, los servicios publicos
pasaron de costar el 4.4% a costar el 7%.
Asi las cosas, en los 6 afios analizados
en esta muestra, para los colombianos el ac-
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ceso a servicios publicos representé incre-
mentar una proporcién importante de su
presupuesto, es decir, si quiere comprar o
pagar los servicios publicos tiene que dejar
de gastar o invertir en otras cosas, es decir,
si se aumentan en tres puntos la estructura
de gastos en servicios ptblicos, esos tres

puntos se tienen que reducir en transporte,

entretenimiento, educacién o en salud.

En Colombia, durante estos 6 afios se
demostré que el incremento de algunos bie-
nes implicé que los colombianos sacrificaran
gasto en salud y educacién, por ello, en este
momento se encuentran menos colombianos
en el régimen contributivo y muchos buscan-
do acceso al régimen subsidiado.

¢A QUIEN SE LE INCREMETO MAS>

TOTAL

10

Deciles

17,8

Para todos los deciles de ingreso la propor-
cién de gastos aumentd, el gasto por acce-
50 a servicios publicos se incrementé en un
60% entre 1997 y 2003, y por deciles de
ingreso en la medida que se baja del decil
mas rico al decil mé4s pobre, esa proporcién
aumenta. Para el decil més rico solamente
fue incrementar el 50%, es decir a todos le
subieron las tarifas. Para el decil més rico
con mayor capacidad de pago se le incre-
mento en 50% y para el decil mas pobre, el
incremento fue del 118%. Si se observan en
los cuatro deciles mds pobres la proporcién
es bastante superior, del 80% al 118%. Es
decir, que quienes tuvieron que asumir los
cambios tarifarios en Colombia, fueron los
deciles més pobres de la poblacién, proba-
blemente no en términos absolutos, es po-
sible que aportaran en mayor proporcién
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los deciles més ricos, pero proporcional-
mente el incremento tarifario en servicios
publicos afecté la estructura de gastos de los
deciles mas pobres de la poblacién.

GASTO MENSUAL DEL HOGAR EN SERVICIOS,
TOTAL NACIONAL 1997

Decs. Elect. Alcant. Recol. Acued. Teléf.
basuras
(%) (%) (%) (%) (%)

50,1 2,6 24 21,7 232

1
2 499 25 2,8 235 21,3
3 429 29 30 238 274
4 444 28 2,4 233 27,0
5 385 36 33 236 31,
6 363 3,8 34 22,1 344
7 32,3 32 34 21,0 40,1
8 330 3,0 37 225 372
9 32,9 33 37 18,3 41,8
10 288 22 38 182 47,0

Total 339 29 35 204 393
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En 1997, los deciles bajos tenfan que
dedicar una enorme proporcién de su pre-
supuesto al servicio de energia y muy poco
a teléfono. Los deciles altos, por el contra-
rio dedicaban més al servicio de teléfono,
que al de energfa, es decir, se abre otro tipo
de estructuras de consumo y haciendo una
comparacién con el promedio lo que se
observa es que los deciles bajos estadn pa-
gando o gastando en electricidad por enci-
ma del promedio del consumidor, lo mismo
sucede en acueducto y no necesariamente
en teléfono, los estratos bajos consumian
menos servicio telefénico.

Seis afios después, en el 2003 hay una li-
gera modificacién de las proporciones, los
deciles bajos disminuyeron proporcional-
mente el gasto en electricidad porque se
aumento en acueducto y alcantarillado, so-
bre todo en este tltimo, siguen gastando por
encima del promedio. En alcantarillado, los
deciles de ingreso alto gastan por encima de
promedio, los deciles bajos por debajo; en
acueducto, los deciles bajos gastan por en-
cimay en teléfono se plantea la misma situa-
cién, los deciles bajos gastan menos teléfono
que lo que gastan los deciles altos.
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GASTO MENSUAL DEL HOGAR EN SERVICIOS,
TOTAL NACIONAL 2003

Decs.  Elect. Alcant. Recol. Acued. Teléf.
basuras

(%) (%) (%) (%) (%)

1 485 62 44 17,7 233

) 465 65 50 182 23,8

3 46,4 6,8 5,3 17,6 23,9
4 405 70 51 18,4 283
5 38,6 9,1 52 18,3 28,8
6 358 87 50 17,7 328
7 372 84 49 162 333
8 35,1 7,9 4,7 16,0 36,2
9 31,8 80 44 155 404
10 285 89 47 153 425
Total 352 82 48 165 353

Analizando la estructura de gastos de una
familia de un decil bajo, ésta tiene que dedi-
car una proporcién mayor para electricidad
que lo que dedica a teléfono, en el medio estd
acueducto, basuras y alcantarillado, y en un
hogar de estrato alto, la proporcién mayor
esta en teléfono, esto esté cualificando cual
es la estructura de consumo de los colombia-
nos; en la medida que los ingresos mejoran,
los colombianos gastan mucho més en telé-
fono, ello sin incluir la telefonfa celular, so-
lamente la telefonia bésica.

INDICE DE PRECIOS

Incremento (%)

Energia Acueducto

Telefonia

Servicios piblicos 1PC

D 1999 . 2000 D 2001 . 2002 D 2003
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En los cinco productos, independiente
del grado de sustitucién, los deciles bajos
gastan proporcionalmente més en electrici-
dad.

El irC es el indice de precios promedio
de la economia. Todos los servicios tuvie-
ron un incremento de precios por encima

del ipC, en algunos afios més; en otros me-
nos, la energia para el afio 1999 tuvo un in-
cremento menor que el IPC, pero después
estuvo por encima. Acueducto, alcantarilla-
do y telefonfa todos los afios estuvieron por
encima del IPC, y todos los servicios ptbli-
cos sumados estuvieron por encima del ipC.

[NDICE DE PRECIOS ACUMULADO

IPC 39,11

Serv. Pib.

Telefonia

‘ 83,08

Acueducto

89,26

Energia

En términos acumulados el resultado es que
el IrC en los 5 afios de referencia se incre-
menté en un 39%; pero para el conjunto de
los servicios publicos, el incremento fue de
76%; para telefonfa 83%, para acueducto
89%, y para energia 69%, es decir, el ma-
yor incremento se presenté en el servicio de
acueducto.

CONCLUSIONES

1. Es de resaltar que en materia de regula-
cién, la situacién en servicios publicos in-
dica que todavia hay mucho por hacer en
términos de cémo favorecer a los consumi-
dores, hasta ahora ellos no han resultado
favorecidos, y particularmente los menos
favorecidos son aquellos que pertenecen a
los deciles bajos.

No se trata de hacer populismo para que
se regalen los servicios publicos, se trata de
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examinar como se estd actuando sobre la
estructura de gastos de los colombianos, en
cuanto a los tres temas respecto de los cua-
les se a hecho referencia:

1. Falta todavia mucho por hacer en cober-
tura, es decir, no se ha cumplido la meta de que
con la operacién combinada publica y priva-
da se llegue a la cobertura universal y tal cober-
tura sélo se estd quedando en las ciudades.

2. Atn hay problemas de calidad en los
servicios en donde la percepcién de los
colombianos sobre el servicio mas sensible
de todos, que es el de acueducto, es que se
recibe un producto de mala calidad o con
algin defecto; este servicio es el més sensi-
ble porque es un tema que no sélo involucra
la definicién de pobreza y necesidades ba-
sicas, sino que involucra los problemas de
saneamiento ambiental y de salud preven-
tiva. En este servicio los datos que dan los
colombianos es que atin hay deficiencias.
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3. El costo de los servicios publicos se ha
incrementado por encima del IPC, es decir,
que la inflacién colombiana se ha ido trasla-
dando paulatinamente de alimentos hacia los
servicios publicos y gasolina. Curiosamen-
te, esos dos precios son del resorte del con-
trol de autoridades gubernamentales, no es
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el mercado el que estd impactando la infla-
cion en Colombia, son productos con el re-
sorte del Estado para determinar precios, de
tal manera que hasta aqui, si se pusiera en
términos de referencia que ha pasado con la
Ley 142 de 1994, se podrfa decir que en es-
tas tres areas se ha rajado.



