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GESTION SOCIAL DEL SERVICIO
DE ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO
EN COLOMBIA .

CRISIS Y PERSPECTIVAS







I. INTRODUCCION

El proposito de la presente investigacion es el de aportar a la
discusion que actualmente se sigue en torno de la actual crisis
que vive el sector de acueductos y alcantarillados en Colom-
bia. Las particularidades de esta investigacion, definen las ca-
racteristicas del aporte que pretendemos.

La primera caracteristica, y, tal vez, la mas importante, es la
de pretender un acercamiento global del problema de lo que
nosotros hemos decidido denominar los Servicios Colectivos
Domiciliarios: S.C.D.*, Esta globalidad pretende que la pro-
blematica de cada S.C.D. (Acueducto, Aleantarilladec, Aseo,
Energia Eléctrica, Telefonia) en particular sea atendida en las
necesarias relaciones que mantiene con los demas: exclusion,
complementariedad, contradiccion, etc. Hay otro aspecto de
esta globalidad que nos parece igualmente importante: cada
rasgo particular del S.C.D. debe entenderse como participe de
un conjunto amplio de factores que caracterizan la problema-
tica de dicho servicio. Esta meta nos la impusimos al consta-
tar la ausencia de marcos globales de interpretacion del pro-
blema de los S.C.D. que justificaba la practica frecuente de
abordarlos muy sectorialmente o muy fragmentariamente.
Con el propdsito de aportar a la futura solucion de este vacio,
elaboramos en abril del afio 86 un documento inicial que re-
coge nuestras sugerencias al respecto: Programa de Investiga-
cion en Servicios Colectivos Domiciliarios (Luis Mauricio
Cuervo, 1986, CEDE—CINEP). Se puede ver en el Apéndice
a este numero de Controversia.

* Ver Apeéndice,
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Las repercusiones del particularismo imperante en el estudio
y la discusion de los problemas de los S.C.D. no son de orden
estrictamente académico. El disefio de la politica estatal co-
lombiana ha padecido la misma enfermedad. Los efectos ne-
gativos mas importantes de ella se materializan en el gravisi-
mo desequilibrio que vive el pais en esta materia: al lado de
un sector eléctrico sobre-dimensionado y sobre-endeudado,
encontramos un sector de acueductos y alcantarillados subdi-
mensionado y subfinanciado.

Esta blsqueda de un acercamiento global no implica renun-
ciar a los analisis particulares, ni a la discusion de los proble-
mas coyunturales. Muy por el contrario. Esta blsqueda signi-
fica que los problemas particulares han de ser cabalmente
comprendidos gracias a estar enmarcados dentro de esquemas
comprehensivos mds ambiciosos. Como demostracién de lo
anterior, resaltamos el segundo rasgo caracteristico de esta in-
vestigacion, cual es el de abordar un problema muy especifi-
co, desde un dngulo igualmente preciso: los modos de gestion
social del servicio y sus repercusiones sobre las desigualdades
espaciales-sociales de su provisién,

El abordaje de este problema particular pretende repercutir
sobre los esquemas tedricos que hemos Propuesto a comien-
zos del afo. Igualmente importante es la repercusion que el
analisis pretende sobre la discusién oficial actual, que propo-
ne soluciones muy concretas a las deficiencias identificadas
para el sector.

El momento actual que atraviesa el sector, puede calificarsele
de verdadera COYUNTURA. El pais vive desde hace algo mas
de un lustro,una muy importante crisis de cobertura. Si com-
paramos la cobertura relativa del servicio para los afios de
1973 y 1981, podremos constatar que en la mayoria de las
regiones ésta ha descendido, siendo la excepcion aquéllas que
como Bogota han logrado mantener sus niveles de cobertura
(Samuel Jaramillo, Luis Mauricio Cuervo, 1985). El ya pro-
longado caracter de esta crisis no nos permite tomarla como
elemento peculiar del momento actual, Lo que resulta espe-
cial a estos afos es el ahondamiento en la preocupacion ofi-
cial sobre el problema que ha desembocado en la elaboracion
de todo un abanico de propuestas de solucion institucional.
Este rasgo es el que nos permite definir el periodo como co-
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yuntural, en cuanto que a lo largo de él se han gestado las ba-
ses para las transformaciones que habra de sufrir en el futuro
mas inmediato. Lo que si resultaria demasiado arriesgado, se-
ria afirmar que los cambios que van madurando son radicales
o, por el contrario, meramente tangenciales. Abordar este te-
rreno implicaria adentrarse en el de la prospectiva politica,
area particularmente espinosa e incierta.

De acuerdo con lo anterior, pensamos que el elemento cen-
tral que permite definir este momento es el paso que se viene
dando de la crisis de provisién hacia una crisis institucional
que, en nuestros términos hemos denominado como crisis en
el modo social de gestion del servicio.

Esta crisis posee varios ejes que permiten delimitarla y com-
prenderla en su real importancia. Encontramos, en primera
instancia, el eje Macroeconomico. A través de éste hallamos
el nexo de la coyuntura en el sector agua con la crisis econo-
mica general por la que atraviesa actualmente Colombia. Las
crisis cambiaria y fiscal se han hecho sentir hondamente sobre
la situacion del sector, disminuyendo sensiblemente su capa-
cidad de inversién publica, al igual que aumentando los cos-
tos financieros del endeudamiento contraido en el pasado.

Hay un segundo componente igualmente importante: el So-
cial, El caracter prolongado de la crisis de cobertura ha redun-
dado en la deterioracion del nivel de vida de los estratos mas
desposeidos de la poblacion que se ven afectados por los gra-
visimos aumentos en las tasas de morbi-mortalidad infantil,
especialmente. Por otro lado, es evidente que esta crisis no se
ha repartido equitativamente (si es que el término equidad
puede ser empleado en estos casos) entre los diferentes gru-
pos de la poblacion. Es claro que ella se ha ensafiado contra
ciertas regiones y zonas del pais, en tanto que ha sido docil
con otras. Igualmente, ha afectado preferencialmente a los
grupos de menores ingresos.

Un tercer componente es el Ecologico-senitario. La crisis se
ha hecho manifiesta no solamente por la carencia absoluta del
precioso. liquido, sino que se ha presentado igualmente bajo
la forma de carencia cualitativa: tratamiento insuficiente,
contaminacion, secamiento de fuentes y cuencas.
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El cuarto y ultimo componente aparece como la sintesis, casi
que necesaria, de los tres anteriores: el Politico, Han sido nu-
merosas las movilizaciones civicas que han tenido como moti-
vo propulsor las deficiencias en la prestacion de algin servicio
publico. El descontento popular ha utilizado frecuentemente
esta forma de expresion, manifestando ello la vital importan-
cia del servicio y el caracter insoportable de su carencia.

A esta parte introductoria, agregaremos otras tres para la pre-
sentacion de esta investigacion. En la segunda parte presenta-
remos una resefia breve de los principales aspectos en torno
de los cuales gira la discusion oficial en esta materia. Tenien-
do esta visiobn como punto de referencia, presentaremos en
la tercera parte una interpretacion global de la situacion del
sector. Dicho acercamiento nos permitira identificar los prin-
cipales aciertos y las mas importantes deficiencias de las pro-
puestas oficiales en gestacion. Teniendo en cuenta lo anterior,
ahondaremos en la cuarta y Gltima parte en las posibles re-
percusiones socio-espaciales de las transformaciones institu-
cionales en curso. Con esta discusién presentaremos algunas
alternativas de aproximacion al problema que nos parecen
mas coherentes con un proposito democratico de disminuir
las desigualdades sociales y espaciales en la prestacion de
un servicio tan esencial como éste.




—_—

2. RESENA DE LA DISCUSION OFICIAL

Hay tres documentos que deben ser considerados como la
sintesis de las principales propuestas oficiales de reforma ins-
titucional y financiera del sector. El primero de ellos es un
documento del Departamento Nacional de Planeacion (DNP),
donde se recomienda al Consejo Nacional de Politica Econo-
mica y Social (CONPES) la adopcion de un conjunto de re-
formas que ellos han denominado ‘‘Programa de Ajuste Sec-
torial”’. El segundo de estos es un estudio contratado por el
DNP a los consultores Mejia Millan y Perry, donde la pro-
puesta al CONPES aparece con mas detalle y profundidad.
El Tercero es el informe de una mision del Banco Mundial
(BM) que se dedico a estudiar la situacion en el sector del
agua potable en Colombia.

Comenzaremos entonces por resefiar las caracteristicas de los
dos primeros documentos que obedecen, en rasgos generales,
al mismo diagnostico y proponen terapias similares. Ellos sin-
tetizan, por lo tanto, la posicion que tiene el DNP al respecto.

Antes de comenzar con la resefia de estos, es importante ha-
cer alguna ubicacion de ciertos antecedentes. La crisis insti-
tucional revienta a principios de esta década con la negativa
que da el BM al INFOSPAL de renovar un empréstito para el
sector. A raiz de ello, el DNP comienza a coordinar un traba-
jo de discusion interinstitucional que pretende dar salidas al
obstaculo financiero. De estos afios data el inicio de la preo-
cupacion oficial que desembocaria posteriormente en las pro-
puestas de ajuste que a continuacién presentaremos. Esto
quiere decir que las propuestas que hoy en dia se discuten no
son el fruto de la improvisacion y que, por otra parte, han
evolucionado de acuerdo con las transformaciones politicas y
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economicas que el pais vivié durante el Gltimo cuatrienio, Ta
muestra mas palpable de lo primero est4 en el Estudio Nac

nal de Aguas (ENA) que se inicia en 1982 y que marca un |
to en la tradicion investigativa en el area. Este hito obedece
hecho de ser el primer estudio serio que se realiza, tratan
de superar el caracter fragmentario de la mayoria de los est
dios precedentes. Su proposito fue, como yalo dijimos, ab
dar globalmente el sector agua, contemplando no solamen:
los problemas de éste a nivel del consumo humano, sino preo-
cupandose igualmente por todos los otros usos fundamental
que ésta tiene: industria y agricultura por ejemplo. En es

del recurso. Estos esfuerzos se complementan, ademas,
otro tendente a examinar la situacion institucional del sec-
tor y a proponer salidas al respecto. Estas propuestas s
presentadas por primera vez en 1984, reformuladas durante
1985 y replanteadas bajo una version bastante mas desarro-
llada en agosto de 1986. Nuestros comentarios y nuestra re-
sefia se concentrara, por lo tanto, en la versibn mas acabada,
Haremos referencias a las versiones antecesoras cuando ello
sea considerado ilustrativo.

El documento CONPES parte de un diagnéstico a los niveles
institucional, fisico y financiero. A nivel del diagnostico ins-
titucional, el énfasis se pone en las limitaciones evidenciadas
a nivel del proceso de planificacién global del sector: limitado
alcance de los procesos de planificacién, ausencia de objeti-
vos, falta de evaluacion cuantitativa, ausencia de sistemas de
informacion. Este énfasis es compartido por el diagnostico
institucional del ENA en su version de 1985:

“Estos —los problemas— se deben principalmente al limitado
alcance de los procesos de planificacion del sector los cuales
a pesar de incluir episodicamente en los planes, politicas, me-
tas globales y un rapido analisis de la situacion institucional,
no contienen los objetivos y metas a nivel de las diferentes
instituciones existentes con los respectivos programas y pro-
yectos necesarios para alcanzarlos, asi como instrumentos
normativos, financieros e institucionales. (. . .) a fin de da
los elementos de juicio necesarios para la toma de decisiones
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en la asignacion de los recursos de presupuesto. . ."" (Subraya-
do nuestro) (ENA, Vol. 3, pg. 52). En este mismo diagnos-
tico institucional aparece un segundo conjunto de factores
que hace referencia a limitaciones de orden organizativo y
administrativo: debilidad en los procesos de asistencia tec-
nica, debilidad en los componentes organizativos de las ins-
tituciones, deficiencias en la supervision y control de la eje-
cucion de los proyectos.

Resumiendo los elementos propuestos por estos dos conjun-
tos de factores del orden institucional, podriamos decir que
a la ausencia de mecanismos de Programacién de inversiones
se suma la Ausencia de capacidad operativa en las institucio-
nes de diverso nivel.

El diagnostico fisico se despacha en un parrafo. Alli se
menciona que las enfermedades de origen hidrico contintian
siendo de importancia. Se remata proponiendo unas metas
de cobertura para 1990 y 2000. Ellas trazan un 90% de co-
bertura para el acueducto como objetivo a alcanzar en 1990.

En el orden financiero se menciona la baja proporcion del
PIB que representa la inversion ejecutada en el sector entre
1971 y 1985. Esta alcanza apenas un 0.4% del PIB, que con-
trasta con el 1% que deberia tener para suplir las necesidades
crecientes de provision de agua. Ademas de que el monto
global de los recursos ha sido insuficiente, la distribucion
espacial de su asignacion ha agudizado las deficiencias en el
area de las ciudades intermedias y rural. Entre 1982 y 1985,
el 60% de la inversion total se oriento hacia las tres ciudades
mayores, el 35% a las intermedias y s6lo el 5% al area rural.

Dentro de estos factores financieros se asigna una importan-
cia muy particular a las transferencias del presupuesto nacio-
nal para inversiones en ciertas zonas, particularmente las ciu-
dades intermedias. “Lo anterior ha sido la Principal cause pa-
ra que las empresas hayan disminuido su interés en buscar
fuentes alternas de financiamiento para sus propias inversio-
nes, debilitando en extremo la participacion local y condu-
ciendo a las empresas a una situacion de ineficiencia en la eje-
cucion y control de sus inversiones”. (DNP, febrero de 1986)
(Subrayado nuestro). Subrayamos, entonces, la interpreta-
ciébn que aquf se avanza al situar en las transferencias presu-
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puestales incondicionales el origen de la ineficiencia local. E]
ENA nos aclara que se esta haciendo referencia al INSFOPAL
y a sus practicas financieras: “La clausula siguiente que le
permite destinar recursos para el fortalecimiento de los orga-
nismos ejecutores, para proyectos de interés social No recu-
perables y calamidades publicas ha dominado su politica fi-
nanciera, hasta el punto que los recursos de presupuesto y
créditos para estudios y proyectos, excepto los recursos de
contrapartida de crédito externo, se han asignado en esta
linea”. (ENA, Vol. 3, pg. 21). Para finalizar, vale la pena
mencionar un cuarto elemento del orden financiero cual es la
inadecuacion del sistema tarifario actual.

Partiendo del anterior diagnostico, se propone una reforma
que tiene como centro una reestructuracién institucional. Di-
cha propuesta pretende la concentracion de la actividad fi-
nanciera en una entidad como el FFDU/BCH, dejandole al
INSFOPAL responsabilidades de orden técnico exclusivamen-
te. Lo anterior implica que la participacion que actualmente
posee el INSFOPAL en la propiedad de entidades locales co-
mo las ACUAS y las EMPOS, sea transferida a dichas institu-
ciones que podrian transformar su caracter juridico.

La transformacion institucional que acabamos de mencionar
tendria serias repercusiones sobre las prdcticas financieras im-
perantes en el sector. Las principales se relacionan con el mu-
chisimo menor peso que se le daria a las transferencias presu-
puestales nacionales en la financiacién de estas inversiones.
La contraparte de ello es, obviamente, la busqueda de una
mayor participacion de los recursos locales de inversién. Ade-
mas, la participacion del crédito interno y externo canaliza-
do a través del FFDU seria condicionada a una serie de exi-
gencias de orden administrativo local y de manejo tarifario:
““Condicionar la asignacién de los créditos generados para el
programa de ajuste, a la implementacién de la politica tarifa-
ria y al desarrollo institucional de los potenciales prestata-
rios”. (DNP al CONPES, 1986, pg. 13). El significado de lo
anterior, a nivel de la participacion de las autoridades y fun-
cionarios locales, queda resumida por la siguiente afirmacion:
“La responsabilidad sobre la gerencia de proyectos y obras y
la administracion, operacion y mantenimiento de los siste-
mas, se debera centrar en el nivel local. . . >’ (DNP al CONPES,
1986, pg. 14).

I "~ mmomoOOSM™A
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‘Esta propuesta aparece mas especificada y desarrollada en el

documento de agosto de 1986, elaborado por los consultores
Mejia Millan y Perry para el DNP. El principal avance tiene
que ver con el esfuerzo por incorporar los cambios ocasiona-
dos por las reformas del régimen municipal y por las transfe-
rencias fiscales determinadas durante 1985 y lo que va de
1986. Mencionemos aquellos elementos en los cuales se avan-
za mas con relacion a las propuestas anteriores:

“T,os cambios fundamentales propuestos son:

1. La conversion de las llamadas Empos departamentales
en las cuales el INSFOPAL tiene participacion acciona-
ria en Empresas departamentales con el caracter de Enti-
dades Descentralizadas Indirectas segin el alcance de la
ley 3 y el decreto 1221 de 1986. También la conversion
de las llamadas Empos municipales en las cuales el INS-
FOPAL tiene participacion accionaria en Entidades Des-
centralizadas Municipales segin el alcance de la ley 11
y el decreto 1313 de 1986.

2. Transferir de la Junta Nacional de Tarifas a los Concejos
Municipales, la facultad de fijar las tarifas de servicios
de Acueducto y Alcantarillado.

Los cambios complementarios que son un desarrollo de lo an-
terior, son:

A. Fusion de las seccionales del INS que administran el Pro-
grama de Saneamiento Basico Rural en las Empresas De-
partamentales propuestas”. (DNP, agosto de 1986, pgs.
1erLl)e

Por otra parte, alli mismo se explicita que la posibilidad de
realizacion de dichos cambios radica en las facultades extra-
ordinarias otorgadas al gobierno nacional por el articulo 13
de la ley 12 de 1986 y que vence en enero 16 de 1987. Por
otra parte, se clarifica que el cambio de objetivos del INS-
FOPAL debera lograrse mediante el tramite de una ley ante
el Congreso. Como es de todos conocido dichas facultades
fueron utilizadas para iniciar el proceso de ajuste institucio-
nal gue venimos resenando.
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Es evidente que la propuesta ha madurado tanto en sentido
juridico como politico. La muestra palpable de ello es la su-
gerencia de transferir a los Concejos Municipales la funcién
de determinacion de las tarifas. Por otro lado, se cubren va-
cios existentes en las propuestas anteriores como la indeter-
minacion de la situacién institucional del INS-PSBR.

Aun cuando ambos documentos coinciden en sus rasgos mas
fundamentales, en este Gltimo aparece un matiz en el diagnos-
tico que es interesante de mencionar. La causa de la crisis ya
no aparece radicando en las transferencias presupuestales que
generarian insuficiencias institucionales. En este documento,
“la organizacion institucional actual —dice— ha generado que
el sistema entre en crisis provocando todas las consecuencias
negativas para el sector: incapacidad del sistema para generar
y captar recursos suficientes (. . .), disminucion progresiva de
la capacidad operativa (. . .), deterioro progresivo en las finan-
zas de los entes ejecutores. . .”” (DNP, agosto de 1986, pg. 3).

Una vez resefiados los aspectos principales del diagnostico y
de la reforma propuesta por el DNP, pasaremos a presentar el
documento del BM en sus lineas esenciales.

El elemento general mas relevante por destacar es la estrechi-
sima coincidencia entre los diagnosticos del DNP, ya resefia-
do, y el del BM.

| Es realmente dificil, entonces, encontrar diferencias sensibles
| entre ambas interpretaciones. No obstante, algunos elementos
| del diagnostico y de las terapias propuestas aparecen mas cla-
ramente presentados en este informe. El primero de ellos es
| la intima asociacion gue se establece entre ineficiencia insti-
tucional y el funcionamiento particular de una entidad muy
precisa como es el INSFOPAL. El distanciamiento del BM
con respecto a esta entidad se establece inmediatamente des-
pués de haber precisado el peso tan importante del Banco en
el financiamiento externo del sector: ha provisto el 78% de
los fondos de financiamiento externo orientados a este sector
en Colombia (BM, febrero de 1986, pg. ii). El documento
plantea una satisfaccion relativa acerca de la aplicacion de
estos fondos. Ello se mira principalmente desde el punto de
vista de el logro relativo de las metas fisicas de cubrimiento
del servicio. No obstante esta satisfaccion general, se precisa
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tido que la mayor parte de los fondos se ha orientado a las grarides
2 Su- ciudades del pais. La parte del financiamiento dirigida a las
clon ciudades intermedias, canalizada por el INSFOPAL principal-
Ve mente, no suscita igual satisfaccion: “the institutional ana
eter- financial performance goals, particularly with regards to INS-

FOPAL and the majority of its sub-borrowers under the Bank
loans, were only partially achieved. (.. .). Some of the factors

n}és that prevented the achievement of the projects institutional
nos- and financial objectives were of political origin, (. . .). It is in
5 ya this subsystem of operating entities where central sectoral au-
que thority is needed the most to quide institutional and financial-
nto, improvements’’. (BM, febrero de 1986, pg. iii). Se plantea cla-
que \ ramente al INSFOPAL como la entidad que concentra las ine-
IC1as ficiencias mayores por ellos identificadas. Dichas ineficiencias
crar se hallan relacionadas con las interferencias politicas que all{
ade se desenvuelven. Estas interferencias parecerian manifestarse,
L a nivel financiero en la excesiva importancia de las transferen-
3). cias de presupuesto nacional: “The first major constraint is

the traditional financing arrangement of sector investments
0y with its excessive reliance on grant financing from the Go-
ar el bernment budget’”. (BM, febrero de 1986, pg. v). Una segun-

da manifestacion de estas interferencias politicas estaria dada
| por la excesiva velocidad de rotacion del personal técnico em-
chi- ' pleado en las instituciones operadoras de los 6rdenes departa-
>Tia- mental y local, adscritas, obviamente, al INSFOPAL. A estas
dos razones de la ineficiencia de esta entidad, se afiade una
tercera relacionada con la ausencia de mecanismos financieres

bles coercitivos que permitan establecer ciertas exigencias del or-

tos den central sobre el local: “without jurisdiction over tariffs
cla- has made it impossible for INSFOPAL to enforce sound fi-

S es nancial and institucional policies”. (BM, febrero de 1986,

1sti- pg. vi).

uy

BM

les-

en A estos obstaculos identificados en el orden de una institu-
de cion muy especifica se agrega otro elemento ya mencionado

tor por los documentos del DNP: la ausencia de un correcto plan

nto de inversiones para el sector. Se sefiala que la prioridad dada
de a las inversiones ha obedecido a criterios mas técnicos que

de economicos: ‘“Many of the projects prepared and financed do

nto not represent the most efficient and effective use of the limi-

cisa ted sector resources available”. (BM, febrero de 1986, pg. vi).
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La terapia a proponer deriva directamente de las caracteristi-
cas del diagnostico realizado: reformas estructurales que enfa-
ticen en las politicas financieras y en los cambios institucio-
nales.

Las reformas de politica financiera e institucionales no difie-
ren en lo mas minimo de las ya comentadas en los documen-
tos del DNP. Por lo tanto, mencionaremos exclusivamente
aquellos elementos que posean un énfasis y una elaboracién
algo particular, con respecto a lo ya discutido.

Comentaremos los aspectos centrales de la terapia financiera
propuesta ya que sera discutida posteriormente con algiin de-
talle: iltimo capitulo. El principal punto de partida es el re-
chazo a la posibilidad del presupuesto nacional para ofrecer
los recursos suficientes para alcanzar las metas fisicas pro-
puestas. La justificacion de ello se hace residir en las dificul-
tades coyunturales que el Estado colombiano vive a causa del
riguroso plan de ajuste que ha debido ejecutar. Como es bien
sabido, dicho ajuste ha implicado serias limitaciones en el
gasto e inversion publicas que han debido contraerse a su méas
i minima expresion. Se menciona, entonces el papel que el
FFDU podria jugar como canalizar de crédito interno y ex-
terno. Se hace, no obstante, una salvedad importante para el
uso del crédito externo, relacionada con el hecho de que fun-
ciona, para efectos monetarios, como una emisién primaria
de dinero. Lo anterior previene para que estas fuentes no sean
utilizadas en el largo plazo, a causa de los efectos inflaciona-
rios que su Qrigen ocasiona. Se mencionan las reformas fiscal
y municipal como importantes fuentes adicionales de recur-
sos locales y se propone la creacién de un Fondo de Agua
(FAN), similar al ya existente en el sector Eléctrico FEN,

Dentro de las terapias financieras recomendadas, se hace par-
ticular énfasis en el manejo de la politica tarifaria. El princi-
pio de ella seria el de hacer que las tarifas cubran los costos
totales y no se restrinjan a los costos de operacion, como se
viene haciendo en muchas entidades adscritas al INSFOPAL.
Esta politica deberia acompafiarse de una mayor autonomia
local en la fijacion de los niveles tarifarios. Tal transferencia
seria benéfica en varios sentidos. Por un lado, resolveria la
contradiccion gue enfrentan las autoridades locales entre la
exigencia de un buen servicio y la insuficiencia de los recur-
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sos para ofrecerlo. Por otra parte, aclararia a los usuarios don-
de recaen las responsabilidades del servicio. Finalmente, indu-
ciria la biisqueda de una mayor eficiencia operativa por parte
de los organismos locales.

A nivel institucional, aparece una recomendacion no contem-
plada por ninguno de los documentos anteriormente presen-
tados. Ella propone la provision del servicio por parte de em-
presas dedicadas exclusivamente a dicha actividad y que, por
lo tanto, no posean otras actividades: “An important pro-
blem to be attacked in many of the EPMs is the mixing of
heterogeneous services. . . (. . .). As mentioned in the pre-
vious chapter, revenue from water and sewerage is used in
some companies to subsidize other services such as parks,
telephones, and solid waste at the expense of the expansion
of water and sewerage services”. (BM, febrero de 1986,

pg. 23).

Con lo anterior, consideramos que los aspectos principales de

la discusidn oficial acerca de la crisis del sector, han quedado
reseiiados. El origen de la crisis seria de naturaleza institucio-
nal. E]1 INSFOPAL con sus practicas financieras habria lleva-
do al caos de la situaciéon actual. La terapia, por lo tanto, no

podria ser otra que marginar al INSFOPAL del circuito de fi-
nanciamiento, estableciendo practicas totalmente distintas.
Tales practicas estarian inspiradas por la experiencia vivida
en el Sector Eléctrico colombiano: tarifas costeables, alta mo-
vilizacion de empreéstitos internacionales y utilizacion del cre-
dito doméstico para forzar cambios coherentes con los ante-
riores a hivel de las localidades. La contraparte de ello es, ob-
viamente, la restricciéon al minimo de los recursos de presu-
puesto nacional incondicionales. Estas reformas deberian per-
mitir la movilizacion de una mayor cantidad de recursos que
unidos a la mayor eficiencia operativa local, permitirian a Co-
lombia el suplir, en el mediano plazo, el vacio actual en tér-
minos de cobertura y calidad del servicio de acueducto y al-
cantarillados.




3. UNA VISION GLOBAL DE LA CRISIS ACTUAL

Una vez discutidos los diagnosticos oficiales, pasaremos a pre-
sentar una serie de elementos de juicio que nos permitiran ver
la crisis particular del sector de Acueductos y Alcantarillados
enmarcada dentro de la situacién global del pafs. Esto, ade-
mas de permitirnos desarrollar parcialmente algunos elemen-
tos teoricos de nuestro documento de abril, nos ayudara a
precisar los alcances y las limitaciones principales de las ac-
tuales propuestas estatales. Esta tiltima precisién sera objeto
del analisis desarrollado en el Gltimo capitulo.

En el analisis desarrollado durante este capitulo procedere-
mos de lo general a lo particular. En primera instancia, obser-
varemos las tendencias mas generales de la inversion en el
sector, contrastandolas con las de otro Servicio Colectivo Do-
miciliario de vital importancia: la provisién de Energia Eléc-
trica. Con ello precisaremos el tipo de prioridades que el Esta-
do se ha impuesto a nivel de la inversién, para el conjunto de
los 5.C.D. Dichas prioridades apareceran relacionadas con la
funcion social de cada uno de estos SCD, al igual que con
la disponibilidad de financiamiento externo.

En la segunda parte de este capitulo analizaremos las conse-
cuencias de la politica de ajuste macroeconémico para la evo-
lucion de la inversion piiblica en el sector. Ello nos permitira
establecer la relacion macroecondmica entre las causas de la
crisis y las prioridades en el manejo de la misma. Sera, por lo
tanto, la vision de corto plazo que complemente la del largo
plazo presentada en la seccion precedente.

En la tercera parte nos adentraremos ya en ciertas caracteris-
ticas del sector. Particularmente, analizaremos los rasgos cen-
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trales de los diferentes modos de gestion social del servicio,
actualmente prevalecientes en el pais. Al comparar sus simili-
tudes y pal‘ticularidades ofreceremos elementos de juicio pa-
ra encuadrar la crisis de un circuito especial, como lo es el
INSFOPAL, dentro del sector tomado como un todo. Alll

descubriremos que ciertas prioridades y caracteristicas esta-_

blecidas por la comparacion entre SCD, se reproduciran al in-
terior del circuito de Acueductos y Alcantarillados. Tales di-
ferencias apareceran asociadas con las desigualdades espacia-
les v sociales de provision del servicio.

En cuarto lugar profundizaremos en las consecuencias del ca-
racter eminentemente local de su provision-gestion. Especifi-
camente, mostraremos como esta caracteristica lo hace par-
ticularmente vulnerable a una crisis econémica como la que
vivio Colombia desde inicios del presente decenio.

En la quinta parte estableceremos algunas conclusiones de
nuestro analisis que nos llevaran a entender que la crisis insti-
tucional de que se habla en el discurso oficial hace parte de
una crisis global. Esta vision mas panoramlca nos permitira
establecer las limitaciones del diagnostico y terapia oficiales.
Dichas limitaciones seran puestas en relieve durante el Gltimo
capitulo, enfatizando en las consecuencias previsibles respec-
to a las desigualdades en la provision espacial y social del ser-
vicio.

3.1 Politicas de Gasto Pablico y el sector de Acueductos
y Alcantarillados en Colombia.

s

Cuando se analiza un problema econémico cualquiera, intere-
sa conocer no solamente sus escaseces absolutas sino también
las relativas. Mas ain, es posible decir que son mas importan-
tes y significativas las segundas que las primeras. Por otro
lado, es evidente que los términos del problema varian sensi-
blemente de acuerdo con estas caracteristicas. No es idéntico
hablar de una escasez absoluta cuando esta se acompana de
una relativa que cuando no lo hace. La escasez absoluta de
fondos sociales de inversion para Acueductos y Alcantarilla-
dos se acompafia de una relativa. Lo anterior significa que di-
chos fondos son escasos si se les mira desde el punto de vista
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de las necesidades fisicas que estdn destinados a cubrir, como
si se les mira desde el punto de vista de su relacién de mag-
nitud con fondos que se destinan a inversion en otros SCD,
como la Energia Eléctrica.

Si la escasez absoluta de fondos se acompaiiase de una abun-
dancia relativa, estarfamos ante un caso de pobreza o limita-
ciones sociales de profundidad. Los origenes del problema de-
berian remitirse a las causas de la pobreza social. En este caso
particular del Acueducto y Alcantarillado, encontramos que
la limitacién de fondos no se reproduce para otros SCD como
la Energia Eléctrica. Podemos decir entonces, que si bien es
cierto que existen problemas de riqueza social, un componen-
te fundamental de la crisis en el sector es atribuible a las prio-
ridades que el Estado y la Sociedad han fijado a sus esfuerzos
de capitalizacion fisica.

En la tabla No. 1 encontramos la comparacion del volumen
global de inversiones en el Sector Eléctrico y en el de Acue-
ductos y Alcantarillados. Alli podremos constatar gue mien-
tras que el sector de AyA se ha estancado, el S.E. ha poseido
una dinamica creciente bastante notoria. En términos nomi-
nales, la inversion en el primero ha logrado apenas duplicarse,
en tanto que en el segundo ha alcanzado casi decuplicarse. De
esta manera, mientras que en 1976, las inversiones en AyA
eran el 67% de las inversiones en el S.E., para 1984 apenas al-
canzan a ser un 187 . Otro punto de comparacién lo ofrece Ia
proporcién que estasinversiones representan del PIB nacional,
Como lo vimos en los diagnésticos oficiales, ésta apenas
alcanza un 0.4% para el caso de AyA en tanto que llega a un
1,8% para el caso del S.E.

Como es evidente, el Estado colombiano ha ejecutado unpa
politica de gasto ptiblico que posee unas prioridades bastante
bien delimitadas. El hecho de que la inversién en AyA repre-
sente apenas un quinto de la inversién en el S.E., manifiesta
la asignacion de una prioridad clara hacia el segundo. Par-
tiendo de la anterior constatacién, resulta interesante pregun-
tarse por las razones que han podido originar este orden de
prioridades.

En este sentido desarrollamos algunas hipotesis al respecto en
nuestro documento de abril que parecen reafirmarse. Las
comparaciones del gasto piblico y de la inversién a nivel in-
ternacional, han mostrado que existe un patréon diferente
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para los paises capitalistas centrales y periféricos. En los
primeros parece primar lo que se le ha llamado la inversion
gocial, en tanto que en los segundos lo ha hecho la economi-
ca. En otros términos, la inversion en actividades relacionadas
prioritariamente con la reproduccion de la fuerza de trabajo
han primado en los paises capitalistas centrales. Para los pai-
ses periféricos, esta prioridad se le ha dado a aquellas activi-
dades esencialmente relacionadas con la reproduccion del
capital. Esta diferencia obedece a los particulares procesos de
conformacion del Estado, como a la madurez relativa de las
economias. De la misma manera, fenomenos de estancamien-
to demografico, como los presentes en las economias cen-
trales, han contribuido a acentuar la escasez de mano de obra,
especialmente de la calificada, contribuyendo ello a aumentar
su capacidad de negociacién y su presiéon sobre la orientacion
de los recursos de inversion del Estado. A nivel del proceso
de acumulacion capitalista, cabe destacar la importancia que
la estabilidad en el proceso de crecimiento economico ha
tenido sobre la consolidacion de esta tendencia. Durante los
dos decenios y medio posteriores a la posguerra, los paises
centrales han gozado de tasas de crecimiento sostenidas, ba-
sadas, ademas en el crecimiento de sus mercados internos.
Esta continuidad del proceso de acumulaciéon ha hecho eco-
némicamente posible la desviacién de excedentes economicos
para uso publico. La prioridad dada a los mercados nacionales
como fuente de crecimiento ha hecho que esta posibilidad
se convirtiese en realidad, orientdndolos, ademas hacia el
“sector social”. Esta inversion publica aparece, expost, como
una inversion de apoyo a esta estrategia del capital social de
aumentar su demanda efectiva via el aumento en la capacidad
de consumo de la poblacion trabajadora. Lo anterior, no obs-
tante, seria incomprensible si omitiésemos la madurez de las
economias centrales. Madurez que se relaciona con haber
vivido etapas pasadas donde sus principales esfuerzos sociales
debieron orientarse hacia la constituciéon de un capital fisico
suficiente y adecuado. Ello implica que tenfan una infraes-
tructura econdémica ya constituida que les permitia que la
prioridad social no se diese en detrimento del funcionamiento
aceptable de la economia como un todo.

La comparacion con la anterior situacion nos permite enten-
der las razones de formular una hipotesis como la que plan-
teamos al comienzo: la prioridad de la inversion publica es
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hacia los sectores relacionados con la reproduccién directa
del capital social. Por un lado, es evidente que un pais como
Colombia vive una etapa aiin muy incipiente en el proceso de
constitucion de su infraestructura econdmica. Es importante
aclarar que este no es el caso de todos los paises periféricos,
donde encontramos naciones como la Argentina que han
avanzado bastante en este terreno ¥ que pueden aventajar a
Colombia en 20 6 30 afios. Kl segundo elemento diferencial
es la inestabilidad estructural del crecimiento econémico de
los paises periféricos. Ella hace disminuir las posibilidades de
canalizacion de fondos suficientes para emprender inversio-
nes fisicas de largo plazo v lenta maduracién. Esta inestabi-
lidad contribuye entonces, a comprender la funciéon que
cumple el financiamiento internacional para este tipo de
inversiones, en esta clase de paises. A lo anterior podemos
agregar la modalidad de generacién social de demanda efec-
tiva que ha imperado en estos paises. Esta modalidad se ca-
racteriza en una primera etapa, 1945-1968, por la busqueda
de ampliacion del mercado interno a través de un proceso de
industrializacion basado en el sector de produccion de bienes
intermedios y finales, con tecnologia importada. Si bien el
centro de ampliacion de la demanda solvente se halla en los
mercados internos, es una franja bastante estrecha de la
poblacion la beneficiada: una reducida clase media y unas
elites agrarias, industriales y comerciales. En esto difiere del
proceso vivido por los paises centrales cuyas capas sociales
eran mas extensas. En el segundo periodo, 1968-hoy, hay
una busqueda del mercado externo como fuente de creci-
miento de la demanda solvente. La particularidad de ello se
encuentra en la pretensiéon de cambiar la naturaleza de las
exportaciones: buscar los mercados de manufacturas no
sofisticadas. La conjuncién de los factores que acabamos de
mencionar es la que explica, por lo tanto, la prioridad que el
Estado de los paises periféricos ha dado a la ““inversion eco-
nomica’’ sobre la “social’’,

La electricidad aparece, entonces mas asociada con la repro-
duccion del capital que con la de la fuerza de trabajo. Ello se
explica por el hecho de que la tecnologia utilizada para la in-
dustrializacion promovida, es esencialmente importada. Por
lo tanto, se pretende que los procesos montados obedezcan
a los parametros imperantes a nivel internacional, Dado que
en el decenio de los 50 la mayoria de la tecnologia industrial

Ok AORONY 0TS N oD
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de punta habia sido concebida para la utilizacion de la ener-
gia eléctrica como fuerza motora, la superacion de las limita-
ciones en la provision de ésta resultaba estratégica al buen
éxito del proceso de industrializacion. El agua, por su parte,
aparece mas asociada al consumo humano y su ritmo de pro-
vision estd mas regido por las caracteristicas del desarrollo
demografico y social. Es evidente que por mas alto que haya
sido el ritmo de urbanizacidon y de crecimiento poblacional,
las tasas presentadas tendian a ser mas bajas que las de cre-
cimiento del consumo de energia para usos industriales.

La fijacion de la prioridad estatal en un SCD como el S.E. im-
plica que el resto de ellos se vea desatendido en un sentido
relativo. Si esta desatencion proporcional implica o no una
desatencion absoluta dependera ya del monto global de los
excedentes economicos que logre ser canalizado por el Esta-
do. En este sentido es que el caricter periférico de una eco-
nomia como la colombiana entra a jugar un papel importante
en la explicacion de ciertas carencias como las relacionadas,
en este caso, con el agua potable, Alli, la inestabilidad del cre-
cimiento econémico y la modalidad social de generacion de
demanda solvente se constituyen en elementos explicativos
de primer orden. Ambos, como ya lo mencionamos, se hallan
asociados al caridcter subordinado de nuestras economias.
(Ver tabla 1).

Del analisis que acabamos de presentar, resulta evidente que
para ofrecer un diagnostico completo de la crisis del sector
de AyA no es posible hacer caso omiso de la relacion que
mantiene ésta con las modalidades sociales de desarrollo eco-
nomico, que en este caso se hacen manifiestas a través de las
politicas de gasto e inversion publicas. Estas politicas van a
estar sustentadas por estrategias financieras, institucionales
y tecnologicas totalmente diferentes para cada sector. Igual-
mente, las repercusiones sobre las desigualdades socio-espa-
ciales en la provisién de estos servicios van a ser totalmente
distintas. Este sera el objetivo del analisis que desarrollaremos
en el tercer punto de este capitulo y que constituye, por lo
demas, el centro de todas nuestras preocupaciones.

A estas tendencias estructurales del gasto publico se sumaran
factores coyunturales que aparecen a principios de los anos
80, con el desencadenamiento de la crisis economica en la




TABLA 1
INVERSION EN LOS SECTORES ELECTRICO Y DE
ACUEDUCTOS Y ALCANTARILLADOS
Millones de US corrientes

SECTOR 1976 1977 1978 1979 7980 1981 7982 1983
ELECTRICO 142 134.5 211.1 396.9 616 792.6 908.8 1.078.6
ACy ALC 94.7 96.4 90 99.7 128.6 136.3 176.4 224
AyA/EL 0.67 0.72 0.43 0.25 0.21 0.17 0.19 0.21

Fuente: DNP, UNIDAD DE INGENIERIA SANITARIA.,
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‘mayoria de los paises periféricos. Esta situacion especial de
crisis desencadenara una serie de fuerzas que exacerbaran al-
gunas de las contradicciones ya identificadas para periodos
anteriores. Este serd el propdsito de nuestro analisis en la sec-
cion que continta. :

3.2 Crisis econémica y exacerbacién de las contradicciones
en el sector de Acueductos y Alcantarillados
en Colombia.

La actual situacién de crisis institucional que vive el sector es
imposible de comprender si se omite la existencia de la crisis
economica vivida por el pais desde inicios de este decenio.
Como es ya ampliamente conocido, uno de los componentes
principales del plan de ajuste macroeconomico que se imple-
mento, consistio en la reduccion del déficit fiscal. Dicha re-
duccién posee dos componentes fundamentales: aumento de
la carga tributaria y reduccién en los niveles de gasto publico.
Nuestro propdsito en esta parte serd mostrar algunas conexio-
nes a nivel del funcionamiento econdomico global que permi-
tiran proponer algunas relaciones causales de la crisis secto-
rial. La puesta en evidencia de estas relaciones serd basico
para relativizar algunos aspectos centrales del diagnostico
oficial.

Con nuestro argumento pretendemos mostrar, en primer lu-
gar, la relacion existente entre la crisis macroeconomica y las
politicas de endeudamiento publico desarrolladas a partir de
la segunda mitad del decenio de los setenta. Lo que resulta
alin mas interesante es destacar la gran importancia que en es-
te proceso tuvo la financiacién de inversiones en el area de
Energia Eléctrica. Como un componente menos importante
en este proceso encontramos igualmente la participacion del
sector de AyA para las ciudades mayores. Las inversiones en
estas dos actividades son representativas de un modo particu-
lar de financiacién y gestion de los servicios ptblicos que hoy
se presenta como “la” solucion a los problemas de AyA.
No obstante, las conexiones que acabamos de proponer, en
caso de resultar ciertas, nos permitirian precisar que buena
parte de la responsabilidad en la crisis del sector de AyA pue-
de recaer sobre estos modos de gestion que han sido propues-
tos como la formula de salvacion.
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Para ilustrar las relaciones que acabamos de proponer, utiliza-
remos dos fuentes principales. Por un lado, un articulo elabo-
rado por Oscar Landerretche y Edgar Revéiz (1985); en se-
gundo lugar, un documento del Departamento de Investiga-
ciones Econémicas del Banco de la Republica (1986).

Para comenzar, es importante establecer algunos puntos de
referencia fundamentales. La crisis econdémica colombiana se
hace manifiesta en el afio de 1982 cuando la tasa anual de
crecimiento del PIB no alcanza mas que un 0.9% . Sin embar-
g0, es importante tener en cuenta que el proceso venia ges-
tandose de tiempo atras, bajo la forma de un drastico desace-
leramiento en el crecimiento del PIB. A partir de 1979 ya se
observaba este desaceleramiento cuando se pasa a un 5.49 5
precedido por un 8.5% del afio anterior. Este proceso conti-
nuia hasta desembocar en el estancamiento econoémico que se
presenta durante 1982, continda en 1983 y tiende a recupe-
rarse levemente a partir de 1984. (Landerretche, 1985).

~ Un componente fundamental de esta crisis fue, obviamente,
el endeudamiento externo con su efecto perverso sobre la ba-
lanza de pagos colombiana, Este peso empileza a sentirse a
partir de 1980 y presenta una tendencia creciente desde aquel
ano. La deuda neta con relacién al PNB brogresa del 6.2 al
10.7, 17.9, 25.1 y 32% entre 1980 y 1984 respectivamente.
El déficit en cuenta corriente que acompana al anterior pro-
ceso crece como proporcion del PNB del -1.0 al -5.9, -6.8,
6.6 y -5.8 durante el mismo periodo. Es importante aclarar
que las cifras de los dos tltimos afios son atn datos provisio-
nales. (Landerretche, 1985).

Si bien , es absurdo atribuir un gran peso causal de la crisis
economiea a este proceso de endeudamiento externo, con su
efecto negativo sobre la balanza en cuenta corriente, es impo-
sible desconocerlo como uno de sus componentes esenciales,
El siguiente paso que nos permite continuar con nuestra argu-
mentacion, consiste en mostrar el peso creciente que el en-
deudamiento publico externo tuvo. La deuda externa colom-
biana crece entre 1970 y 1984 en 9.771 millones de délares.
De este crecimiento, 6.771 millones corresponden a la deuda
publica y 3.000 millones a la privada. Es decir que aproxima-
damente el 69.3% de ese crecimiento es atribuible al sector
publico. (Landerretche, 1985).
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Finalmente, es fundamental destacar la clara orientacion sec-
torial de esta deuda puiblica con el extranjero. La participa-
ciobn del sector de Electricidad, Agua y Gas asciende del
21.5% en 1970, al 30.7% en 1984. (Landerretche, 1985).

Las anteriores informaciones nos han permitido ilustrar los
elementos que habiamos anunciado. Por un lado, ilustramos
que el peso del endeudamiento externo era fundamental para
la comprension de la crisis que se hace manifiesta en 1982.
En seguida mostramos la participacion central de la deuda pl-
blica dentro de este proceso, deuda que aparecia con un sesgo
gectorial muy claro: se orientaba a los sectores de Electrici-
dad, Aguay Gas. El Gltimo paso que nos resta por dar es el de
ilustrar como el Sector Eléctrico posee una participacion fun-
damental, que se hace ain mas importante si le anadimos la
correspondiente al endeudamiento para acueductos y alcanta-
rillados de las grandes ciudades. El sentido de esta agregacion
reside en las coincidencias que ambos muestran a nivel de los
modos de financiamiento y gestion de los Servicios Colectivos
Domiciliarios a su cargo.

La Unidad de Inversiones Privadas del Departamento Nacio-
nal de Planeacion acab6 de publicar un informe sectorializado
sobre el estado actual de la deuda publica externa (1986). En
la Tabla 2 podemos observar una sintesis de algunos de sus
datos. Infortunadamente no tenemos informacion retrospec-
tiva sobre la reparticién sectorial de esta deuda, no obstante,
los datos alli presentados parecen ser bastante ilustrativos,
para los propositos que acd nos hemos planteado. Como es
evidente, la participacién del Sector Eléctrico del 31% en el
saldo total de deuda ptiblica externa es bastante diciente. No
solamente es importante, sino que es la mas alta que cualquie-
ra de los sectores posee. Contrasta con la de Acueductos que
alcanza apenas al 3.5%, es decir, aproximadamente un noveno
de la del S.E.

Para redondear la argumentacion que adelantamos en este ca-
pitulo, mostraremos el gran desequilibrio que existe al inte-
rior del sector de AyA en la reparticiéon de los fondos de fi-
nanciamiento externo. De acuerdo con informacion de la di-
vision de Ingenierfa Sanitaria, Unidad de Infraestructura-DNP,
de los proyectos en curso, o en tramitacion, con financia-
miento externo tenemos que la distribucion es la siguiente:
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de un total de 717.2 millones de dolares, 537.1 estin dirigi-
dos a financiar pProyectos en las cuatro ciudades mayores mas
otro en Cartagena. En otras palabras, el 75% de los fondos
externos que han llegado al sector estos ultimos afios, han si-
do utilizados por las ciudades mayores,

TABLA 2
ESTADO DE LA DEUDA PUBLICA EXTERNA
A JUNIO DE 1986

Sectores % Saldo Saldo Por
Jun, /86 utilizar
TOTAL 100 10.142 5.351
ACUEDUCTO 35 352 382
AGRIC. 6.2 633 568
COMUN i 269 144
DEFENSA 5 511 163
DESRy U 3.2 328 249
EDUC, 1.5 154 108
ELECTRICO 30.9 3.129 1.210
INDUSTRIA 6.4 652 447
MINERIA 15 1.523 822
P. GRALES 17.2 1.744 289
SALUD 1.2 123 88
TRANSP,: 7.1 724 880

Fuente: Epcuesta a entidades prestatarias, BIRF y BID, DNP,
Nota: en millones de dolares.

Con la anterior ilustracion hemos completado la cadena de

relaciones que pretendiamos establecer desde un principio.
Un componente esencia] de la

n 1982 es el endeudamiento externo que empieza a pesar
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trico es esencial. Por lo tanto, cuando pretendemos compren-
der la crisis de provision de AyA asociada con la actividad de
una institucion como el INSFOPAL o el INS, tenemos que
hacer alusion a las causas macroeconémicas que contribuye-
ron a presionar al Estado en la drastica reduccion del Gasto
Péiblico que debi6 efectuar durante los tltimos cuatro anos.

Para ilustrar la magnitud del descenso en el presupuesto na-
cional destinado a este tipo de actividades, tomaremos el caso
del INS. Para 1986 dicho Instituto tenia presupuestado 2.863
millones de pesos, de los cuales so6lo le fueron transferidos
9.037: una reduccion de aproximadamente, un 30%. Mias aun,
¢i se compara el presupuesto de este afio con el del anterior se
constata una reduccion de un 48%. Es evidente que el INSFO-
PAL se vio tanto o mas afectado en la medida en que estas
dos instituciones son las que canalizan el grueso de las trans-
ferencias del presupuesto nacional para inversion en el sector.
Es claro ademas, que este proceso viene presentandose desde
comienzos de este decenio, como resultado del plan de ajuste
macroecondmico implementado por el Estado colombiano.

Lo que pretendemos resaltar con las anteriores cifras es el pa-
pel que la crisis economica jugd en la exacerbacion de las con-
tradicciones presentes ya de antemano en el sector. No quere-
mos sostener que la crisis macroeconomica haya sido la cau-
sante de la crisis sectorial. No obstante, si juega esta un papel
esencial en la agudizacion de las contradicciones que venian
presentandose de tiempo atras. Estas contradicciones estruc-
turales fueron ilustradas ya por nosotros en el numeral inme-
diatamente anterior.

En resumen, un diagnostico global de la crisis del sector de
AyA no puede olvidar el papel central de la crisis fiscal, en la
agudizacion de sus limitaciones estructurales. La puesta en
evidencia de esta relaciéon obliga a pensar en la deuda publica
del Sector Eléctrico como un elemento fundamental en la cri-
sis cambiaria. Las causas de la crisis institucional del sector de
Ay A no pueden, por lo tanto, buscarse exclusivamente al in-
terior de su mismo funcionamiento. El funcionamiento de la
economia agregada y del sector de los Servicios Colectivos
Domiciliarios como un todo son factores claves para la com-
prension de las grandes limitaciones que enfrenta el sector
que actualmente estamos estudiando.
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3.3 Los modos de gestién social del servicio de Acueductos
y Alcantarillados y su orientacién espacial

Hasta ahora hemos tratado el sector de AyA como si fuese
homogéneo. Sin embargo ello no es cierto, puesto que la pro-
vision de este servicio implica importantes desigualdades tan-
to en el plano social como en el espacial. Hay una seria discri-
minacion en contra de las areas periféricas y de los estratos
sociales mas desposeidos. En esta linea de reflexion, preten-
demos mostrar en esta parte cuales son las caracteristicas de
este proceso discriminatorio espacial. Por otro lado, nos inte-
resa mostrar el nexo que existe entre los diferentes modos
sociales de gestion del servicio actualmente imperantes en el
pais y las caracteristicas de las regiones geograficas que ellos

| atienden. La puesta en evidencia de este Gltimo nexo es fun-
damental para la evaluacion del posible impacto espacial de las
medidas de reforma institucional que se vienen discutiendo
para el sector., En este sentido, nuestro primer paso sers acla-
rar el concepto de Modo Social de Gestion de un S.C.D.

Para esta parte, procederemos de la siguiente manera. En pri-
mer lugar, adelantaremos algunos comentarios con respecto a
las modalidades de funcionamiento de cada uno de los circui-
tos institucionales identificables a nivel del sector. En segun-
do lugar, mostraremos qué tipo de discriminacién institucio-
nal existe en términos de la reparticién de los recursos mone-
tarios de inversion durante los Gltimos 14 afios, Finalmente,
ofreceremos algunas indicaciones empiricas que nos permiti-
ran mostrar que cada circuito institucional posee una orienta-
cion espacial definida, Dicha orientacion estaria relacionada
tanto con la definicién legal que cada uno de ellos posee co-
mo por el modo de gestion social del servicio implicitas en los
rasgos de su funcionamiento.

3.3.1 El concepto de modo social de gestion de un S.C.D.

En el marco tedrico desarrollado a través del documento que
precede al actual (Luis M. Cuervo, abril de 1986), nos preocu-
Pamos por poner en evidencia las relaciones entre los niveles
social, intermedio, socio-espacial y coyuntural o microespa-
| cial de analisis, al igual que entre los elementos componentes
de cada uno de ellos. Las consideraciones que aca avanzare-
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mos buscaran hacer evidentes las relaciones entre ciertos de
los elementos componentes del nivel socio-espacial, donde
ubicamos: Abanico de posibilidades técnico-financieras de
provision de un S.C.D., Formas de Construccion del 5.C.D.,
Funcién Social del S.C.D., Légica Econémica de Provision
§.C.D., Logica Espacial de Provision del 8.C.D., y Gestion del
§.C.D. El proposito de presentarlas en el marco teérico de for-
ma separada y auténoma es de caracter analitico. La idea es
resaltar la existencia de logicas que pueden ser discernibles las
unas de las otras, en la medida en que su dinamica puede obe-
decer a factores diferentes. No obstante, en el momento de
hacer un analisis concreto e historico, es necesario recurrir a
un concepto adicional que dé cuenta del hecho de que si bien
su dindmica posee una autonomia relativa, también es cierto
que ellas no se pueden combinar de cualquier manera ya que
debe existir una minima coherencia entre ellas. De esta forma,
el sistema se podrd reproducir como tal. Cuando tal coheren-
cia es inexistente, estaremos haciendo referencia a una situa-
ciébn muy particular de crisis o de transicion. A cada combina-
ci6bn particular que puede darse entre este conjunto de ele-
mentos la llamaremos MODO SOCIAL DE GESTION DEL
SCD. Es evidente que la posibilidad de combinaciones no es
estadistica sino tedrica. Se trata de combinaciones que respe-
ten la minima coherencia necesaria entre los diferentes ele-
mentos para que ellos puedan funcionar de forma conjunta.

Partiendo de las anteriores consideraciones, nuestra hipote-
sis puede reformularse diciendo que cada circuito institucio-
nal parece representar una combinacion muy particular de
estos elementos que nos autorizaria para llamarla Modo So-
cial de Gestion del SCD, en este caso AyA.

3.3.2 Circuitos institucionales y modo social de gestion
del servicio de Acueductos y Alcantarillados

Las instituciones que participan, a nivel nacional o regional,
en la financiacion de inversiones en AyA son las siguientes:

1. Dependientes del Ministerio de Salud tenemos al INS-
FOPAL y al INS-PSBR (Instituto Nacional de Fomento
Municipal e Instituto Nacional de Salud-Programa de
Saneamiento Basico Rural, respectivamente). Por ley,
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cada una de ellas esta destinada a atender localidades de
tipo muy diferente. Ademas su forma de identificacion
de necesidades de inversi6n y de gestion de las obras
concluidas difiere radicalmente. El INS—PSBR esta diri-
gido a atender a las localidades rurales, definidas ellas
como las que aglomeran menos de 2.500 habitantes en
su cabecera. El INSFOPAL esta destinado a atender el
area urbana, preferencialmente de ciudades pequeias e
intermedias.

2. Dependiente del Banco Central Hipotecario tenemos al
Fondo Financiero de Desarrollo Urbano que ha sido re-
cientemente reestructurado en Subgerencia de Desarro-
llo Regional y Urbano. Esta institucion no posee restric-
ciones institucionales a nivel de las areas geograficas a
atender. No obstante, los créditos a las ciudades mayo-
res no pueden sobrepasar el 30% de las asignaciones
anuales.

3.  En tercera instancia tenemos un conjunto de institucio-
nes que no poseen una coordinacidon nacional, pero que
por las caracteristicas similares a nivel de sus normas de
funcionamiento y de su autonomia ¥y poderes financie-
ros, deben ser agrupadas en un tercer circuito institucio-
nal. Se trata de las Empresas Piblicas Municipales. Aun
cuando su reglamentacién no les impide funcionar en
cualquier area geografica, ellas se han desarrollado prin-
cipalmente en las ciudades mas grandes y en las zonas
mas ricas.

4.  Un cuarto circuito institucional agrupa a aquellos muni-
cipios que auténomamente proveen sus servicios de AyA
sin hacerlo a través de EE.PP.MM. sino directamente por
el mismo municipio. Son financieramente tan autono-
mos como los pertenecientes al tercer circuito, no obs-
tante su poder econémico parece no ser comparable,

En términos generales puede afirmarse que hay un desconoci-
miento casi total de las formas de funcionamiento y del
desenvolvimiento de los municipios pertenecientes al Gltimo
circuito resenado. Asi las cosas, nuestros comentarios y ana-
lisis se concentraran en aquellos circuitos de los cuales existe
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alguna informacion. Es mas, por esta razon nos atrevemos a
agrupar dentro de este altimo circuito a todas aquellas otras
formas de provision autonoma del servicio que sin ser muni-
cipales se les asemejan en el vacio de informacion existente
respecto de ellas.

Pasaremos a continuacion a comentar brevemente algunas de
las caracteristicas de cada circuito institucional que podrian
justificar su definicion como modo social de gestion del sexvi-

cio de AyA.

INSFOPAL:

Las funciones actuales del INSFOPAL estan reguladas por el
Decreto 2804 de 1975 y son las siguientes (DNP, agosto de
1986):

1. Elaborar y proponer planes y programas para el mejora-
miento de los servicios de acueducto, alcantarillado, ma-
taderos, aseo publico y plazas de mercado. Someterlos
a la consideracion del Ministerio de Salud Publica, con
el objeto de que éste realice las gestiones necesarias para
su incorporacion en los planes generales de desarrollo.

9. .. .financiar a los distintos organismos encargados de su
ejecucion mediante aportes o préstamos. . .

3. Promover la constitucion de Organismos Ejecutores de
caracter Regional o Municipal encargados de la presta-
cion de los servicios. . .

(5

6. Conforme a las disposiciones vigentes, gestionar, nego-
ciar y obtener los recursos de crédito que fueren necesa-
rios para atender a la ejecucion de los planes. . .

Del anterior extracto podemos observar que el INSFOPAL
posee funciones tanto de Planeacién, como de control e inter-
mediacion financiera. En esta Gltima funcion estan incluidas
las actividades relacionadas con la transferencia de dineros

plblicos en calidad de aportes a las obras correspondientes.
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Lo que resulta interesante observar en este caso es la generali-
zacion en el uso de este tiltimo tipo de alternativas. Como se
vera posteriormente, este comportamiento se acompaiié del
abandono relativo de su funcion de control, desembocando
en la crisis financiera que actualmente atraviesa. La prioriza-
cion en el uso de este tipo de recursos implica que los meca-
nismos politicos de asignacién de los Tecursos van a primar en
la logica espacial que este circuito institucional evidenciara,

Esta logica no tendra que poseer relacion directa alguna con
el grado de desarrollo de las regiones ni con su capacidad de
pago. Sera por tanto, una légica que poseerd una cierta auto-
nomia con respecto al desarrollo regional relativo. Este com-
portamiento tendria una incidencia igualmente importante so-
bre la Légica econémica de provision del servicio, particular-
mente la determinacién y cobro de las tarifas. Los rezagos de
estas con respecto a los costos reales serfan mayores que en
otras circunstancias. Esto explicaria la practica imperante en
este circuito de hacer que las tarifas cubran solamente los
costos de operacién, por ejemplo. El tipo de gestion seria mas
dependiente de los mecanismos de control politico de la po--
blacion sobre el funcionamiento de estos servicios; a este ni-
vel pensamos que puede ser mas arriesgado el proponer cual-
quier generalizacion. En la determinacién de las formas de
construccion jugara papel esencial el elemento politico. Pri-
mar4 la utilizacion de contratistas privados que utilizan, a su
vez, mano de obra asalariada. Las formas de autoconstruc-

cion no serian muy frecuentes.

INS—PSBR:

La caracteristica principal de este circuito institucional se
halla en su orientacién rural y en la activa participacion de
las comunidades usuarias en la identificacion de necesidades,
en la construccion de la infraestructura ¥ en la posterior ges-
tion del servicio mismo.

Las seccionales departamentales toman la iniciativa a nivel de
| la identificacion de obras prioritarias, donde prima la ejecu-
cion de obras de mantenimiento y reposicion sobre la cons-
truccion de acueductos nuevos como forma de optimizar la
aplicacion de los recursos. Estas iniciativas seccionales son
consideradas para el disefio del presupuesto nacional de la en-
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tidad, que luego de su negociacion interna al Ministerio re-
gresa ya bajo la forma de apropiaciones presupuestales.

Usualmente, dichos aportes presupuestales adoptaran la for-
ma de donaciones del INS a las comunidades: hasta un 45%
del total. Estas, por su parte, deberdn aportar, como minimo,
un 15% del valor total de la obra en ejecucion. Dicho aporte
podra realizarse tanto en trabajo, como en materiales de cons-
truccion de proveniencia regional. El 40% restante se ofrece
en calidad de préstamo reembolsable, pagadero a 20 anos y a
una tasa de interés anual del 6%. En algunos casos las comuni-
dades contraen préstamos con la Caja Agraria para dar su

aporte propio.

Después de realizada la obra, el acueducto queda en manos
de la comunidad quien lo administrara con el apoyo técnico
continuado del INS.

Es evidente que ademas del ‘‘sesgo’ espacial rural que posee
este circuito institucional, otras de sus caracteristicas de fun-
cionamiento le determinaran una légica espacial relativamen-
te clara. No sera cualquier tipo de comunidad rural la que
podrd comprometerse en este tipo de obras. La experiencia
organizativa pretérita y la existencia de una cierta solidez so-
cial y de lideres grupales, sera una condicion tan importante
como las financieras. Por otro lado, el caracter reducido del
tipo de obras es igualmente esencial ya que él posibilita que
este modo de construccion y operacion séan viables y eficien-
tes. La capacidad de pago de la comunidad no sera factor de-
terminante de la logica espacial de este servicio y presentara
una relativa autonomia con respecto a ella. No obstante, a
diferencia de lo que sucede con el INSFOPAL, la reorienta-
cion espacial del circuito se dard con base en factores mas
sociologicos que politicos. La logica economica, en lo refe-
rente por ejemplo al cobro de las tarifas sera coherente con
la caracteristica anterior: la recuperacion monetaria no es
del 100% de la inversion y, ademas de fraccion a recuperar
tiene tasas de interés real negativas. El tipo de gestion no tie-
ne porqué presentar graves problemas de eficiencia ya que la
comunidad posee un gran control sobre la operacion del sis-
tema y su control es directo.
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BCH—FFDU:

Mediante Decreto 533 de 1975 S€ autoriza al Banco Central
Hipotecario, a través del Fondo Financiero de Desarrollo Ur-
bano, el descuento de log préstamos que otorguen los inter-
mediarios financieros con destino a obras de desarrollo urba-
no en general. Aparte de las funciones financieras propias de

un intermediario financiero el Banco tiene la funcién de ha-
cer descuentos:

1. Para obras que contribuyan al desarrollo urbano, siem-
pre que el programa financiero correspondiente preveq
la recuperacion del costo de las obras mediante la con-

tribucion de valorizacién de que trata el Decreto 1604
de 1968.

2. Para obras de infraestructura sanitaria, ejecutadas por
entidades de derecho publico, que tengan el caracter de
recuperacion mediante la contribucién de valorizacién. ..

3. Para proyectos que contribuyan al desarrollo urbano en
municipios que tengan un niimero de habitantes no infe-

rior a 30.000 ni superior a 350.000 siempre que demues-
tre la solidez financiera de los respectivos proyectos.

4. Para la adecuacién de terrenos para parques, siempre
que se muestre la solidez financiera del proyecto (. . .)

Como particularizacién de sus orientaciones espaciales y fi-
nancierds vale la pena citar un extracto de un documento edi-
tado en conmemoracién de los diez anos de fundacién del
Fondoy “Fondo Financiero de Desarrollo Urbano. 10 afios’:

“De conformidad con el objetivo de contribuir a Ja descentraliza-
cion, el FFDU destina anualmente e] 70% de sus disponibilida-
des para nuevos créditos a las poblaciones intermedias y menores.
Ademds, como politica para incentivar la utilizacion de los crédi-
tos en estas regiones, éstos se otorgan con condiciones preferen-
ciales en cuanto a tasas de interés ¥ margenes de descuento?,

Las caracteristicas del funcionamiento institucional y finan-
ciero del FFDU le definen ciertas tendencias a su comporta-
miento espacial. Como intermediario financiero el criterio
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que debe primar es, obviamente, el de minimizacion de los
riesgos a nivel de la recuperacion de los préstamos otorgados.
Su definicion como fondo de fomento hace, evidentemente,
que su politica financiera sea mas flexible que la de un inter-
mediario privado. No obstante, dicha. flexibilidad no deja de
estar condicionada a la recuperacion de los fondos prestados.
De ahi que hayamos subrayado en la enumeracion de sus fun-
ciones la condicidén de utilizacién del sistema de valorizacion.
La flexibilidad espacial que le ofrece el ser fondo de fomento
se manifiesta en la explicitacion de sus politicas de financia-
cion donde se limita a las grandes ciudades a un acceso que
no sobrepase el 30% de los recursos disponibles. La solven-
cia economica de las entidades ejecutoras y de las poblaciones
servidas (valorizacion) va a jugar, entonces, un rol importan-
tisimo en la orientacion espacial de los recursos de crédito.
Las demandas por crédito provendran de las zonas que se
consideren capacitadas para pagar los fondos en las condicio-
nes ofrecidas. Es evidente que existira una relacion directa
entre los niveles relativos de desarrollo de las regiones y de las
localidades y la importancia en la participacion en los crédi-
tos del FFDU.

La autonomia relativa, que habiamos identificado en los
otros circuitos, entre las dinamicas espacial y economica, se
reduce sensiblemente en este caso. La logica econémica hara
prevalecer la costeabilidad de la operacion de los servicios, su-
mada a larecuperacion de las inversiones, en la determinacion
de las tarifas, Las formas de construccion tenderan a no con-
templar los modos comunitarios de autoprovision. La orienta-
cion espacial serd urbana, privilegiando a las ciudades inter-
medias de mayor desarrollo relativo.

EE.PP.MM.:

Este circuito institucional se orienta preferencialmente a las
grandes areas metropolitanas del pais. Estas empresas poseen
una autonomia financiera muy grande que se extiende, inclu-
$0, a la independencia que poseen con relacion a sus respec-
tivos municipios. Estas caracteristicas contribuyen a explicar
el porqué estas instituciones han logrado canalizar la mayoria
de los recursos internacionales de crédito que se han movili-
zado hacia este tipo de actividades. Las caracteristicas de la
tecnologia utilizada por ellas, los modos de recuperacion de
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sus inversiones, el tipo de gestion que se impone, estaran co-
nectadas con las exigencias que el capital internacional hace
en estas materias para el otorgamiento de sus préstamos.,

Asi completamos nuestras consideraciones generales que pre-
tenden sustentar la hipétesis de que los circuitos instituciona-
les existentes en el sector de AyA tienden a identificarse con
modos sociales de gestiobn del servicio. Estos modos posee-
rian, a su vez, una logica espacial particular, como elemento
constitutivo de su definicion misma como Modo Social de
Gestion del Servicio. Pasaremos a continuacién a mostrar la
discriminacion institucional en la reparticion de los recursos
de inversion disponibles en el sector. Para finalizar, propox-
clonaremos algunas informaciones que nos permitiran hacer
una cierta identificacién entre discriminacién institucional y
espacial.

3.3.3 Circuitos institucionales y discriminacién
en la distribucion de los recursos de inversion

La fuente de informacién que utilizaremos en esta parte, pro-
viene de calculos realizados por el DNP, Division de Ingenie-
ria Sanitaria. Con base en ella hemos construido la tabla 3
que permite visualizar la distribucion de las inversiones de ca-
da afio, de acuerdo con los circuitos institucionales identifica-
dos en el aparte anterior.,

En la Gltima columna de esta tabla encontramos las participa-
ciones promedio de cada circuito durante el periodo conside-
rado: 1971-1984. Las Empresas Pblicas Municipales que
como ¢ircuito agrupan 5 localidades, concentran casi el 57%
de los recursos invertidos. En el comportamiento histérico no
podemos hallar ninguna tendencia lineal clara. Hay una erra-
ticidad bastante grande, donde se observan fluctuaciones con-
siderables. La participacién mas baja la encontramos en 1983
con un 39% y la mas alta durante 1982 y 1975 con el 75 y
el 69.6% respectivamente. La primera fase ascendente va des-
de 1971 (61.3%) hasta 1975 (69.6%), la descendente se inicia
en 1976 y culmina en 1980 (47.7% ). De alli arranca una cor-
tisima fase positiva que cubre sblo dos afios: 1981 y 1982
(75% ). El periodo finaliza con una caida que cubre los dos
ultimos anos,
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Para el circuito INSFOPAL tenemos una participacion pro-
medio del 21.4% del total de las inversiones. Su comporta-
miento tendencial es bastante diferente. En primer lugar hay
un periodo inicial relativamente extenso, durante el cual su
participacion es bastante estable: 1971-79 (20%). A partir
de 1980, dicha participacion empieza a ser notoriamente
fluctuante con picos altos y bajos sin precedentes en el com-
portamiento del circuito: 1980-84 (36-14%).

El circuito correspondiente al FFDU tiene su propia dinami-
ca. Su participacion promedio alcanza el 9.4% si supusiése-
mos su existencia durante todo el periodo. Se eleva al 14.6%
cuando consideramos Unicamente el subperiodo durante el
cual realmente participa. Sus fluctuaciones mas que obedecer
a ciclos, parecen comportarse a modo de escalones. Hay un
primer escalon que podriamos llamar intermedio, durante

1976-79 (15%). El segundo escalon podria denominarse ba-’

jo, durante 1980-82 (6%). El escalon final es el mas alto, cu-
briendo los dos Gltimos afios cubiertos, 1983-84 (27% ).

El circuito correspondiente al area rural (INS—PSBR), posee
igualmente su comportamiento particular. Su participacion
promedio alcanza el 12%. Su porcentaje es bastante estable
durante los primeros cuatro anos: 1971-74 (16%). Hay un
segundo periodo de estabilidad relativa, en este caso, por lo
bajo: 1975-77 (9%). Posteriormente se inicia un comporta-
miento de nuevo tipo, que se acerca mas al ciclico que a cual-
quier otro. La primera fase ascendente inicia en 1978 con un
13% y finaliza en 1980 con el 17.5% .

Para tener una mejor idea de lo que esta discriminacion insti-
tucional y espacial significa, hemos hecho algunos calculos
que nos permiten relacionarla con el volumen de poblacién
involucrado en cada caso. Con este propdsito, hemos dividido
en la Tabla 4, el porcentaje de las inversiones aplicadas en ca-
da zona, por el porcentaje de habitantes residentes en ella.
Por cada punto porcentual de la poblacion, hay 3.2% de las
inversiones orientadas a Bogota, 2.7% a las tres ciudades ma-
yores, 1.4% a la zona urbana en general y 0.38% a la zona
rural, de 1971 a 1975, Aparecen asi, con mas claridad, las
grandes desigualdades espaciales en la aplicacion de los recur-
sos. Entre Bogota y la zona rural hay una relacion de 9 a 1,
con la zona urbana de 2.5 a 1 y con las ciudades mayores de

L



e R TABLA 3
DISTRIBUCION DE LAS INVERSIONES EN ACUEDUCTOS Y ALCANTARILLADOS
POR INSTITUCIONES 1971 — 1984

INSTITU- 1971 1972 | 1973 | 1974 | 1975 1976 | 1977 | 1978 | 1979 | 1980 1981 1982 | 1983 | 1984 |Pomedio
‘cgéol’fgf\:flgl\a‘l 61.3 | 643 | 579 | 61.2 | 69.6 | 57.9 524 | 56.4 | 46.1 47.7 | 64.2 75 | 38.9| 441 56.9
INSFOPAL| 22.6 i 19.8 248 22.4 19.4 20.3 18 19 21.5 277 15.1 14 24.2 30.6 21.4
=l 6] 0 0 0 0 12.3 19.7 11.6 15.7 7.1 8.3 25 31:5 225 9.4
RURAL 16.1 152 | 17.3 | 16.4 | 109 9.4 9.9 13 | 16.7 17.5 125 8.5 5.4 2.8 12.3
TOTAL 930 | 1260 | 1330 | 1340 | 2471 | 3296 3647 | 3528 | 4248 | 6083 | 7428 |11305 |1 7675 | 18466 100
MillScorr.

BOGOTA 441 46 | 36.8 | 358 | 42.1 32.8 39.2 40 | 289 | 325 40 | 436 | 156| 209 | 356

EE.PP.MM.: INCLUYE BOGOTA, CALI, BUCARAMANGA Y PALMIRA,
RURAL: INCLUYE INS, FEDECAFE Y MINSALUD.

Fuente: DNP, DIVISION DE INGENIERIA SANITARIA,
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1.3 a 1 aproximadamente. Para el segundo subperiodo estas
discrepancias se atentian, mas por efecto de la redistribucion
espacial de la poblacion (urbanizacion y concentracion urba-
na), que como resultado de una reorientacion geografica de
los recursos de inversion.

TABLA 4
DISTRIBUCION PONDERADA DE LAS INVERSIONES
EN ACUEDUCTOS Y ALCANTARILLADOS POR ZONAS DEL PAIS
1971 — 1981

Participacion | 1976—81 |Participacién Ponderada (3)

Promedio:

1971 — 1975 1971-75 (4) 1976--81 (5)| (5) (4)
Bogota 41.0 35.0 3.25 2.52 0.78
3 ciud,
May.(1) 61.0 52.5 2.65 2.09 0.79
Urbano 84.7 86.8 1.43 1.35 0.94
(2)
Rural 15.3 13.2 0.38 0.37 0.97

(1) Bogots, Medellin y Cali

(2) Bogota, incluido

(3) Participacion porcentual de las inversiones/Participacion porcentual de la po-
blacién total de cada zona.

NOTA:

Los recursos aplicados en Bogoté se identifican con los calculados para la
EAAB. No incluyen los fondos que a través del FFDU le hayan llegado.

De las tres ciudades mayores, solo se incluyen los recursos correspondientes
a sus EE.PP.MM, dedicadas al agua y desagies.

Para el total urbano se incluyen los circuitos del INSFOPAL, el FFDU vy las
EE.PP.MM.

Para el total rural se incorporan los recursos canalizados a través del INS,
Fedecafé y Minagricultura.

De la tabla 3 y la grafica 1 podemos, entonces establecer -algu-
nas conclusiones. En primer lugar, es evidente la inmensa bre-
cha que existe entre las grandes ciudades y el resto del pais en
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TABLA 5
COLOMBIA. POBLACION SEGUN ZONAS
1973, 1981 (1)
1973 1981
BOGOTA 2.869.358 3.548.822
TRES CIUDADES MAYORES 5.253.692 6.413.796
TOTAL URBANO (Dptos.) 13.548.183 16.485.429
TOTAL RURAL (Dptos.) 9.313.935 9.082.949

(1) Las poblaciones correspondientes a 1981 resultan de estimativos que toman
como base las tasas anuales de crecimiento intercensal 1973 — 85, correspon-

dientes,

\ Pposible establecer el peso hegemonico de Bogota al interior

este agregado es idéntico al movimiento ciclico del principal
de sus componentes: Bogotd. En tercera instancia, es destaca-
ble la gran estabilidad en las participaciones institucionales
hasta 1980. Durante esta fase, se conservan no solamente las

partir de 1980 empiezan a aparecer cambios que, podria de-
nomindrseles, radicales. Las tendencias anteriormente men-
cionadas, al igual que los rangos de los distintos circuitos se
transforman considerablemente. El eciclo del circuito de
EE.PP.MM, adquiere una intensidad inusitada: en 1982 a]-
canza su participacion mas alta y en 1983 la mas baja. La re-
lativa estabilidad de los circuitos INS e INSFOPAL, se trans-
forma, en el primer caso, en una neta tendencia descendente
y en el segundo €aso, en un comportamiento ciclico total-
mente simétrico al de lag EE.PP.MM.: cuando ellas se hallan
aumentando, éste desciende ¥ cuando ellas comienzan a des-
cender, éste se incrementa. F inalmente, el FFDU transforma
Su comportamiento negativo en uno intensamente positivo a
partir de 1983-84. En cuanto a los rangos se refiere, vale la
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pena subrayar las siguientes transformaciones. El FFDU pasa
del Gltimo lugar a disputarle el segundo rango al INSFOPAL.
El INS se convierte decididamente en el ultimo circuito. La
hrecha entre EE.PP.MM. y el INSFOPAL tiende a cerrarse
por el efecto conjugado de la caida de la primera y la recupe-
racion de la segunda. Una vez sintetizadas estas conclusiones
de comportamiento, pasaremos a adelantar algunas hipotesis
explicativas, al lado de las interrogaciones que quedan abier-
tas.

La segunda hipotesis de trabajo que desarrollamos en el mar-
co tedrico que precedio este documento (Luis Mauricio Cuer-
vo, abril de 1986) parece confirmarse con las observaciones
aca adelantadas. Allf menciondbamos la posible conexion
existente entre la adaptabilidad de ciertos modos sociales de
gestion del SCD de AyA a las exigencias del capital interna-
cional y el volumen de fondos que se canalizaba hacia ellos.
La relacion que planteabamos era, obviamente, positiva. Po-
niendo en evidencia el comportamiento simetrico de las cur-
vas de las EE.PP.MM. y del INSFOPAL, estamos reafirmando
la validez de esta relacion propuesta. Otro elemento intere-
sante que agrega esta observacion es la temporalidad misma

de tal relacion. De 1971 a 1980 los ciclos del circuito de las
EE.PP.MM. no mostraban relaciéon alguna con el comporta-
miento tendencial del circuito INSFOPAL. La mencionada
conexion aparece solamente con el decenio de los 80. Es muy
probable que esta temporalidad se halle relacionada con el
fenomeno nuevo que se consolida durante esta época: el re-
curso al endeudamiento externo para financiar ciertas obras
de inversion publica. Asi, este fenomeno habria vivido dos
etapas. Una primera que se inicia en 1977 y que marca la
brecha que se abre entre las inversiones destinadas al Sector
Eléctrico y aquellas orientadas al de AyA (ver Grafico 4). La
segunda época se habria iniciado con los afos 80 y habria
marcado la aparicién de esta modalidad de discriminacion al
interior mismo del sector de AyA: abre la brecha entre el
circuito EE.PP,MM. e INSFOPAL. En este momento se puede
pensar que las reformas propuestas por una entidad financiera
internacional como el Banco Mundial al sector de AyA van
en el sentido de ampliar la demanda que por este tipo de cré-
ditos podria surgir en un pais como Colombia. Que este feno-
meno haya sucedido a finales de los 70, con otros sectores, se
explica, en buena medida, por los excesos de liquidez que los
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paises del Norte poseian. Era pues, una forma de hallar bue-
nas colocaciones a sus excedentes monetarios y de paso, esti-
mular la demanda internacional por mercancias provenientes
de esas zonas del mundo. Podriamos pensar que el proceso
que se da hoy a nivel del sector de AyA es analogo al que ve-
nimos de mencionar. Ello equivaldria a lanzar la hipétesis ex-
plicativa de que las condiciones macroeconémicas de los pai-
ses del Norte, que acabamos de resefar, se reproducen actual-
mente. Queda, pues, este interrogante abierto.

El comportamiento relativamente estable de los circuitos
INSFOPAL e INS, podria estar indicando que el presupuesto
nacional, per se, no es un mecanismo de financiacion al que
se le puedan atribuir tantas caracteristicas perversas como se
ha hecho en algunos de los documentos resefiados en nuestro
segundo capitulo. Es, evidentemente, una fuente insuficiente
de recursos pero en épocas de prosperidad, parece tener la vir-
tud de no ser tan erritica e inestable. La fuente de financia-
miento externa, por el contrario, a pesar de garantizar un ma-
yor volumen de recursos, se halla sujeta a la intervencién de
mas variadas influencias externas que la inducen a presentar
un comportamiento ciclico nada despreciable. Este compor-
tamiento nos hace augurar efectos positivos de la redistribu-
cion espacial de los recursos fiscales que, bien manejada,
podria contribuir a la reduccién de las brechas espaciales exis-
tentes a nivel de la provisién de un servicio como el de AyA.

Las brechas constatadas entre los circuitos institucionales es-
tudiados nos muestran que la precariedad de recursos de in-
version destinados a atender las necesidades de AyA se ve no-
tablemente agravada para las ciudades intermedias, menores y
las areas rurales, en virtud de las grandes inequidades existen-
tes en da reparticion de éstos. La crisis actual que vive el eir-
cuito superior (EE.PP.MM.) es bastante semejante a la que vi-
ve el sector eléctrico como un todo: crisis financiera y de al-
tos costos tarifarios. La salvedad que debemos hacer a esta se-
mejanza es que no nos atrevemos a generalizar la superabun-
dancia de energia generada a la oferta urbana de agua. En el
Unico caso donde ello parece cierto es en el de Bogota, sin
que creamos que el resto de grandes ciudades pase por situa-
ciones semejantes. La crisis actual de los circuitos inferiores
se caracterizaria por las bajas coberturas mas gque por los pro-
blemas de costos financieros excesivos. Adicionalmente, ha-
bria que considerar el problema de contaminacién.
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3.34 Circuitos institucionales y orientacioén espacial
de su influencia

En esta parte final del capitulo vamos a analizar algunas in-
formaciones que nos ofrecen indicaciones respecto de la orien-
tacion espacial de los circuitos institucionales presentes en el
sector de AyA. Para ello nos fundamentaremos en la informa-
cion proporcionada por el documento DNP (agosto de 1986)
en su Cuadro No. 2. Un resumen de este cuadro lo presenta-
mos en la tabla 6. Con base en ella, hemos construido las ta-
blas 6 y 7. En la primera de ellas presentamos la participacion
relativa de las localidades de cada departamento, segan circui-

to institucional, en el total nacional de localidades cubiertas
por cada circuito. En la segunda presentamos los resultados
arrojados por el calculo del indice que construimos. Este con-
siste en dividir, en la tabla b, las cifras de las cuatro primeras
columnas por las de la ultima. Si su valor es superior a la uni-
dad, el departamento en cuestion tendra una participacion,
en ese circuito institucional, mas que proporcional al nimero
total de localidades que posee. Por asi decirlo, las localidades
de ese circuito estaran ‘‘sobre-representadas’ en ese departa-
mento. El razonamiento opuesto sera el vdlido cuando dicho
indice asuma un valor inferior a la unidad. Finalmente, en las
tablas 8, 9, 10 y 11 hemos organizado a los departamentos en
orden descendente, de acuerdo con los valores del indice para
cada circuito institucional. El analisis del comportamiento de
las distribuciones de estos indices lo presentamos en la ta-
bla 11.

Los valores promedio y las desviaciones estandar del indice
los tomaremos como indicativos del grado de homogeneidad
en la reparticion espacial de la influencia de cada circuito ins-
titucional. Para aislar el efecto que los territorios nacionales
ejercen sobre estos indicadores, estas estadisticas estan pre-
sentadas en la tabla 12 de dos formas: incluyéndolos y exclu-
yéndolos. En el primero de estos casos, los circuitos méas ho-
mogéneamente distribuidos espacialmente parecen ser los de
INSFOPAL y MUNICIPIOS (1.025 y 1.00 respectivamente).
Esta observacion se refuerza por el hecho de presentar valores
en sus desviaciones estandar, relativamente bajos (0.72 y 1.12
respectivamente). Si excluimos los territorios nacionales, la
situacion cambia notoriamente. El circuito de municipios de-
ja de aparecer homogéneamente repartido. El de INSFOPAL
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TABLA 6

NUMERO DE ENTIDADES LOCALES SERVIDAS
SEGUN CIRCUITOS INSTITUCIONALES

! Departamento INFO INS EE.PP.MM. MUNIC. TO TAL
ANTIOQUIA 42 g : 4 68 123

ATLANTICO 24 0 1 0 25

BOGOTA 0 0 9 0 9

BOLIVAR 23 1 1 1 26

BOYACA 12 53 0 56 121

CALDAS 19 2 1 1 26

CAQUETA 5 6 0 1 12

; CAUCA 23 9 1 4 37
CESAR 20 5 0 0 25

CORDOBA 19 6 1 0 26

CUNDINAMARCA 31 23 2 59 115

CHOCO 9 8 0 2 19

HUILA 24 4 2 7 37

| GUAJIRA 14 1 0 0 15
-‘ MAGDALENA 21 1 0 3 25
| META 7 11 1 5 24
NARINO 12 24 0 16 52

_ N. DE SANTANDER 15 12 1 9 37
| QUINDIO 6 1 2 3 12
’ RISARALDA 7 1 1 5 14
SANTANDER 36 19 4 27 86

' SUCRE 16 a7 0 0 23
\ TOLIMA 32 6 1 10 49
VALLE ¢ 35 a1 8 4 48

ARAUCA 2 1 0 1 4

CASANARE 0 0 0 19 19

PUTUMAYO 0 6 0 0 6

‘ SAN ANDRES 2 0 0 0 2
AMAZONAS 1 0 0 1 2

GUAINIA 0 0 0 1 1

GUAVIARE 0 0 0 1 1

- VAUPES 0 0 0 1 1
‘ VICHADA 0 0 0 1 1
TOTAL 457 217 40 309 | 1023
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TABLA 7

PARTICIPACION RELATIVA DE LAS LOCALIDADES
DE CADA DEPARTAMENTO EN EL TOTAL
DE CADA CIRCUITO INSTITUCIONAL

TOTAL
123 Departamentos INS INS EPM MUNIC TOTAL
23 ANTIOQUIA 9.19 4.14 10 22.0 12.0
2% ATLANTICO 5.25 0 25 0 2.44
121 BOGOTA 0 0 225 0 0.87
26 BOLIVAR 5.03 0.46 25 0.32 2.54
12 BOYACA 262 244 0 18.1 11.8
37 CALDAS 4.15 0.92 25 1.29 2.54
75 CAQUETA 1.09 2.76 0 0.32 1517
26 CAUCA 5.03 4.14 25 1.29 3.61
115 CESAR 4.37 2.30 0 0 . 2.44
19 CORDOBA 4.15 2.76 215 0 2.54
37 CUNDINAMARCA 6.78 10.5 5 19.0 11.2
15 CHOCO 1.96 368 0 0.64 1.85
25 HUILA 5.25 1.84 5 2.26 3.61
24 GUAJIRA 3.06 0.46 0 0 1.46
52 MAGDALENA 4.59 0.46 0 0.97 2.44
37 META 1.563 5.06 25 1.61 2.34
12 NARINO 2.62° 110 0 5.17 5.08
14 N. DE SANTANDER 3.28 5.52 2.5 2.91 3.61
86 QUINDIO 1.31 0.46 5 0.97 117
23 RISARALDA 1.63 0.46 2.5 1.61 1.36
49 SANTANDER 71.87 8.75 10 8.73 8.40
48 SUCRE 3.50 3.22 0 0 2.24
4 TOLIMA 7.00 2.76 25 3.23 4.78
19 VALLE y 7.65 046 20 1.29 4.69
6 ARAUCA . 0.43 0.46 0 0.32 0.39
2 CASANARE 0 0 0 6.14 1.85
2 PUTUMAYO 0 2.76 0 0 0.58
1 SAN ANDRES 0.43 0 0 0 0.19
1 AMAZONAS 0.21 0 0 0.32 0.19
1 GUAINIA 0 0 0 0.32 0.09
1 GUAVIARE 0 0 0 0.32 0.09
VAUPES 0 0 0 0.32 0.09
VICHADA 0 0 0 0.32 0.09

1023

TOTAL 100. 100, 100, 100. 100
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TABLA 8

INDICE DE PARTICIPACION RELATIVA
DE CADA DEPARTAMENTO EN CADA CIRCUITO

Departamentos INSF INS EPM MUNC,
ANTIOQUIA 0.76 0.34 0.83 1.83
ATLANTICO 2.14 0 1.02 0
BOGOTA 0 0 25.5 0
BOLIVAR 1.98 0.18 0.98 0.12
BOYACA 0.22 2.06 0 1.53
CALDAS 1.63 0.36 0.98 0.50
CAQUETA 0.93 2.35 0 0.27
CAUCA 1.39 1.14 0.69 0.35
CESAR 1.79 0.94 0 0
CORDOBA 1.63 1.08 0.98 0
CUNDINAMARCA 0.60 0.94 0.44 1.69
CHOCO 1.06 1.98 0 0.34
HUILA 1.45 0.50 1.38 0.62
GUAJIRA 2.08 0.31 0 0
MAGDALENA 1.88 0.18 0 0.39
META 0.65 2.16 1.06 0.68
NARINO 0.51 2.17 0 1.01
N. DE SANTANDER 0.90 1.52 0.69 0.80
QUINDIO 1.11 0.39 4.26 0.82
RISARALDA sl 0.33 1.82 1.18
SANTANDER 0.93 1.04 1.18 1.03
SUCRE 1.55 1.43 0 0
TOLIMA 1.46 0.57 0.52 0.67
VALLE 1.63 0.09 4.26 0.27
ARAUCA AT 1.17 0 0.82
CASANARE 0 0 0 3.31
PUTUMAYO 0 4.71 0 0
SAN ANDRES 2.23 0 0 0
AMAZONAS 1.1 0 0 1.65
GUAINIA 0 0 0 3.31
GUAVIARE. 0 0 v 3.31
VAUPES 0 0 0 3.31
VICHADA 0 0 0 3.31

TOTAL
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se distorsiona algo, aun cuando todavia podria afirmarse que
continua siendo relativamente homogéneo. Aparece, no obs-
tante, el circuito INS con un comportamiento bastante esta-
ble. La primera conclusion que de lo anterior podriamos deri-
var es la siguiente: en la parte mas densamente habitada del
territorio nacional, los circuitos institucionales que ofrecen
sesgos geograficos mas marcados son los correspondientes a
las EE.PP.MM. y a los MUNICIPIOS. En otras palabras, aque-
llos circuitos que no poseen un manejo que implique alguna
instancia centralizada. Una vez identificado lo anterior, pasa-
remos a precisar el tipo de sesgos espaciales presentes en cada
uno de los circuitos.

Comencemos por estos dos primeros circuitos. Para ello, nos
documentaremos en la tabla 12, ya analizada, y en las tablas
8 v 9. Los departamentos mas cercanos al promedio son Cau-
ca, Risaralda y Quindio. Hacia arriba y hacia abajo de este
promedio, hemos considerado como ‘‘normales’’ todos aque-
llos departamentos situados dentro de las cotas que sefiala un
maximo de 1.80 y un minimo de 0.65. Estos limites corres-
ponden a sumar (para el superior) y restar (para el inferior) el
valor de la desviacion estandar al promedio institucional. Con
este criterio, los departamentos con ‘“‘sobre-representaciones’’
excesivas (perdonesenos la redundancia) son los de: San An-
drés, Atlantico, Guajira, Bolivar, Magdalena y Cesar. Es evi-
dente el sesgo regional aca observado; todos estos departa-
mentos pertenecen a la region de la Costa Atlantica. En el
grupo de los departamentos sub-representados, encontramos
al Meta, a Cundinamarca, a Narifio y a Boyaca. Veremos en
el proximo parrafo que este grupo tendera a coincidir con el
de sobre-representados en el siguiente circuito (INS).

El valor promedio del indice para el circuito INS, sitia a los
departamentos de Cundinamarca, Cesar y Santander como los
mas normales representados. La cota maxima se sitia en el
departamento de Norte de Santander y la minima en los de
Guajira, Magdalena y Bolivar. Los departamentos ‘“sobre-
representados’ serian Narifio, Meta, Boyaca y Choco, ademas
de las intendencias y comisarias de Putumayo y Caqueta La
presencia de Narifio y Boyaca se explicaria por el cardcter mi-
nifundista de sus zonas rurales y por la larga tradicion de tra-
baJo comunitario que ellos poseen. Es posible que la presen-
cia del Meta y de Choco obedezca a razones similares, sin em-
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bargo no existe suficiente evidencia' como para afirmarlo.
Dentro del conjunto de los departamentos ‘“‘sub-representa-
dos’’ encontramos gran parte de aquellos que aparecieron con
amplias sobre-representaciones para el circuito anterior: Gua-
jira, Magdalena y Bolivar. Nuestras hipétesis respecto del ne-
X0 entre condiciones sociales de estas zonas (capacidad orga-
nizativa) e importancia del circuito INS parecen confirmarse.,

Antes de continuar, parece interesante anotar la aparente
complementariedad espacial de estos dos circuitos, Las zonas
sobre-representadas del primero, aparecen subrepresentadas
en el segundo. Las sobre-representadas del segundo, aparecen
subrepresentadas en el primero.

En la tabla 9 y 11 nos documentaremos para el anilisis del
sesgo espacial del circuito de EE. PP. MM. Los departamentos
de Caldas, Bolivar y Cérdoba aparecen como los mas normal-

mente representados. Los departamentos con sobre-represen-
tacion son los de Bogota, Quindio, Valle y Risaralda. Los sub-

representados son los de Cundinamarca, Narifio, Magdalena,
Choco, sucre, Boyaca y Cesar. Como lo habiamos propuesto
en nuestras hipotesis, se evidencia una relacion directa entre-
gado de desarrollo econdémico y existencia de este modo so-
cial de gestion del servicio de AyA. Risaralda y Quindio expli-
carian su participacion en el grupo de sobre-representados
por la influencia de la economia cafetera y por el relativamen-
te alto nivel de urbanizacion presente en ellos. Valle y Bogota
son representativas del desarrollo agro-industrial e industrial
mas avanzado del pais. En el extremo inferior no encontramos
mds que departamentos prioritariamente rurales y con muy
bajos niveles de desatrollo econéomico.

En elcircuito de municipios encontramos en una situacién de
sobre-representacion a los departamentos de Antioquia, Cun-
dinamarca y Boyaca. En los subrepresentados encontramos a
los departamentos de Bolivar, Cérdoba, Cesar, Sucre, Guajira
y Atlantico. En este caso vuelve a aparecer la Costa Atlantica
con un sesgo espacial muy claro: una muy baja tendencia a
participar en este modo de gestion. Para la explicacion de es-
tas orientaciones espaciales parecen combinarse dos criterios.
El primero pareceria estar relacionado con la situacién de los
fiscos departamentales que, mientras mas endeble sea, mds di-
ficultades presentard al desarrollo de esta modalidad. La pre-
sencia de Medellin y de Bogota en la determinacién del nivel
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CUADRO 8 CUADRO 9  CUADRO 10 CUADRO 11
Rangos segun Rangos segiin Rangos segdn Rangos segun
\alor Indice Valor Indice Valor Indice Valor Indice
INSFOPAL INS—PSBR EE.PP.MM. MUNICIPIO
San Andrés Putumayo Bogota Guaviare
Atlantico Caqueta Quindio Casanare
Guajira Narifio Valle Vichada
Bolivar Meta Risaralda Guainfa
Magdalena Boyaca Huila Vaupés
Cesar Choco Santander Antioquia
Cordoba N. de Santander Meta Cundinamarca
Caldas Sucre Atlantico Amazonas
Valle Arauca Caldas Boyaca
Sucre Cauca Bolivar Risaralda
Tolima Cordoba Cordoba Santander
Huila Santander Antioquia Narifio
Cauca Cundinamarca N. de Santander Quindio
Risaralda Cesar Cauca Arauca
Quindio Tolima Tolima N. de Santander
Arauca Huila Cundinamarca Meta
Amazonas Quindfo Narifio Tolima
Choco Caldas Casanare Huila
Santander Antioquia Magdalena Caldas
Caqueta Risaralda Putumayo Magdalena
N. de Santapder Guajira Choco Cauca
Antioguia Magdalena San Andrés Choco

Meta Bolivar Sucre Valle
Cundinamarca  Valle Amazonas Caqueta
Narifio Casanare Boyaca Bolivar
Boyaca Guainia Guainia San Andrés
Vichada Bogota Guajira Cordoba
Vaupés Guaviare Guaviare Cesar
Putumayo San Andrés Caqueta Sucre
Guaviare Atlantico Cesar Putumayo
Guainia Amazones Arauca Guajira
Casanare Vaupés Vaupés Bogota
Bogota Vichada Vichada Atlantico
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de los ingresos departamentales de Antioquia y Cundinamar-
ca, estaria inﬂuyendo positivamente sobre la existencia de
este modo de gestion en estas zonas del pais. El segundo ele-
mento seria de caracter social, donde a la relativamente ma-
yor autonomia financiera se sumaria una social y organizativa
que coadyuvaria a explicar la sobre-participaciéon de estas re-
giones en este circuito.

De acuerdo con lo anterior, podemos hacer algunos comen-
tarios por regiones. La region de los Territorios Nacionales
se caracteriza por su part1c1pa(:1on “anormal” en la mayoria
de los circuitos. Sus territorios siempre se hallan en situacién
de sobre o de sub- representacmn Esto se debe a su incipiente
grado de ocupacion y de urbanizacién que ha implicado la
utilizacion de modos simples de gestion: o prima el circuito
INSFOPAL o prima el MUNICIPAL.

En la tabla 13 hemos hecho un analisis del comportamiento
de cada departamento. Con base en las cotas propuestas en
las tablas 8 a 11, hemos calificado la participaciéon de cada
departamento como “normal” (N), “excesiva” (E) y “subre-
presentada” (S). Dentro de la primera categoria encontrare-
mos siempre 12 departamentos, repartiéndose los otros once
entre las categorias extremas: a veces 6 y 5, otras, 7 y 4. Ade-
mas, hemos agrupado estos departamentos por regiones ‘“‘na-
turales”, de acuerdo con la clasificacion usualmente utilizada
por organismos estatales como el DANE. A dichas regiones
les hemos aplicado una categorizacion similar, donde la su-
premacia numérica de alguno de estos calificativos al interior
de los departamentos que las componen, ha sido tomado co-
mo criterio de clasificacion.

Luego de los anteriores comentarios metodologicos, pasemos
al analisis de los resultados. En cuanto a las regiones se refie-
re, es interesante notar el sesgo de la Costa Atlantica, que se
halla orientada hacia el Modo Social de Gestion materializado
por el INSFOPAL. Para este modo se halla “excesivamente”
representada, en tanto que para los otros tres, se encuentra
“subrepresentada”. Otra region que aparece bastante caracte-
ristica es la Central ya que su participacion en todos los cir-
cuitos es “normal”. Por su lado las regiones Pacifica y Orien-
tal se hallan polarizadas de una forma diferente cada una de
ellas. La polarizacion presente en la region Pacilica se caracte-




TABLA 12

¥ INDICES DE DISTRIBUCION RELATIVA
CARACTERISTICAS DE SU DISTRIBUCION ESPACIAL

CIRCUITO INSTITUCIONAL INSFOPAL INS EE.PP.MM. MUNICIPIOS i
Promedio 1.22 0.9 i |
Sin territorios 2 g Sy
Nacionales Desv. estandar 0.68 0.77 b.15 0.56
Promedio 1.025 0.85 1.46 1.00
Con territorios Desv. estdndar 0.72 1.029 452 102
Promedio 0.92

Sin territorios
sin Bogota Desv. estandar 1.18
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TABLA 13

PARTICIPACION DE LAS LOCALIDADES
EN CADA CIRCUITO INSTITUCIONAL

REGION INSFOPAL NS EE.PP.MM. MUNICIPIOS
Atlantica E S S S 5
Atlantico E S N S S
Bolivar E S N S S
Cesar E N S S S
Cordoba N N N S N
Guajira E 5 S S S
Magdalena E S S N S
Sucre N N S ) S
Pacifica N E S N N
Cauca N N N N
Choco N k S N N
Narifio S E N S
Valle N S E N N
Central N N N N
Antioquia S N N E N
Caldas N N N N N
Huila N N N N
Quindio N N E N N
Risaralda N N E E E
Tolima N N N N N
Oriental S E N N
Boyaca S E S E E
Cundinamarca [ N N E N
Meta S E N N N
N. de Santander N E N N N
Santander N N N N N
Bogota S S E S S
N 12 N 12 N 12 N 12 N 12
S 6 S8 6 S 7 St 7i S5l
E 5 E 5 E 4 E 4 E 12
N: Normal

S: subrepresentada
E: Sobre-representada
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riza por su orientacion hacia el circuito INS, al lado de la sub- i |
representacion del circuito EE. PP, MM. En la regién Oriental \
Ja polarizacion se encuentra igualmente comandada por el cir-
cuito INS con la diferencia de que el circuito subrepresentado

es ahora el de INSFOPAL.

Es evidente que al interior de cada region es posible encontrar
algunos departamentos que se diferencian sensiblemente de
los demds. Para el caso de la Atlantica, el departamento de
Cordoba parece ser el “disonante’: su participacion es nor-
mal en los circuitos INSFOPAL, INS y EE. PP. MM., su Unica
subrepresentacion puede hallarse en el circuito de MUNICI-
PIOS. La regién Pacifica parece algo mas diversa que la Atlan-
tica. Por una parte el Valle posee un tipo de polarizacion in-
verso al regional. El circuito subrepresentado es el del INS y
el excesivo es el de EE. PP. MM. El cauca parece asemejarse
mas al comportamiento de la regiéon Central, por presentar
una participaciéon normal en la totalidad de los circuitos. El
departamento de Narifio tiene, por su parte una orientacion
muy neta hacia el circuito INS. La region Central se presenta
mas homogénea que la Pacifica, aunque no tanto como la
Atlantica. Los departamentos de Antioquia y Risaralda son
los que se alejan mas del perfil regional. Antioquia se halla
polarizada hacia el modelo MUNICIPIOS, en tanto que Risa-
ralda lo esta por éste y por el de EE. PP. MM. La regioén Orien-
tal parece tan diversa como la Pacifica. Por un lado, Boyaca
se halla polarizado por el modelo MUNICIPIOS con una neta
subrepresentacion del EE. PP. MM. Cundinamarca se encuen-
tra igualmente polarizada por el circuito MUNICIPIOS, sélo
que se acompafa por una subrepresentacion, esta vez, del
INSFOPAL. Bogota es una ‘“‘region” tan atipica como la de
Territorios Nacionales, ya que es, realmente un area urbana.
Alli la polarizacion es clara y simple: hacia el circuito EE.
. PP. MM.

De acuerdo con los comentarios anteriores podriamos, inclu-
| S0, avanzar una propuesta de regionalizacion que agrupase los
| departamentos con comportamientos similares en esta mate-
ria. Hay, en primer lugar, un grupo de departamentos sin nin-
guna polarizacion evidente; es decir donde todos sus circuitos
i son calificados de “normalmente’ representados. Ellos son
I los departamentos de: Cauca, Caldas, Huila, Tolima y Santan-

der. Hay un segundo grupo de departamentos que presentan

N Q0 py
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TABLA 14

PROPORCION DE LOCALIDADES QUE EN CADA DEPARTAMENTO
PARTICIPAN EN CADA CIRCUITO INSTITUCIONAL

INSF INS  EPM  MUNIC TO TAL

Antioquia 34.1 7.31 3.25 bb.2 100
Atléntico 96 0 4 0 100
Bogota 0 0 100 0 100
Bolivar 88.4 3.84 3.84 3.84 100
Boyaca 991 43.8 0 46.2 100
Caldas 73.0 7.69 3.84 15.3 100
Caqueta 41.6 50 0 8.33 100
Cauca 62.1 24.3 2.70 10.8 100
Cesar 80 20 0 0 100
Cordoba 73.0 23.0 3.84 0 100
Cundinamarca 26.9 20 1.73 51.3 100
Chocé 47.3 421 0 10.5 100
Huila 64.8 10.8 5.40 18.9 100
Guajira 93.3 6.66 0 0 100
Magdalena 84 4 0 12 100
Meta 29.1 458 416 20.8 100
Narifio 23.0 46.1 0 30.7 100
N. de Santander 405 32.4 2.70 24.3 100
Quindio 50 8.33 16.6 25 100
Risaralda 50 7.14 7.14 367 100
Santander 41.8 220 4.65 3158 100
Sucre ] 69.5 30.4 0 0 100
Tolima 65.3 12.2 2.04 20.4 100
Valle 729 2.08 16.6 8.33 100
Arauca’ 50 25 0 25 100
Casanare 0 0 0 100 100
Putumayo 0 100 0 0 100
San Andrés 100 0 0 0 100
Amazonas 50 0 0 50 100
Guainia 0 0 0 100 100
Guaviare 0 0 0 100 100
Vaupés 0 0 0 100 100
Vichada 0 0 0 100 100

TOTAL W 9ash o700 397 ¢ 302 100
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una “anormalidad’ en solamente uno de sus circuitos. Ellos
son: Cordoba (S: MUNICIPIOS), Quindio (E: EE. PP. MM.)
y Norte de Santander (E: INS). Habria un tercer grupo de
departamentos con una polarizacién “intermedia’: Valle
(S: INS, E: EE. PP. MM.), Antioquia (S: INSFOPAL, E: MU-
NICIPIOS), Cundinamarca (S: INSFOPAL, E: MUNICIPIOS),
Meta (S: INSFOPAL, E: INS) y Choco (S: EE. PP.MM., E:
INS). Un cuarto grupo comprenderia a los de polarizacion ne-
ta sin vacios: Risaralda (E: EE. PP. MM. y MUNICIPIOS).
El quinto agruparia el conjunto de departamentos que poseen
una polarizaciéon neta CON vacios: Atlantico, Bolivar, Cesar
Guajira, Magdalena, Narifio y Boyaca. Los del grupo de la
costa Atlantica se hallan polarizados por el circuito INSFO-
PAL acompanados de un vacio relativo del resto de circuitos.
Narifio y Boyaca se encuentran polarizados por el circuito
INS, con el matiz de que en Boyaca se encuentra también
presente el circuito MUNICIPIOS.

En la medida en que la regionalizacién es un instrumento de
planificacion territorial, esta puede avanzar tanto como se de-
see, de acuerdo con los mecanismos de intervencién que se
posean y con la calidad y cantidad de informacion disponible.
Teniendo en cuenta esas restricciones, creemos adecuado no
forzar mas esta hipotesis, aceptando, en todo caso, que no es
la tinica propuesta posible.

Antes de finalizar, es importante aclarar que hablar de norma-
lidad no implica pensar en inexistencia de algtn tipo de pola-
rizacion institucional-geografica. El modo que hemos llamado
normal se caracteriza por las distribuciones que presentamos
en la tabla 13. En otras palabras, la gran mayoria de las locali-
dades depende del circuito INSFOPAL (44.6%), le sigue el
circuito MUNICIPIOS (30.2%), encontrandose en tercera ins-
tancia el INS (21.2% )y finalizando la lista EE.PP.MM. (3.91%).
Es evidente que en términos de poblacidon servida esta jerar-
quia no se reproduce. Ello no quiere decir que no sea signifi-
cativa ya que revela las caracteristicas del funcionamiento ins-
titucional y muestra las posibles vias de solucién de las limita-
ciones identificadas.
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3.3.5 Circuitos institucionales y orientacién espacial de sus
inversiones

A través de la distribucién geografica de los recursos de inver-
sion de cada institucién, es posible conocer otros aspectos de
su ‘““vocacion espacial”.

Para cada circuito institucional hemos examinado la distribu-
cion departamental de sus inversiones. Para el INS hemos es-
tudiado el periodo 1969-1982, para el INSFOPAL lo hemos
hecho entre 1969-1985 y para el FFDU lo realizamos durante
1973-1985. Con base en esta informacién, obtuvimos la parti-
cipacion promedio de cada departamento en los recursos res-
pectivos de cada circuito. Esta participacion promedio fue di-
vidida por el porcentaje de poblacién rural (INS) o urbana
(FFDU e INSFOPAL) de cada departamento. El cociente de
esta division nos da un indicativo de la participacion de cada
seccion territorial en la reparticién de los recursos financie-
ros. Ver Tabla 15. Valores cercanos a la unidad indican parti-
cipaciones financieras PROPORCIONALES a las demografi-
cas. Valores superiores a uno son indice de participaciones
mds que proporcionales. Lo contrario sucede con los valores
inferiores a la unidad.

Este mismo indice fue construido agrupando los departamen-
tos segln sus niveles de desarrollo: Tabla 16. Los resultados
alli obtenidos validan nuestras hipétesis respecto de las “vo-
caciones espaciales” esperadas de cada circuito institucional.

El caso mds evidente es el del FFDU. All{ se observa una rela-
cién directa entre nivel de desarrollo y acceso a los créditos
canalizados por esta institucién para obras de infraestructura
urbana. En efecto, en la Gltima columna podemos observar
coémo el valor del indice desciende a medida que degradamos
el nivel de desarrollo de los departamentos. INSFOPATL, repre-
senta el caso opuesto: el valor del indice aumenta a medida
que disminuye el nivel de desarrollo de los departamentos. El
INS es un caso intermedio ya que presenta una relacién curvi-
lineal: inversa de los rangos 1 a 3 y directa de los rangos 3
a b,

Los anteriores hallazgos confirman nuestras hipo6tesis respee-
to de la logica espacial de cada circuito institucional (3.3.2).
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El Modo Social de Gestion del Servicio en el FFDU se carac-
teriza por reforzar las desigualdades espaciales: canaliza sus
vecursos hacia las areas mads desarrolladas. El MSG encarnado
por el IN SFOPAL se caracteriza por su efecto redistributivo
espacial: las areas menos desarrolladas aparecen como las mas
beneficiadas. El patron manifiesto en el caso del INS es mas
complejo de interpretar con base en la escasa informacion
gue poseemos.

Otra forma de explorar esta logica espacial de cada MHG es
agrupando los departamentos por Regiones Naturales: Tabla
18. La orientacion hacia la Region Atlantica del INSFOPAL
confirma nuestros comentarios del aparte anterior. El gran
peso de las Regiones Pacifica y Central en el circuito FFDU
se explica por la presencia de los departamentos del Valle y
Antioquia respectivamente. Los indices de participacion re-
gional para el caso del INS parecen poco sesgados hacia algu-
na zona particular.

En general, podemos afirmar que el factor regional aparece
como poco explicativo de la vocacion espacial de los circui-
tos institucionales. En el caso del INSFOPAL, su aparente
significatividad se debe al hecho de que la Reglon Atlantica
concentra el mayor nimero de departamentos con menor
desarrollo relativo. En el caso del FFDU es la presencia de
departamentos muy precisos (Antioquia y Valle) lo que expli-
ca una cierta ‘“‘vocacion regional”. No obstante, esta no es
una situacion generalizada al interior de cada una de las regio-
nes senaladas.

La primacia de la “logica politica’ en la asignacién de los re-
cursos manejados por el INSFOPAL, habria actuado como
mecanismo de equilibramiento regional (o mejor, departa-
mental): ““castigando’ a los departamentos mas desarrollados,
a favor de los mas atrasados. La primacia de la “logica econé-
mica’” en el circuito del FFDU habria actuado como instru-
mento de segregacion espacial: “castigando’ los departamen-
tos mas desarrollados a favor de los menos.

La importancia de las anteriores constataciones no debe, sin
embargo, inducirnos a engafio. Es fundamental recordar que
la informacion no pudo ser desagregada al nivel municipal.
Por lo tanto, cuando hablamos de departamentos, muy segu-
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TABLA 15

INDICE DE PARTICIPACION DE LOS DEPARTAMENTOS
EN LOS RECURSOS DE INVERSION DEL INS*,
INSFOPAL** FFDU**

INS INSFOPAL FFDU
(1969-1982) (1969- 1985) (1973-1985)

ANTIOQUIA 0.45 0.43 1.49
ATLANTICO 2.06 0.61 0.70
BOLIVAR 0.59 1.29 0.77
BOYACA 0.98 1.81 0.44
CALDAS 0.90 1.15 1.47
CAUCA 0.89 227 0.71
CESAR 0.97 1.83 1.19
CORDOBA 0.55 2.0 0.86
CUNDINAMARCA - 0.67 0.12 0.78
CHOCO 0.78 3.0 025
HUILA 1.63 1.63 0.26
GUAJIRA 1.44 3.33 2.67
MAGDALENA 0.64 209 0.23
META 1.99 1.07 0.50
NARINO 1.14 1.82 1.64
NORTE DE SANTANDER 1.86 1.10 0.55
QUINDIO 0.74 0.63 1.56
RISARALDA 0.42 0.562 2.00
SANTANDER 1.06 1.63 1.29
SUCRE 0.82 2.40 0.09
TOLIMA 0.98 1.48 0.61
VALLE’ 1.64 0.60 1.79

X 1.056 1.49 0.99

SD 0.49 0.82 0.66

= Porcentaje de inversiones (1969-1982)/porcentaje de la poblacién rural na-
cional en cada departamento (1985).

**  Porcentaje de inversiones (1969-1985);’porcentaje de la poblacion urbana na-
cional en cada departamento,
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TABLA 16

INDH:E DE DISTRIBUCION PER CAPITA DE LAS INVERSIONES DE ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADOS,
SEGUN CIRCUITOS INSTITUCIONALES Y RANGOS DE DESARROLLO ECONOMICO

> RANGO DE DESARROLLO

1 2 3 4 5 |
Porcentaje de la poblacién urbana ,
departamental 1985 341 36.7 16.4 9.9 28

|

Porcentaje de la poblacién rural .
departamental 1985 210 211 2686 256 57 |
Participacién INS 1969-1982
(1) 17.6 19.3 30.7 214 52 942
(2) (18.7) (205} (32.6) (23.2) (65) (100.0) !
Participacion INSFOPAL {22.7)
1969-1985
(1) 18.0 16.3 2286 19.5 78 842
(2) (21.4) (19.4) (26.8) (23.2) (9.3) (100.0)
Participacién FFDU
1973-1985
{1) 51.6 328 8.1 5.2 15 992
(2) (52.0) (33.1) (8.2) 5.2) (1.5) (100.0)
INDICE INS (3) 0389 0497 1.23 0.89 0.96 099 0.3
INDICE INSFOPAL (4) 0.63 0.53 1.63 234 3.32 1.69 1.05
INDICE FFDU (4) 1.52 0.90 0.50 053 054 0.80 0.39

1

Participacién porcentual efectiva.

2

Participacitn porcentual corregida: excluye los residuoas: 5.8% en el INS, 15.8% en el INSFOPAL v 0%en el FFDU.,
(3

Participacién parcentual de cada rango de desarrollo en las inversiones {corregida)/participacidn porcentual del rango en la Poblacidn
Rural Departamental.

4

Participacién porcentual de cada rango de desarrollo en las invarsiones (corregida)/participacién porcentual del rango en la Poblaci6n
Urbana Departamental.




TABLA 17

DEPARTAMENTO SEGUN RANGO DE DESARROLLO (1)

RANGO ‘ DEPARTAMENTOS
1 Antioquia, Valle y Atlantico
2 Cundinama‘rfza, Caldas, Santander, Quindio y Risaralda
3 Boyacd, Bolivar, Huila, Meta, Norte de Santander y Tolima
4 Cauca, Cordoba, Cesar, Magdalena y Narifio
5 Choco, Sucre y Guajira
6 Resto de Intendencias y Comisarias

(1) Fuente: Wulf Stollbrock; “El Desequilibrio Regional en Colombia”. Econo-
mia Colombiana, Separata No. 9, junio de 19886.




TABLA 18

INDICE DE DISTRIBUCION PER-CAPITA DE LAS INVERSIONES
EN ACUEDUCTOS Y ALCANTARILLADOS, SEGUN CIRCUITOS INSTITUCIONALES
' i Y REGIONES NATURALES

Poblacién " Poblacién Participacion Participacién Participacidn Indice Indice Indice
Urbana 1985 Rural 1985 INS INSFOPAL FFDU INS (1) INSFOPAL FFDU (2)
Regién (%) (% 1969-1982 1973-1985 1973-1985
' (3) (4) (3) (4) (3) (4)

Atlantica  3.732.785 20.2 1945216 219 166 (17.6) 286 (34.0) o8 {9.8) 0.80 168 0.49
Pac(fica 3.113.487 168 1.818.304 205 238 (25.3) 16.1 (19.1) 30.2 (30.2) 1.23 1.14 1.80
Central 4809418 26.0 2619.662 296 243 (258) 19.2 (2238) 34.1 (34.1) 0.87 0.88 131
Oriental
+Bogotds 6.844.439 370 2480214 280 295 (31.3) 203 (24.1) 259 (25.9) 112 065 0.70

18.500.129 8.863.396 94.2 (100.0) 84.2 (100.0) 100.0 X 101 1.09 1.08

SD 0.18 038 052

(1) Participacién porcentual de la Regién en las inversiones (corregida)/participacién porcentual de la Regi6n en la Poblacién Rural.
(2) Participacién porcentual de la Regién en las inversiones (corregida)/participacién porcentual de la Regién en la Poblacién Urbana.
{3) Participacién porcentual efectiva.

{4) Participacién porcentual corregida =excluye los residuos: 5.8%en el INS, 156.8%en el INSFOPAL y 0%en el FFDU.

T j




ATLANTICA:

PACIFICA:
CENTRAL:
ORIENTAL:

BOGOTA

TABLA 19

Guajira, Cesar, Magdalena, Atldntico, Bolivar, Sucre y
Cordoba.

Valle, Cauca, Narifio, Chocé.
Antioquia, Caldas, Risaralda, Quind fo, Tolima vy Huila.

Norte de Santander, Santander, Boyacd, Cundinamarca
y Meta.




F.F.D.U. DESCRIPCION DE LAS OPERACIONES DE CREDITO
1974-1985 (Nimero de Desembolsos)
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TABLA 20

Total de Operaciones Operaciones

operaciones con la con el
Departamento: capital departamento
Antioquia 78 46 (1) 18
Atlantico 14 9 b
Bolivar 19 13 6
Boyaca 15 2 =
Caldas 24 17 6
Cauca 10 10 -
Cesar 5 1 4
Cérdoba 16 8 3
Cundinamarca 59 27 4
Choco 3 — 3
Huila 13 6 3
Guajira 6 — 5
Magdalena 8 4 4
Meta 13 10 2
Narifio 11 8 1
Norte de Santander 14 9 3
Quindio 31 24 (2) 7
Risaralda |, 60 42: = (8) 15
Santander 70 37  (4) 10
Sucre 4 — 2
Tolima 31 18 2
Valle 88 38 25
Casanare 3 - 2
San Andrés 8 — 8
(1) Incluye Medeliin, Bello, Envigado e Itagiif.
(2) Incluye Armeniay Calarca.
(3) Incluye Pereira, Santa Rosa y Dos Quebradas.

(4) Incluye Bucaramanga, Girén y Floridablanca.
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ramente estamos hablando, realmente, de capitales departa-
mentales o, a lo maximo de lag principales ciudades de cada
departamento. En este sentido, creemos mds pertinente inter-
pretar estos resultados como afectando Ia conformacion de la
Red Urbana, méds que la estructura regional (ver Tabla 20).
Los circuitos que escaparon a nuestro estudio podrian permi-
tirnos llenar este vacio: Municipios, Fedecafé. No obstante, la
informacién existente para el primero de ellos es totalmente
insuficiente. Su recopilacién exigiria un esfuerzo que queda-
ba fuera del alcance de los recursos con los que contamos pa-
ra esta investigacién.

3.3.6 Conclusiones

Las evidencias que hemos desarrollado a lo largo de este apar-
te nos autorizan a validayr el concepto de Modo Social de Ges-
tion del servicio de AyA. La mas clara expresion de su perti-
nencia es la clara orientacién espacial que constatamos para
cada uno de ellos. Es claro, no obstante, que en nuestro anali-
sis existen aun serios vacios a nivel de la comprensién del fun-
cionamiento de cada uno de estos modos, particularmente en
lo que atafie a su funcionamiento administrativo ¥, parcial-
mente, financiero,

La crisis del sector es por lo tanto, incomprensible, si se omi-
ten las serias desigualdades tinancieras entre los distintos cir-
cuitos institucionales identificados. De la misma manera, su
manejo y sus propuestas de politica deben tener en consi-
deracion estas inequidades. Cuando se devela, ademds, el con-
tenido espacial de cada uno de estos circuitos, a través del
concepto, de Modo Social de Gestién Social de un SCD, es
posible visualizar el impacto espacial que podrian tener cier-
tos cambios institucionales. Es esa la importancia del andlisis
que acabamos de realizar y de aca partiremos, entonces, para
nuestro ultimo capitulo,

3.4 Una visién global de la crisis actual

En los tres numerales precedentes hemos realizado una serie
de analisis que nos permiten caracterizar de mejor forma la
crisis actual por la que atraviesa el sector de AyA. En primera
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instancia, pusimos en relieve su componente estructural fun-
damental: las jerarquias de gasto pblico imperantes en el pais
durante los Gltimos quince afios. Ellas, como lo vimos, han
privilegiado, en el drea de los SCD, a sectores como el Eléc-
trico y a modos sociales de gestion del servicio de AyA cerca-
nos a este Gltimo. El resultado de esta prioridad no fue sola-
mente la vasta extension social y territorial del servicio de
Electricidad, sino, también, la magnificacion de sus costos so-
ciales: sobre capacidades instaladas y excesivos costos de fi-
nanciaciéon en divisas extranjeras.

Estos ultimos componentes negativos de las prioridades de
Inversion Publica revirtieron en forma de bumerang sobre sus
mas directos causantes y sobre sus mds lejanos también. El
gasto publico tuvo que ajustarse a la nueva situacion macro-
economica recesiva, haciendo entrar en crisis a la totalidad de
los SCD, especialmente a aquellos que nunca han gozado de un
auge expansivo y que, por lo tanto, cualquier recorte es de
“yvida o muerte”. A lo anterior se sumo6 una tradicion ya larga
de malos manejos en instituciones que dependieron del presu-
puesto nacional para sus inversiones. Los dos elementos su-
mados produjeron un resultado catastréfico que desemboco
en la actual crisis institucional del sector.

Por 1ltimo, mostramos que las precariedades del sector no se
repartian equitativamente tanto desde el punto de vista espa-
cial como del social. El sector mas critico mostro ser el aten-
dido por el INSFOPAL y por el INS, concentrando geografi-
camente los problemas de escasez en estas dreas. La tGnica
zona que parece haber gozado de una relativa abundancia es
Bogotd, absorbiendo, de paso, cerca de un tercio de los recur-
sos de inversion disponibles en el sector. Esta constatacion
muestra que la concentracion urbana y las deseconomias de
aglomeracion que ésta genera en un momento dado, son un
componente esencial de solucion de ciertas escaseces. Por lo
demds, nos obliga a matizar el andlisis de la crisis sectorial:
para el circuito de EE.PP.MM. los problemas parecen concen-
trarse en los costos de financiacion de las deudas externas, en
el resto parecen ser de escasez fisica y financiera.




4. POSIBLES REPERCUSIONES SOCIOESPACIALES
DE LAS REFORMAS INSTITUCIONALES
PROPUESTAS

El propodsito de este capitulo es el de enriquecer la discu-
sion de reforma institucional del sector, gracias a la incorpo-
racion a este debate de los resultados que esta investigacion
ha arrojado. Para ello tomaremos como punto de partida los
elementos centrales de la propuesta oficial que la caracteri-
zan, permitiéndonos emitir juicios respecto de sus posibles
repercusiones positivas o negativas. Comenzaremos el capi-
tulo con algunas consideraciones generales que nos permitiran
ubicar el centro de la discusién en materia, ya no de anilisis,
de politica economica para el sector. All{ pondremos en evi-
dencia la importancia del anlisis espacial para el buen éxito
de cualquier politica que se disefie en este sentido. A conti-
nuacion, en los dos apartes siguientes, tomaremos como punfo
de partida dos sesgos identificados a nivel del diagnostico ofi-
cial que se materializan posteriormente, en las caracteristicas
de la propuesta de reforma lanzada. Enfatizaremos en las re-
percusiones espaciales de dichos sesgos, con las dificultades
previsibles que ellas acarrearfan. En el cuarto aparte comenta-
remos las posibles incidencias de lo que, a nuestro entender,
es uno de los grandes aciertos del plan de ajuste: el rol asigna-
do a los municipios y departamentos, en una funcién descen-
tralizadora de la gestién de este SCD. El quinto y ultimo
aparte, pretenderd hacer una sintesis de la discusién anterior,
con miras a proponer lineas de accién y de reflexion relativa-
mente claras.

4.1 El nicleo del groblema de politica econémica para el
sector de Acueductos y Alcantarillados en Colombia

La limitacion estructural basica para el sector de AyA en Co-
lombia ha sido la escasez de recursos de financiamiento. Co-
mo lo vimos, el aspecto positivo de ella es que se trata de una
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‘precariedad relativa mas no absoluta. Ella ha sido en buena

parte, el resultado de la prioridad asignada al Sector Eléctrico.
Esquematicamente hablando, el problema se resuelve en la
medida en que exista la voluntad social de transferir recursos
hacia este sector, definiendo el origen de estos. Al parecer, la
coyuntura actual se presta para el cambio de énfasis en la po-
litica de Inversion Publica. Hay conciencia de los.costos asu-
midos durante los dltimos afios por la preocupaciéon de am-
pliar la capacidad nacional de generacién hidroeléctrica. Se
habla actualmente de reducir a cero las nuevas inversiones en
generaciéon y concentrarse en distribuciéon. Tomando como
punto de partida esta voluntad favorable, parece relevante
discutir la posibilidad de revitalizacion del sector de AyA, al
igual que de sus posibles caracteristicas. Dicha discusion no se
reduce a un interés meramente académico.

En la linea de lo comentado en el parrafo anterior, discutire-
mos cuales pueden ser los ejes de andlisis de este problema es-
pecifico.

La politica econémica de atraccion de recursos de inversion
hacia este sector debe considerar dos elementos complemen-
tarios: el volumen de fondos que es necesario movilizar y las
repercusiones espaciales de esta consecucion, habida cuenta
de las caracteristicas del circuito financiero de donde ella
provenga. El problema de la solucién hasta ahora vigente en
este sector es que si bien existe una buena libertad espacial
en su aplicacion, su volumen ha sido insuficiente. Al parecer,
la solucién que se esta proponiendo actualmente nos haria
pasar de un extremo al otro: satisfactorios volumenes de in-
version con una inflexibilidad de aplicacion espacial muy gran-
de. A nuestro entender ello puede ser tan grave como la ante-
rior situacidon y generar dindmicas perversas acumulativas.
Veamos.

Considerar la distribucion espacial de la inversion en AyA es
una forma de garantizar que las necesidades financieras del
sector seran decrecientes. La inversion en infraestructura ur-
bana es una forma de orientar el crecimiento demografico de
las ciudades. De esta manera, su excesiva concentracion con-
tribuye a alimentar los procesos de concentraciéon urbana. Di-
cha concentracién, como es sabido, implica deseconomias de
escala en ciertas actividades, particularmente aquellas relacio-
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nadas con la provision de servicios publicos. Dichas desecono-
mias implican que la atencion de las necesidades crecientes de
agua, por ejemplo, en las dreas mas densamente pobladas sea,
cada vez, proporcionalmente mas costosa. De la misma mane-
ra, desconcentrar espacialmente la provision de agua implica
garantizar unos menores costos marginales de provisién a lag
poblaciones futuras. En este sentido pensamos que adoptar
una solucién que contemple el aspecto “volumen” de la polj-
tica econémica y omita el lado “orientacion”’, puede generar
una dinamica acumulativa perversa. Si la orientacion espacial
del nuevo circuito financiero es concentradora, las necesida-
des futuras de inversién, en vez de decrecer, se van a mante-
ner e incluso a incrementar.

En concordancia con la argumentacion anterior, nos atreve-
Mmos a pensar que cualquier politica que en esta drea se disenie
omitiendo el aspecto espacial, posee muy grandes posibilida-
des de fracaso. La politica prevista debe incluso, darle cierta
prioridad al aspecto geografico ya que de €l depende que en
el futuro debamos enfrentar una situacién perversa o benigna.

Como es sabido, la consideracién espacial ha sido nula en el
disefio de las propuestas de reforma que hemos venido discu-
tiendo a lo largo de este trabajo. El aporte que desde este
punto de vista puede hacerse es fundamental, ya que afectarg
no solamente el impacto “social” de la politica misma (reduc-
cion de inequidades en la provisién del servicio, por ejemplo)
sino que atafe a la eficiencia misma de ella. En un caso po-
dria generar una dindmica autodestructiva, en otro podria ha-
cerlo en un sentido constructivo. En uno podriamos estar
maximizando los gastos ¥y minimizando la poblacién servida,
en otro minimizando los primeros ¥y maximizando la segunda.

4.2 El sesgo macroeconémico Yy sus repercusiones

Cuando hablamos de Sesgo macroeconOmico, hacemos refe-
rencia al olvido que en los diagnésticos oficiales se hace de la
incidencia de la situacién econdémica recesiva sobre la crisis
institucional del sector. Esta omisién permite que de paso, no
se tenga que hacer referencia al sector Eléctrico v a su politi-
ca de financiamiento, como fenémenos Intimamente ligados
al surgimiento de la ya mencionada crisis, tal como lo demos-
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tramos en el capitulo precedente. Lo que es mds grave, es que
dicho olvido nubla nuestra vision respecto del futuro de una
politica como la propuesta. Por un lado, no nos dice nada res-
pecto de su inadecuacién macroeconomica, dada la iliquidez
de divisas por la cual atraviesa actualmente el pais. Por otro
lado, nos dice igualmente muy poco sobre su incidencia espa-
cial: orientacion de la provision hacia las zonas mas solventes
desde el punto de vista economico.

No nos queda muy claro cual es el sentido de proponer una
politica de reactivacién del sector, montada sobre la base de
una participacion bastante importante del capital internacio-
nal. Es curioso que ella se proponga en una coyuntura de gra-
ves estrecheces en materia de divisas, donde ademds se empieza
a cuestionar la aplicacién de un modelo similar, ya aplicado
para otro SCD: el Eléctrico. Ello es mas dificil de entender si
recordamos que las fuentes de financiamiento interno, aun-
que escasas, son relativamente estables (ver capitulo 3) y se,
van a ver incrementadas por las reformas fiscal y municipal.
En este contexto nos atrevemos a pensar que el remedio po-
dria ser mas grave que la misma enfermedad.

4.3 El sesgo bancario-financiero

Hay dos pilares de este modo de gestion que se pretende im-
plementar: la costeabilidad de las tarifas (que cubran costos
de operacién y de inversion) y el uso de recursos externos co-
mo fuentes de financiamiento importantes. Estos rasgos im-
plican que las zonas solventes tendran mayores posibilidades
de acceso al financiamiento y la dindmica generada en ellas
serd muy, desigual respecto a las zonas menos solventes. Inde-
pendientemente de cualquier situacion, la aplicacion de la an-
terior politica financiera conllevard un encarecimiento del
servicio. Este encarecimiento se acompafara, asi se espera, de
un mejoramiento en calidad y cobertura del servicio gracias a
la oxigenacién financiera que implica. Si el salario monetario
familiar no reacciona (escenario mas probable en época rece-
siva), esta transformacion redundard en un deterioro de los
niveles de vida de la poblacion o, simplemente, en una impo-
sibilidad de pago de las cargas tarifarias propuestas. En cual-
quier caso, esta situacion rebotard negativamente sobre este
tipo de iniciativas: generando descontento popular o debili-
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tando la capacidad de consumo de la poblacién en ireas dife-
rentes a las de SCD con los efectos negativos que ello conlleva
sobre la demanda agregada y el nivel general de actividad eco-
nomica.

Teniendo en cuenta las anteriores restricciones, nos situamos
en un contexto donde las politicas tarifarias deberian ser de-
cididamente redistributivas. No obstante, no es evidente que
las condiciones econémicas de los medianos municipios estén
dadas para el buen éxito en la aplicacién de este tipo de poli-
ticas. Tenemos la impresion de que las desigualdades en el in-
greso monetario pueden ser menores, haciendo que si se quie-
re subsidiar a los estratos bajos, las cargas resulten “excesiva-
mente’’ onerosas para las clases medias y medias altas.

De acuerdo con lo anterior, que el modelo haya “funciona-
do” para las grandes ciudades, no es garantia que lo hara para
el resto. Una solucion rigurosa a estos interrogantes implica-
ria:

1. Desarrollar una politica diferencial de acuerdo con las
condiciones de los municipios y de las regiones, lo cual
supone, obviamente, conocer dichas condiciones;

2. Manejar flexiblemente la politica tarifaria, garantizando
que ella no aborte la dindmica positiva que se pretende
suscitar. En ciertos casos, las transferencias presupuesta-
les tendran que ser importantes, sin que ello signifique
sacrificar la bsqueda de mayor eficiencia operativa, ad-
ministrativa y financiera.

!
Finalmente, existe una gran duda respecto de las virtudes de
esta politica financiera, con respecto a ciertas necesidades de
redistribucién espacial de recursos y de las posibilidades que
ellos generan de solucionar problemas de infraestructura ur-
bana. Es cierto que la reforma fiscal estd disefiada para que
los municipios mas pobres se beneficien mas que proporcio-
nalmente de la redistribucién. No obstante, no existe la sufi-
ciente evidencia para afirmar que ello sea suficiente. Si es in-
suficiente, la dinamica espontdnea que generara la nueva poli-
tica de financiamiento, tenderd a aumentar las desigualdades,
con el efecto perverso que esto conlleva. Es evidente que las
politicas que se disefien, deben contemplar la existencia de
mecanismos claros de transferencia espacial de recursos. Por lo
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demas, si dichos mecanismos se aplican deben contemplar la
necesidad de que incluyan las grandes dreas metropolitanas,
ya que de lo contrario, en vez de redistribuir la riqueza, se es-
tara redistribuyendo la pobreza.

4.4 La descentralizaciéon espacial del manejo del servicio

Uno de los aspectos mdas positivos del proceso de reforma
puesto en marcha, es el papel que le asigna a los municipios
y departamentos en las funciones de gestion del servicio. Co-
mo lo vimos, alli se propone que la propiedad de las EMPOS
y las ACUAS pase a manos de las localidades y de los departa-
mentos. Esta propuesta no cae en el vacio, puesto que se si-
tla enmarcada por todo el proceso de reforma fiscal y muni-
cipal que se ha gestado durante estos dos ultimos afos. El
municipio y el departamento, se supone que no seguiran sien-
do las pobres entidades que siempre han sido. Ahora poseen
capacidad de inversion y de endeudamiento y, por lo tanto, el
proceso de descentralizacion en la gestion del servicio viene a
reforzar sus nuevas condiciones. Es evidente que se necesita
un apoyo central en materia de capacidad administrativa y
operativa ya que de este estado de dependencia no se sale de
la noche a la manana. El control de los usuarios ha de hacerse
desde muy cerca y las responsabilidades en las decisiones se
hallaran en agentes locales.

No obstante, es fundamental no crear ilusiones respecto del
proceso que se viene dando en el sector de AyA. En las refor-
mas que se proponen, el otorgamiento de los créditos es con-
dicionado a una serie de aspectos que hagan compatible el
funcionamiento de estas localidades con el modo de gestion
social que el Estado tiene en mente de generalizar. Como ya
lo mencionamos, tiene que ver con la costeabilidad de las
tarifas y el componente externo de los recursos de crédito. La
autonomia de la que veniamos hablando sera real para aque-
llos municipios y empresas que no tengan que depender de
estos recursos y que, por lo tanto, puedan aplicar politicas
tarifarias acordes con sus situaciones particulares y con las
caracteristicas de los movimientos politicos que hayan llega-
do a las alcaldias por medio del voto popular. Para aquellos
municipios que no posean tal autonomia financiera, que se-
ran la gran mayoria, no tendran mas alternativa que ajustarse
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a las condiciones impuestas por el principal prestatario: el
BCH. Se reproducird asi el esquema de coaccién que ejerce
la banca internacional sobre nuestros paises, a nivel de la
banca mixta doméstica respecto a nuestros municipios. Si
la politica de financiamiento implementada no posee la su-
ficiente flexibilidad como para ofrecer alternativas realmente
variadas a los municipios, la tan mentada autonomia no sera
mds que una mera ilusion. El chivo expiatorio de las protestas
populares sera ahora la administracion municipal, asi los ver-
daderos responsables del disefio de las politicas implementa-
das en las localidades sea el gobierno central. Si el esquema se
reproduce a nivel de todos los SCD podriamos llegar al absur-
do de que el margen de maniobra de los alcaldes y de los lide-
res politicos locales serd tan reducido, que la eleccion de es-
tos burgomaestres serd un juego electoral sin repercusiones
reales sobre la orientacién de los grandes temas municipales:
los SCD.

No podemos criticar a los bancos internacionales por presio-
nar a nuestros Estados en ciertos y determinados sentidos ya
que su funciéon es la de garantizar la recuperacion de los re-
cursos prestados. No obstante, no podemos estar de acuerdo
con el hecho de que un Estado haga un reduccionismo tal de
su politica que lo asemeje completamente a un banco. La
preocupacion central de un Estado no puede ser la de garanti-
zar la recuperacion de los recursos transferidos ya que ello lo
desvirtuaria en sus funciones sociales. Tampoco pretende-
mos un Estado manga-ancha que pase por alto todo tipo de
arbitrariedades e ineficiencias. Lo que defendemos es que los
criterios de disefio de las politicas no sean idénticos a los de
un intermedio financiero. EI Estado debe tener una visidn
de largo, plazo de los problemas y preveer que la vision corto-
placista y medioplacista de los intermediarios financieros pue-
de no ser necesariamente benéfica en el largo plazo.

En este sentido, hemos defendido la consideracién de una
pareja de criterios para el redisefio de esta politica (volumen,
aplicacién espacial) que permitan preveer el desencadena-
miento de dindmicas acumulativas perversas. En este mismo
sentido, ensayaremos sintetizar nuestras sugerencias en el ul-
timo aparte de este capitulo para que las inflexibilidades que
.pueden crearse en el manejo de la politica de financiacién,
puedan ser contrarrestadas a través de mecanismos precisos y
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determinados. Si tal flexibilidad no es posible, tenemos que
este proceso de descentralizacion fiscal y municipal pueda co-
artar un proceso de descentralizacion economica que al pare-
cer, ya se viene gestando (Luis Mauricio Cuervo, 1985). Es
paraddjico que paises federales como Argentina y México
sean aquellos que mayor concentracion espacial del poder
econOmico muestren. Si Colombia se descuida, su proceso de
descentralizacion administrativa puede generar lo contrario
de lo que se busca.

4.5 Alternativas o vias de exploracién necesarias

Los aspectos mas evidentes de esta flexibilizacion han sido ya
considerados por la politica. Estos son, basicamente, trata-
mientos diferenciales de los municipios de acuerdo con su ta-
mafio en términos de las condiciones de pago de los présta-
mos: tasas de interés diferenciales, por ejemplo. No estamos
seguros que otros de estos componentes evidentes hayan sido
tomados en consideracion, como pueden ser plazos de amor-
tizacion y periodos de gracia.

Los componentes no evidentes parecen no haber sido consi-
derados y de ellos haremos mencion en lo que sigue.

La preocupacion fundamental respecto del sistema que se
pretende generalizar es la del efecto de agudizacion de las di-
ferencias espaciales en la provision de un SCD como este. Un
mecanismo de contrarrestacion de este efecto ya lo debe es-
tar ejerciendo el proceso de descentralizacion fiscal que se ha
puesto en marcha. No obstante, existe la duda de que ello sea
o no suficiente. En este sentido seria importante adelantar un
proceso de evaluacion de la medida y de su posible impacto
sobre la capacidad de inversion de los municipios y de los de-
partamentos. En caso de preverse como insuficiente, seria de-
seable disefiar mecanismos a través de los cuales se produjeran
transferencias reales de las zonas mas ricas a las mas desposei-
das. Muy particularmente, nos preocupa que el circuito redis-
tributivo deje por fuera a la EE.PP.MM. de las ciudades mayo-
res que han absorbido la mayoria de los recursos y son las res-
ponsables, ademas, de las graves cargas financieras que pesan
sobre el pais en general. En la misma linea de argumentacion,
dichos mecanismos de transferencia deberian incorporar a sec-
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tores como el Eléctrico que, como lo vimos, ha jugado un
papel esencial en el agudizamiento de la crisis de este sector
“cenicienta’.

La segunda preocupacién central, es como lo dijimos, el ma-
nejo de la politica tarifaria que se ha disefiado para obedecer
a un modelo determinado. Hay ciertas regiones que no tienen
capacidad de pago de sus servicios y que por lo tanto, se justi-
fica la existencia de flujos de subsidio. Como lo argumenta-
mos anteriormente, este serfa un mecanismo de descentraliza-
cion economica que redundaria positivamente, en el largo
plazo, sobre la eficiencia operativa y financiera del sector co-
mo un todo. Por otro lado, es evidente que la funcion redis-
tributiva de las tarifas deberia ser muy clara. Sin embargo, las
condiciones economicas de ciertas zonas hacen dificilmente
aplicable este tipo de politicas. Por lo demas, el disefio debe-
ria ser mucho mds decidido que el actual ya que, ni siquiera
este, cumple la funcién redistributiva que se le atribuye. Des-
de este punto de vista, serfa indispensable contar con una po-
litica diferencial de aplicacién de este criterio, para no indu-
cir a ciertas localidades a caer en el error de implementar sis-
temas que mas que soluciones, le crearian problemas. Para ello
es necesario conocer la actual légica espacial de provision del
servicio, de forma tal que una politica como estas tenga las
informaciones adecuadas para la diferenciacién geografica
que hemos defendido.

Teniendo en cuenta las dos anteriores propuestas, parece evi-
dente que la funcion estatal de transferir fondos incondicional-
mente a ciertas zonas, no debe desaparecer. Los criterios de
su aplicacion deberian concordar con las preocupaciones que
venimos de lanzar, Ademds de estos, es evidente que habria
que considerar otros que tienen que ver con 6rdenes distin-
tos. Por un lado, es evidente que ciudades como Bogot4, de-
berian pagar un impuesto a las localidades de la ribera baja
del rio que lleva su nombre. Similares impuestos deberian
aplicarse en los casos donde se generen este tipo de incompa-
tibilidades en el uso de estos recursos. Hay zonas planas, co-
mo las de la Costa Atlantica que deben asumir costos de dis-
tribucion mas altos, por el uso de sistemas de bombeo. La
nacion deberia pensar en la necesidad de subsidiar estas zonas,
hasta tanto ellas se consideren en capacidad de autosubsi-
diarse.
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Con este estudio hemos pretendido introducir nuevas dimen-
siones a esta problemdtica que, ademas de su interés tedrico,
tengan una directa incidencia sobre la politica economica y
sobre su porvenir de éxito o de fracaso. En ese sentido, si
bien hemos sido criticos, hemos ejercido este derecho de una
forma constructiva. Es por eso que hemos hecho el esfuerzo
de que nuestros comentarios desembocasen en un capitulo |
como éste, donde tuvimos que abocar directamente el proble-
ma de las propuestas. En la medida en que existen gravisimos
vacios de informacion, estas propuestas no pudieron ser mas
concretas de lo que son.
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APENDICE

SERVICIOS COLECTIVOS
DOMICILIARIOS:

PRINCIPALES COMPONENTES
TEORICOS




INTRODUCCION

La importancia del tema que en este trabajo abordaremos, los
servicios colectivos domiciliarios en Colombia, se deriva del
interés que él suscita actualmente en la sociedad colombiana.
Una de las manifestaciones mas importantes de esta preocu-
pacion ha sido, por ejemplo, que una de las causas mas fre-
cuentes de las movilizaciones civicas de los altimos 10-15
afos en el pais es el descontento de la poblacién con respecto
a la carencia, la baja calidad o los altos costos de provision de
estos servicios. Otra expresion de ella, deriva de las dificulta-
des financieras que enfrenta actualmente el Estado colombia-
no para asumir el servicio de la deuda externa contraida con
el proposito de realizar inversiones en este campo. Dificulta-
des que se han visto empeoradas por circunstancias coyuntu-
rales graves, tales como el elevado déficit fiscal, el cual hasta
ahora viene superandose, y los altos grados de devaluacion del
peso colombiano. Otras capas de la sociedad han manifestado
su preocupacion de modos diferentes, sea utilizando los me-
dios de comunicacion o, incluso, a través de banderas politi-
cas levantadas por algunas agrupaciones con ocasion de las
pasadas elecciones parlamentarias (marzo de 1986).

Parece, entonces, no ser exagerado proponer que los servicios
publicos constituyen actualmente un problema social que no
escapa a ningun sector de la poblacion colombiana.

Los medios académicos, investigativos y de planificacion es-
tatal se han visto, entonces, forzados a profundizar en el co-
nocimiento de esta problematica. Este interés ha redundado
en un cierto auge de estudios y publicaciones sobre el tema’ ,

1 Ver, por ejemplo, la abundante literatura relacionada con tarifas:

— Goémez, Florangela, i'Impuesto Social de los Servicios Piblicos™,
Carta Financiera. ANIF. No. 49, Abril-Junio 1981.
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que se han concentrado en aspectos parciales y fragmentarios
de ella. Dentro de este espectro de problemas focales, el as-
pecto financiero-administrativo es el que mas atencién ha re-
cibido, siendo las tarifas, por ejemplo, uno de los elementos
mas discutidos. Partiendo de estas consideraciones hemos
identificado que el ulterior avance en el conocimiento de esta
problematica y de su manejo, depende del esfuerzo que se
realice por abordar el tema de una forma global, donde los
diferentes elementos e instancias aparezcan en su interrela-
cion; evitando, de esta manera, que se de excesiva importan-
cia a elementos que mas que causas deben ubicarse como con-
secuencias, o a terapias de planificacion que no apunten a los
nudos centrales de la problematica.

Esta perspectiva global implica:

1. Abordar cada servicio en sus diferentes determinantes:
financiera, administrativa, técnica, politica, etc.;

2.  Precisar la relacion de cada servicio con el resto;

3. Caracterizar los nexos del servicio con la economia y la
sociedad nacional en su conjunto;

4.  Finalmente, hallar las principales relaciones entre él y la
economia y problematica internacional.

No obstante, pretender esta vision panordmica como objetivo
central de nuestra indagacion no debe hacernos caer en un
“universalismo” estéril. En otras palabras, la superacién del

o

— BID, “Anilisis de Costos Marginales y Disefio de Tarifas de Elec-
tricidad y Agua’’.

— Otero, Diego, “Metodologia para el Disenio de Tarifas en el Sector
Eléctrico”. CEDE. 1979.

— Ariza, M., “Diseiio de un Sistema de Tarifas para el Acueducto de
Manizales”, 1979.

— Carmelo Mafrquez, Esperanza, “Disefio de un Sistema de Tarifas
para pequenas comunidades’, 1980.
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particularismo dominante en este campo no se logra a través
de la especulacion tedrica més pura. Es necesario que esta
reflexion conceptual se desarrolle a la luz de problemas muy
especificos, de tal forma que evidencie asi sus limitaciones y
potencialidades y se sitiie, por lo demas, en un plano de dis-
cusion posible con las visiones particularistas. La importancia
de esta pretension radica en el tipo de interlocutores que este
trabajo busca; se trata de llegar al medio académico, obvia-
mente, pero también se pretende incidir sobre el manejo que
diariamente se hace de estos problemas, a través, tanto de los
organismos de planificacién y ejecucién Estatal, como por in-
termedio de las organizaciones ciudadanas preocupadas por
esta problematica. Asi pues, si los acercamientos fragmenta-
rios han determinado los principales rasgos del manejo poli-
tico, no podemos contentamos con producir una reflexién
que tenga una incidencia nula sobre el manejo de estos pro-
blemas muy especificos. Tampoco podemos reproducir los
sesgos de las reflexiones precedentes. Tenemos que, por lo
tanto, producir a muy diferentes niveles de andlisis para que
nuestro intento sea fructifero. El nivel mas global debe ser
acompanado del mds particular, estableciendo, simultdnea-
mente, el puente que nos permita movernos dgilmente del
uno al otro y en cualquier sentido.

Por otro lado, es necesario reconocer que las caracteristicas
de esta investigacidon no estdn determinadas exclusivamente
por el actual “estado del arte”. Su alcance y pretensiones
estan influenciados por la existencia de un proyecto cultural
en gestacion. Algunas de las mayores limitaciones de la pro-
duccion teorica, cientifica y politica (en el sentido de formu-
lacién de soluciones concretas de problemas muy particula-
res) latinoamericana han sido su provincianismo (aislamiento
de cada nacién en si misma) y su mimetismo (adaptacién
acritica de esquemas conceptuales importados del Norte). Es-
tas limitaciones vienen superandose a través de esfuerzos con-
juntos de investigacion. Las repercusiones, mas tempranas de
estos intentos han sido la animacion de los intercambios hori-
zontales de informacion (circulacion entre paises del area, sin
tener que pasar por un intermediario del Norte) y la toma de
conciencia de las problematicas comunes y las especificidades
de cada pais.

Aun cuando lo anterior no ha sido suficiente para superar las
mencionadas limitaciones, si ha creado nuevas condiciones y
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expectativas para el trabajo cientifico. Actualmente, nuestras
reflexiones deben pretender el esclarecimiento de los proble-
mas nacionales, al lado de ofrecer puntos comunes de referen- .
cia que permitan comparar estas situaciones con las existentes
en otros paises del area.

Hace dos afios se realizé en Quito un encuentro sobre trans-
porte y servicios urbanos en América Latina. De él se obtuvo
un resultado fundamental, como lo fue la constitucién de una
Red Latinoamericana de Centros de Estudio en el drea de los
Servicios Urbanos (REDES), cuya coordinacién quedd a car-
go del centro CIUDAD de Quito. De nuestra asistencia al
mencionado encuentro surgieron numerosas inquietudes, den-
tro de las cuales queremos destacar una que, muy en particu-
lar, ha influenciado los derroteros que se ha trazado el trabajo
que presentamos en este texto. De las discusiones adelantadas
en aquella ocasion, nos parecié muy notoria la dificultad de
romper algunas limitaciones particularistas. Se insistia reitera-
damente en ‘“la particularidad”, en la “especificidad” de cada
situacion local, encontrando, simultineamente, gravisimas
dificultades en la identificacién de los determinantes comu-
nes de estas singularidades. Habiendo identificado alli esta di-
ficultad, quisimos aprovechar la apertura de este programa de
investigacion CEDE-CINEP, para avanzar algunos elementos
de discusién que permitieran iniciar la construccién de este
puente.

En este caso, se trata de explicitar la relacién entre lo parti-
cular y lo general de forma tal que, adicionalmente, queden
expeditos los caminos de comparacién internacional.

Es evidente que las pretensiones que venimos de mencionar
son excesivas para las posibilidades de un investigador indivi-
dual. No queremos mas que establecer algunos cimientos que
tendran que ser, muy seguramente, reformulados a la luz del
trabajo y discusion colectiva que a partir de nuestro texto se
de.

En este sentido le hemos sefialado dos objetivos al trabajo
que estamos presentando. El primero de ellos busca contri-
buir al disefio de los principales ejes de analisis presentes en
esta tematica que nos permitan:
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a. Dar los primeros pasos en la constitucion de un marco
global de interpretacion y comprension del tema;y

b. Servir de referencia a investigaciones particulares que
pretendan avanzar en aspectos especificos de esta pro-
blematica.

Ello significa entonces, abrir el debate de este tema en térmi-
nos teodricos, que, en la medida en que suscite el debido inte-
rés, permitira superar, en un mediano plazo, esta deficiencia
yva comentada.

El segundo de ellos busca disefiar una investigacion especifi-
ca, que sirva, ademas, de evaluacion de la pertinencia de los
parametros teoricos propuestos inicialmente.

Como preambulo a la elaboracion del Marco Teérico que pre-
sentaremos a continuacién, es indispensable tomar como pun-
to de arranque los trabajos precedentes que se hayan realiza-
do en este sentido. Esta discusion no se pretende exhaustiva
sino que se reduce a los antecedentes que consideramos mas
importantes: Lojkine (1979),Jaramillo (1983).

El trabajo de Lojkine nos aporta un concepto central en esta
tematica como es el de Medios de Consumo Colectivo Urbano
(Lojkine, 1979). Con este concepto se ponen de manifiesto
los ejes estructurantes de la problematica: la naturaleza de la
intervencion estatal en el contexto de las relaciones sociales
entre capital y trabajo, las limitaciones que enfrenta el capital
privado para la realizacion de estas actividades, el papel del
proceso de urbanizacion en la industrializacion, y acumula-
cién capitalista. El origen de la actividad estatal en la regula-
ciébn de las contradicciones que estos procesos generan, etc.
Los MCCU aparecen, entonces, como instrumentos que posi-
bilitan una serie de consumos (servicios y productos) que
siendo indispensables para la reproduccion del capital en su
conjunto, no ofrecen rentabilidad a los capitales individuales
que a ellos se dedicasen. Se genera un conflicto entre su nece-
sidad “material” y el desinterés econémico que genera su pro-
vision, resolviéndose a través de la participacion estatal como
capital desvalorizado.
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La evolucion de los procesos industriales y el desarrollo urba-
no explican la aparicion de estos consumos como necesidades
sociales generalizadas. Tanto la industria como la ciudad apa-
recen originando estas necesidades. De la misma forma, ellas
aparecen como primeras beneficiarias de la intervencién del
Estado en este sentido.

Las caracteristicas que dificultan la provisién privada de estos
MCCU se pueden resumir en las siguientes:

1. Obstaculos a la valorizacién de los capitales alli inver-
tidos.

a. Las dificultades de dividir e individualizar el consumo
que de ellos se hace, obstaculizan su mercadeo y tari-
ficacion.

b. Las limitaciones de la capacidad de pago de las capas
trabajadoras a quienes estdn orientados, dificultan la
asignacion de precios rentables.

2. Obstaculos a la insercion del capital privado: al requerir
grandes volimenes de capital que poseen lapsos de ma-
duracién muy grandes y tasa de rotacién muy lentas,
son muy pocos los capitales privados que poseen el sufi-
ciente respaldo financiero indispensable.

Con estas consideraciones, Lojkine precisa las contradicciones
sociales bdsicas que determinan los rasgos centrales de la evo-
lucién dé estos MCCU: conflicto entre su necesidad social y
el desinterés econémico que los rodea, conflicto entre ciudad
e industria en sus procesos de evolucién, disyuntiva entre una
provision publica desvalorizada o privada rentable, caricter
directamente politico que asume la pugna por su mejoramien-
to o deterioracién, etc. Como se vera mas adelante nuestro
texto se alimenta de buena parte de los avances logrados por
Lojkine. No obstante, busca complementarlo a través de la
explicitacion de ciertos argumentos tedricos que estan en el
origen de los conceptos centrales. Esta explicitacién se utiliza
como herramienta de construcciéon de conceptos mas adecua-
dos a la situacion latinoamericana. La elaboracién tebrica
avanzada por Lojkine se inspira en el caso francés e implica
que la formacion de ciertos conceptos puede tomar derrote-
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ros diferentes a los adoptados por este autor. Para conocer
estas posibilidades, sin desaprovechar los avances ya alcanza-
dos en su trabajo, no hay mas camino que el propuesto: ex-
plicitar el camino tedrico seguido para identificar asi sus va-
riantes.

En este sentido ubicamos el principal aporte del trabajo de
Jaramillo (1983). Jaramillo contextualiza ciertas contradic-
ciones introduciendo dos niveles adicionales de analisis: el
caracter subordinado de las economias latinoamericanas y la
coyuntura de crisis econémica que vivieron al inicio del dece-
nio de los ochenta. Tenemos, por un lado, que las dificultades
de la acumulacion capitalista periférica sumadas a sus crecien-
tes procesos de urbanizacion, agudizan la crisis urbana en tér-
minos de calidad y cobertura en la provision de MCCU basi-
cos: agua, transporte, vias, salud, educacién, etc. Estas difi-
cultades se pueden ver magnificadas por los problemas de
adecuacion del aparato juridico-institucional y por la ausen-
cia de legitimidad del Estado ante todas las fracciones domi-
nantes, imposibilitdndole iniciativas de mas largo plazo y de
corte mas “conciliador”.

En segunda instancia, la orientaciéon de la accion estatal a ac-
tividades de soporte de la reproduccion de la fuerza de traba-
jo en el capitalismo central se ve trastocada en el periférico.
Las necesidades de la competencia mundial imponen priori-
zar las inversiones de apoyo a la reproduccion econémica pro-
piamente dicha, quedando en un muy segundo plano las rela-
cionadas con la reproduccion de la fuerza de trabajo. Impli-
can, por otra parte, grandes desigualdades regionales en la
provisién de estos servicios que contrastan con los decididos
procesos de homogeneizacion espacial que viven los paises
centrales en este sentido.

Finalmente, las particularidades del proceso de reproduccion
de la fuerza de trabajo, con la existencia de grandes discre-
pancias entre las capas altas y bajas y con la presencia de for-
mas individuales y comunitarias de autoprovision o de genera-
ciébn de ingresos no-salariales introducen nuevas peculiarida-
des. La segregacion socioespacial tiende a ser mds aguda y,
por lo tanto, al conflicto entre la inversién “econémica” y la
“social”’, se suma la pugna entre capas “altas’’ y “bajas’ de la
fuerza laboral, que imprimen un tono dramatico a la resolu-
cion de estas diferencias.
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Como se verd en lo que sigue, nuestra reflexion es tributaria
de este fundamental esfuerzo desarrollado por Jaramillo
(1983). No obstante, no se trata de una repeticion de lo ya
desarrollado por él. Si bien su trabajo identifica los ejes de
analisis y los niveles de reflexion que nosotros retomamos,
nuestra contribucion se ubica en la ‘“‘diseccion’ que realiza-
mos de los distintos componentes. De esta manera, pretende-
mos hacer explicifo el proceso de generacion de cada concep-
to, dejando, al mismo tiempo, abiertas las puertas a la consti-
tucion de diversos caminos de elaboracién tedrica que no son
necesariamente los nuestros.




1. INTRODUCCION

El primer problema tedrico que es necesario abordar es el de
la definicion de servicio publico, o si ésta no es posible, de la
delimitacion de lo que, como punto de partida, se entiende
como tal. Pretender una definicién de servicio publico, equi-
valdria suponer la existencia de un marco tedrico adecuada-
mente desarrollado que la posibilitara. En la medida en que
tal desarrollo es inexistente, creemos necesario desechar esta
posibilidad. Sin embargo, es necesario que, de todas maneras,
exista un punto de partida que posibilite la exploracion teori-
ca y empirica que se necesita. En este sentido, pensamos que
lo méas pertinente es intentar una delimitacién de lo que se
entiende por SERVICIO COLECTIVO DOMICILIARIO
(S.C.D.).

Por lo pronto, se nos ocurre proponer dos criterios de clasifi-
cacion de una actividad como S.C.D.:

1. Que represente una respuesta colectiva a una necesidad
que ha dejado de ser posible de solucionar de forma in-
dividual; y

2. Que implique la constitucion de redes de aprovisiona-
miento que sirvan a los domicilios particulares.

Como cualquier delimitacion, es esta, obviamente arbitraria.
El interés principal es, en principio, agrupar una serie de ser-
vicios, de caracter fundamentalmente urbano, que concentran
la polémica-social que referimos en la introduccién inicial.

La lista de estos seria entonces: acueducto, alcantarillado,
energia eléctrica, telefonia y aseo.
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La anterior es, pues, una solucién pragmatica que nos permi-
tird avanzar teéricamente sin que existan serias ambigiiedades
con respecto a nuestro objeto de estudio y sin que, por lo de-
mas, tomemos partido prematuramente por ciertas y determi-
nadas propuestas interpretativas.

Una vez planteada esta delimitacién, expliquemos entonces el
principio que orientard nuestra discusion tedrica. Este princi-
pio queda sintetizado en la siguiente frase: la calidad, la co-
bertura y el costo de proveer un determinado S.C.D., en un
momento dado, resulta del ENTRECRUZAMIENTO DE LO-
GICAS de orden y naturaleza diferente que NO SON INMU-
TABLES NI SE COMBINAN SIEMPRE EN LAS MISMAS
PROPORCIONES. Las caracteristicas de este principio defi-
nen la naturaleza y el alcance de las consideraciones tedricas
que desarrollaremos a continuacién. Veamos, qué particulari-
dades define a esta argumentacion:

A. En primera instancia sefiala la intencionalidad del ejer-
cicio tedrico; su interés Gltimo (o primero) esta en ofre-
cer elementos de comprension de los factores que mads
inmediatamente afectan a la poblacion y a sus niveles de
vida: “la calidad, la cobertura y el costo de proveer de-
terminado S.C.D. . . .”. Este interés podemos dejarlo
mucho mas explicito si lo planteamos bajo la forma de
tres interrogantes que entendemos como los orientado-
res de nuestro interés tedrico e investigativo.

Estas preguntas pueden plantearse como sigue:
!

a. ;Qué elementos determinan las escaseces
‘. espaciales

sociales

cualitativas

cuantitativas

de un determinado §5.C.D.?

b. ;Cudles factores son indispensables de considerar pa-
ra superar las limitaciones identificadas?

c. ;Cuales son los puntos de referencia obligados para
situar y evaluar las evoluciones y tendencias coyun-
turales?
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La primera de ellas, mas que una pregunta, son cuatro
interrogantes planteados, utilizando una misma formula.
Si hay escaseces, ;éstas discriminan mas a ciertos grupos

sociales que a otros?, ;éstas discriminan mas a ciertas re-
giones-ciudades que a otras?, ;pueden estas escaseces de-
finirse mas como de coberturas, o tienen ma&s que ver
con el tipo y calidad del servicio que se presta?, etc. La
segunda de ellas, formula la inquietud de trascender el
nivel analitico de la primera y plantearse el politico y/o
el de planificacion; jcudles de estos factores explicativos
deben ser tenidos en cuenta para el planteamiento de so-
luciones?, dentro de qué restricciones se mueven éstas
y, por lo consiguiente, ;qué tanto puede esperarse de
ellas? La tercera y ultima hace referencia al nivel hist6-
rico-interpretativo: ;cudles son los ordenes historicos de
magnitud que nos permiten ponderar la importancia de
los problemas coyunturales?, dentro de qué tendencias
podemos situar estos ultimos (al agravamiento, al mejo-
ramiento)? Por lo consiguiente, para sintetizar, podemos
decir que el interés de desarrollar la argumentacion teo-
rica parte de la necesidad de identificar las condiciones
de vida de la poblacion (diagnostico) y los factores que
la determinan (planificacion) e historico-interpretativo
(de analisis coyuntural).

La segunda caracteristica sefiala la necesidad de no caer
en una muy corriente desviacion en los analisis globales:
el estructuralismo. Por ello se sefiala que la explicacion
de los fenémenos se debe buscar en el “entrecruzamien-
to de logicas de orden y naturaleza diferentes que no
son inmutables ni se combinan siempre en las mismas
proporciones”. Es decir, que, si bien se parte de elemen-
tos de naturaleza general que determinan el comporta-
miento de los fenomenos por analizar, se rechaza la posi-
bilidad de pensar que la JERARQUIA a través de la cual
ellos se organizan en determinado tiempo-espacio sea in-
cambiable, al igual que la naturaleza de dichos elementos.

Esta intencion metodologica implica, de paso, la necesi-
dad de no caer en el deductivismo que ha acompafiado
usualmente a las visiones estructuralistas. Ello quiere de-
cir que pensamos insuficientes aquellos desarrollos teori-
cos que parten de un elemento general (Dependencia,
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Capitalismo Monopolista, etc.), deduciendo todo lo de-
mas de él de forma, por lo demds logica y coherente. Tal
pretension ha acompafiado el empobrecimiento de los
analisis historicos y comparativos que han degenerado
en simples “verificaciones” o “constataciones’ de lo que
reza la teoria-marco. Asi pues, las ldgicas que identifica-
remos deberdn entenderse como elementos o niveles ge-
nerales de andlisis que, aiin conservando su estructura
tedrica general, dardn lugar a combinaciones diferentes y
a resultados de comportamiento totalmente distintos.
Cada caso particular no se deducird de la teoria general,
sino que esta Ultima servird para su comprension, es
decir, como simple herramienta de analisis.

Finalmente, nuestra intencionalidad metodologica pre-
tende alejarnos de otra tentacion: el determinismo. Al
utilizar el instrumental tedrico como herramienta, ve-
mos indispensable alejarnos del deseo facilista de pensar
que hay siempre y en todos los casos un orden de causa-
lidad preestablecido e inmodificado. Ello nos llevaria a
pensar, por ejemplo, que sera siempre la esfera de lo eco-
nomico la que se situard a la base de la explicacion de
cualquier modificacion en un S.C.D. Estamos convenci-
dos de que en determinados momentos y situaciones, las
esferas politica, ideolégica y juridica, pueden lograr un
papel primordial que deje en uno secundario a lo econo-
mico.

Conocidas las caracteristicas de nuestra intencionalidad
metodologica, podemos pasar a presentar los rasgos ge-
nerales de su estructura. Por un lado, ella exige la identi-
ficacion de niveles de andlisis que se sitian a diferentes
grados de generalidad. Pasando de lo mas general a lo
particular, identificamos dos de ellos; el social y el socio-
espacial. Por otro lado, al interior de cada uno de ellos
podremos precisar la existencia de un conjunto de logicas
diferenciables, cuya naturaleza y ponderacién entende-
mos como sujeta a variaciones.
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2. NIVEL SOCIAL

Existe un conjunto de fenémenos sociales y espaciales que
s6lo son comprensibles como TENDENCIAS DE COMPOR-
TAMIENTO SOCIAL. Es decir, que si bien no explican la
riqueza y la totalidad del comportamiento individual, son
indispensables para entender las orientaciones basicas de cier-
tos y determinados procesos. Este nivel tedrico de analisis nos
posibilita entender como, en medio de las diversidades loca-
les, regionales y nacionales, aparecen y se reproducen una se-
rie de procesos comunes a cada una de las escalas espaciales
propuestas. Por ejemplo, las tendencias a las formas urbanas
de asentamiento humano, las orientaciones comunes en tér-
minos de concentracién-dispersion geografica de la poblacion
urbana y rural, la prioridad que se da a ciertas vias y medios
de transporte y comunicacion, las prioridades en términos de
equipamiento urbano, etc., aparecen como rasgos que com-
parten grandes grupos de paises, regiones y ciudades en épo-
cas determinadas. Tales lugares comunes no son meras coin-
cidencias y exigen un desarrollo conceptual especifico que
permita dar cuenta de su aparicion, de su desarrollo y de sus
diferencias.

Es evidente, por lo tanto, que la validez de este nivel de abs-
traccion esta historicamente determinada. Ello quiere decir,
por ejemplo, que la contundencia de estas regularidades, a
nivel internacional, para tomar cualquier caso, es muy distin-
ta si analizamos la época actual donde es pertinente hablar
de la conformacion de una economia y un mercado mundia-
les, que en épocas donde las interrelaciones “nacionales” eran
fragmentarias y marginales. De la misma forma, esto significa
que, a nivel intra-nacional, también es variable la validez de
un eje de analisis como éste. Su pertinencia no es, obviamen-
te, la misma cuando se habla de naciones en proceso de con-




104 L. M. Cuervo

formacién, madurez o disolucién. Es evidente, incluso, que
en ciertas ocasiones el concepto mismo de la nacién o socie-
dad se vera seriamente limitado en su aplicacion.

En este contexto, consideramos, por lo consiguiente, que ni-
veles de analisis como este tienen mdxima aplicacion para,
por lo menos, el Gltimo siglo y medio (casi dos siglos), que
marca aproximadamente, la época de nacimiento y desarrollo
del capitalismo como sistema econémico dominante.

Pensamos indispensable considerar, por lo menos, tres elemen-
tos constitutivos de este nivel:

1. El ecologico-social;
2. El socioeconomico; y
3. El politico-ideologico.

Veamos la importancia y las particularidades de cada uno de
ellos.

1. El elemento ecoldgico-social

Hay una primera gran contradicciéon que interesa el problema
que estamos estudiando, cual es la que se establece entre na-
turaleza y sociedad (TOURAINE, 1973). Multiples elementos
de esta contradiccion podrian ser desarrollados, no obstante,
dados nuestros propositos, s6lo nos interesan algunos pocos
de éstos.

Son dos los aspectos que nos interesa mencionar: el tipo de
relacion hombre-naturaleza y, en segundo lugar, la dimensién
que tal relacion asume. En cuanto al tipo se refiere, parece in-
teresante diferenciar una relacion de ADAPTACION del hom-
bre a la naturaleza, de una relacién de DOMINACION de la
naturaleza por el hombre. En términos de dimension, nos im-
porta diferenciar la SUBECOLOGICA de la ECOLOGICA.

Una relacion de adaptacion estd, usualmente, acompafada de
una dimensién subecoldgica. Ello significa que las sociedades
que poseen un comportamiento pasivo ante la naturaleza,
son, al mismo tiempo, aquellas que no alcanzan dimensiones
demogréficas tan importantes como para modificar los equi-
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librios ecologicos que ellas podrian afectar: composicion de
los suelos, caracteristicas de la vegetacion, composicion de las
aguas, especies animales, etc. Por el contrario, aquellas socie-
dades que mantienen una relacion de dominacion de la natu-
raleza (donde el concepto de progreso resulta ser fundamen-
tal), tienden a adquirir dimensiones ecologicas, es decir, que
modifican en mayor o menor medida, los equilibrios ecologi-
cos con los cuales ellos mantienen una relacion mas directa.

De la misma manera, las formas rurales, o mejor, dispersas de
asentamiento humano no van a predominar en el primer tipo
de sociedad, en tanto que las urbanas lo van a hacer en el
segundo. En términos de nuestra problematica, el significado
de esta diferenciacion se entiende al ver las repercusiones que
cada tipo de relacion implica sobre las necesidades de consti-
tucién de S.C.D. Las primeras, al estar guiadas por un com-
portamiento adaptivo y al no alcanzar dimensiones muy sig-
nificativas, van a desarrollar ninguna o muy pocas necesidades
que impliquen la constitucion de S.C.D. La provision del agua
podra ser individual (por la cercania y abundancia relativa de
fuentes), la dimension de los desechos humanos no exigira
cambios en sus formas espontaneas, las comunicaciones no
trascienden el nivel local y su intensidad no es tal como para
que exija la constitucion de medios especializados que la ga-
ranticen, etc. Las segundas, al estar orientadas por el senti-
miento de dominacion y al alcanzar dimensiones considera-
bles, exigirdn de forma lenta y progresiva la constitucion de
S.C.D. que podran con el tiempo, ampliar-reducir su espectro,
al igual que exigiran transformaciones en las modalidades de
solucion adoptadas. Tenderan, por lo tanto, a cumplir con los
dos requisitos establecidos para la clasificacion de S.C.D. de
una actividad cualquiera:

1. La dimension de las necesidades crecera en forma tal
que la solucién de ellas serd imposible por medios indi-
viduales y exigira, por lo tanto, acciones colectivas.

2. La escala geografica de los asentamientos humanos exigi-
rd que, tales necesidades solucionadas de forma colecti-
va, se constituyan amplias redes de suministro que lle-
guen al nivel domiciliario.
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Lo anterior quiere decir que si bien el origen de los S.C.D.
tendera a ser URBANO, ellos podran difundirse a los asenta-
mientos dispersos a diferente velocidad y con distinto orden,
de acuerdo a elementos econémicos, culturales y politicos
que afectardn este proceso. Estas mismas consideraciones ex-
plican porqué las crisis a nivel de los S.C.D. son de naturaleza
predominantemente urbana, aun cuando ello no excluye la
posibilidad de presencia de éstas a nivel rural.

De la misma manera, el desarrollo de esta contradiccion no
implica que las dificultades sean las mismas para niveles ana-
logos de urbanizacion de diferentes paises. La relativa escasez
de recursos naturales y su distribucién geografica contribuiran
a explicar ciertas diferencias de magnitud de este tipo de pro-
blemas para las distintas localidades, regiones y naciones.

2. El elemento socioeconémico

El alcance de esta discusion es mucho mds restringido que el
de la anterior y se limita a la época capitalista en general, in-
troduciendo algunos elementos que resultan claves para los
paises capitalistas periféricos, en particular.

A este nivel nos parece fundamental considerar, a lo menos,
los siguientes factores:

a. El régimen internacional de acumulacion y las caracte-
risticas de la Division Internacional del Trabajo que des-
arrolla.

b. Los rasgos principales del régimen nacional de acumula-
cion prevaleciente para cada pais, donde se destaquen:

i) Los productos principales de exportacion;

ii) Los sectores lideres de la acumulacion; y

iii) La importancia de la relacion mercado interno vs.
externo para el crecimiento econdmico.

c. La fase de auge, recesion o crisis en la cual se halla el ré-
gimen nacional de acumulacion; y finalmente,

d. La disponibilidad de liquidez y solvencia internacional.
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A. El Régimen Internacional de Acumulacion y la Division
Internacional del Trabajo

Por régimen de acumulacion entendemos la “solucion” que el
capitalismo adopta para superar las diversas limitaciones es-
tructurales que enfrenta en la prosecusion de su proceso de
acumulacion: mejoras en la productividad, generacion de la
suficiente demanda solvente, contrarrestacion de la tendencia
decreciente de la tasa de ganancia, mecanismos de modela-
miento de la competencia intercapitalista, etc. (BOYER,1986).
Cada régimen especifico implica una combinacién dada de so-
luciones parciales a cada uno de estos problemas, que forma,
en su conjunto, una solucién global al problema de la acumu-
lacién. Es evidente, entonces, que en cada régimen las dife-
rentes soluciones tiendan a complementarse, y, por lo tanto,
que no sea posible entender a cada una de ellas aisladamente.
Cada régimen poseera, por igual, fases progresivas y recesivas,
donde el crecimiento creciente serd sucedido por crecimiento
decreciente o decrecimiento. Las fases de crisis, seran los mo-
mentos de transicion de un régimen a otro; por lo tanto, mo-
mentos de busqueda y mayor incertidumbre.

Por régimen internacional de acumulacion entendemos la so-
lucién que, ademas de los elementos arriba citados, implica:

1. La determinacion de una importancia relativa a la eco-
nomia mundial y al comercio internacional, para los
procesos nacionales de acumulacion.

2. La asignacion de funciones a los polos constitutivos de
la economia mundial: centro periferia.

3. Laé-formas internas de constitucion de cada polo, y, fi-
nalmente,

4, Las modalidades de solucion de las contradicciones in-
ternacionales.

Este régimen resulta, por lo tanto, del juego de miltiples fuer-
zas donde el factor predominante estara dado por las tenden-
cias del centro. Se le reconoce una cierta autonomia relativa
a la periferia y cierta posibilidad de injerencia sobre la deter-
minacion de los rasgos centrales del régimen internacional,
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donde, no obstante, su importancia en la determinacién de
los regimenes nacionales de acumulacion varia del centro a la
periferia. En el centro, el polo dominante de esta contradic-
cion sera lo nacional, en tanto que para la periferia este polo
sera el internacional.

La mayor incidencia que el Régimen Internacional de Acu-
mulacion (RIA) tenderd sobre el devenir de los S.C.D, de los
pafses periféricos podra entenderse a través del tipo de divi-
sion internacional del trabajo que implique, de las dificulta-
des-facilidades de insercion de cada pais dentro de ésta y de
los efectos de estos dos sobre las modalidades de cada Régi-
men Nacional de Acumulacion (RNA). Un efecto mas directo
serd el abanico de posibilidades técnicas de provision de un
S.C.D. en una época dada, el cual actuarid como una de las
restricciones en el tipo de soluciones que los paises capitalis-
tas periféricos adoptardn ante una necesidad determinada. De
este Gltimo nos ocuparemos en el Nivel Socioespacial. De los
otros tres que venimos de mencionar, so6lo desarrollaremos
algunas cosas del primero ya que los otros dos seran aborda-
dos en la parte concerniente al R.N.A.

Hay cuatro aspectos destacables, que exigen un examen parti-
cular para dilucidar las posibles soluciones entre el RIA en ge-
neral, la Division Internacional del Trabajo (DIT), en particu-
lar, y la evolucion de los S.C.D en los paises periféricos.

1. Su efecto sobre los procesos de urbanizacion en la peri-
fe::;ia.

2. Caracteristicas particulares de los polos de acumula-
cién,

3. Las modalidades institucionales de regulacion interna-
cional: financiera, monetaria, politica, etc. y

4. Caracteristicas del polo central en sus fases de auge y de
Cr'1sis.

Comenzando por el primero de estos elementos, es evidente
que las transformaciones en la DIT van a implicar distintas po-
sibilidades y exigencias de urbanizacion en la periferia. Cuan-
do la periferia se hallaba especializada en la produccion de
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materias primas (deberiamos decir materias brutas para ma-
yor exactitud), no resultaba indispensable la existencia de
una malla urbana relativamente bien conformada, para la efi-
ciente ejecucion de su especializacién internacional. El fené-
meno urbano no era el predominante y, por lo tanto, las ne-
cesidades en materia de S.C.D. eran restringidas. Ello contri-
buye a comprender la posibilidad de que ciertos de estos
5.C.D. hayan podido ser provistos por capitales privados de
manera relativamente eficiente: el caso de la energia eléctrica
en algunas ciudades colombianas desde finales del siglo pasa-
do hasta los tempranos comienzos de éste. En etapas poste-
riores, con el proceso sustitutivo de importaciones y de des-
arrollo del capital multinacional, se desata en la periferia un
importante proceso de industrializacion y un muy acelerado
proceso de urbanizacion. La inversion multinacional en la
industria periférica pasa a ser el rasgo dominante de la época.
Las necesidades de infraestructura urbana se ven exacerbadas,
lo mismo que el tamafio de las ciudades con sus consiguientes
exigencias de vivienda y de S.C.D. Pasan estos a ser un proble-
ma de primer orden ya que conciernen, incluso, las posibilida-
des de acumulacion del capital multinacional en la periferia.
Vale la pena mencionar finalmente, que los altos niveles de
primacia urbana presentes en estos paises no son deslindables
de su posicion en la economia mundial. De esta forma, el sur-
gimiento de metrépolis inmensas como Ciudad de México,
Sao Paulo, Rio de Janeiro o Buenos Aires, que poseen una re-
lacion de desigualdad muy notoria con sus respectivas redes
urbanas, afectara la evolucién del problema de los S.C.D.: im-
plicard, por lo general, una desatencion de fondos publicos
destinados a ciudades pequefias y medias o a regiones atrasa-
das (CUERVO, 1982), (JARAMILLO, 1983).

’ . .’ . . 7
La segunda consideracion tiene una estrecha relacion con la
primera. Las particularidades del proceso productivo concer-

niente a los POLOS DE ACUMULACION y la funcion de la
periferia dentro de éste, va a determinar, por ejemplo, la abun-
dancia o escasez de fondos internacionales para atender nece-
sidades determinadas con respecto a ciertos S.C.D. La relativa
abundancia de recursos financieros que existi6 a finales del
siglo pasado para la constitucién de redes ferroviarias y la
compra de parque vehicular, tiene una estrecha relaciéon con
esto. Aun cuando no era el inico medio de transporte, ni ne-
cesariamente el mas economico, su uso privilegiado en los
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paises periféricos obedecié, en buena parte, a la posicién prio-
ritaria que jugaba en el proceso de acumulacion industrial de
un pais como Inglaterra, que se situaba, en ese momento, en
el centro de la economia mundial. La prioridad fijada por el
Estado colombiano a la constitucién de una eficiente red de
produccion-distribucién de energia eléctrica (a partir de me-
diados de siglo), no puede comprenderse sin el nexo que ella
tiene con la industrializacién sustitutiva, ni con la relativa
abundancia de recursos internacionales de crédito orientados
en este sentido. En el primer caso no existié efecto directo
sobre algtn S.C.D. en tanto que en el segundo si lo hubo. Se
puede ver, entonces, que la cercania “técnica” o productiva
de un cierto S.C.D. a un importante polo de acumulacién in-
ternacional, podrd condicionar las facilidades financieras v
economicas que los pafses periféricos hallarin para suplir sus
deficiencias en esta materia.

Las modalidades INSTITUCIONALES DE REGULACION
INTERNACIONAL, contribuirin a entender los costos rela-
tivos de suministro de los S.C.D. al igual que los procesos de
transferencia y seleccion técnica que se den en este sentido. La
existencia de instituciones financieras gubernamentales o in-
tergubernamentales y de sus prioridades politicas de financia-
cion, hardn mds o menos costosas ciertas alternativas. De la
misma manera, podran facilitar la difusién masiva de ciertas
soluciones técnicas, facilitando, por ejemplo, la salida para
ciertos productos de la industria metropolitana. La accién de
estas instituciones ayudard a entender la uniformidad en las
soluciones adoptadas por la periferia, al igual que la homoge-
neidad en las caracteristicas que las crisis presentan en estag
dreas y con respecto a los S.C.D. Los mdrgenes de maniobra
de la periferia se veran reducidos, pero, como contrapartida,
gozaran de la oferta de una serie de capitales internacionales
desvalorizados que, inexistentes estas instituciones, les serfan
dificilmente provistos.

Finalmente, las caracteristicas del POLO HEGEMONICO en
sus diferentes fases tendrin repercusiones importantes sobre
el margen de maniobra de la periferia en el proceso de selec-
cion de soluciones técnico-financieras a ciertos S.C.D. Por lo
general, en épocas de crisis, la competencia intercapitalista
tiende a agudizarse. El poder relativo de los diferentes*paises
se recompone, dando ello lugar a que ciertos paises de la pe-
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riferia obtengan condiciones economicas excepcionalmente
favorables en algunas de sus negociaciones con los paises del
centro, De cierta manera, podemos afirmar entonces que el
abanico de posibilidades técnico-financieras tiende a ampliar-
se en épocas de crisis y a estrecharse en épocas de auge.

Como puede observarse, lo que hemos denominado RIA ofre-
ce puntos de referencia importantes para entender tanto cier-
tos rasgos comunes como ciertas diferencias nacionales con
respecto al problema de los S.C.D. Los elementos analizados
no pretenden ser exhaustivos. Se trata, mas bien, de sugeren-
cias de investigacién que deben ser entendidas como EJES
DE ANALISIS; es decir, direcciones que una investigacion
global no puede omitir en el momento que pretenda ser des-
arrollada.

B. El Régimen Nacional de Acumulacion

Tal como lo sugerimos al inicio del numeral precedente, el
RNA esta conformado por una “‘canasta’ de soluciones a una
serie de problemas estructurales que enfrenta la acumulacion
capitalista que, en este caso, la entendemos desarrollarse en el
plano nacional. Como lo plantedbamos, estas soluciones tie-

nen que ver con problemas esenciales como los siguientes: las
formas de “generacién” de demanda social solvente, las for-
mas de incrementar la productividad del trabajo y/o el exce-
dente econémico social, el peso particular del mercado exter-
no en la definicion de las posibilidades de crecimiento y acu-
mulacién, etc. Como es evidente, el abordaje de esta comple-
ja problematica. excede las posibilidades de un texto como
éste, cuyo interés se halla concentrado en el problema de los
S.C.D. No obstante, abordaremos este aspecto a la luz de al-
gunos de sus elementos constitutivos que nos parecen intere-
sar de forma mas directa a nuestro tema de preocupacion.
Con este proposito queremos concentrarnos en el andlisis de
cuatro elementos que aparecen como esenciales:

Sectores lideres de la acumulacion capitalista.
Caracteristicas del sector exportador.

Fase de desarrollo del régimen; auge, recesion o crisis.
Condiciones coyunturales de liquidez internacional.

gt d
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1.  Sectores lideres de la acumulacion capitalista

Como es bien sabido, en la fase inicial del desarrollo capitalis-
ta en la periferia no hay sentido en pretender diferenciar los
sectores lideres de la acumulacién de las actividades de expor-
tacion. Se trata de economias de exportacién, donde las acti-
vidades orientadas al mercado externo son, no solamente li-
deres en la acumulacion y el crecimiento, sino que se consti-
tuyen en el foco central de introduccién e irradiacién de las
relaciones capitalistas de produccioén en esos paises.

Para ese entonces, los principales voliimenes de excedente
econémico surgian de esas actividades. La importancia de las
actividades dirigidas al mercado interno era totalmente com-
plementaria a las actividades exportadoras y con una autono-
mia relativa muy escasa. El caricter predominante de los pro-
ductos de exportacion era el de ser productos agropecuarios
0 minerales. Se trataba, entonces, de sociedades predominan-
temente rurales, preocupadas, principalmente, por AGILIZAR
LA SALIDA DE SUS PRODUCTOS de exportacion. Sus es-
fuerzos se hallaban concentrados en la constitucién de una in-
fraestructura minima de transporte que permitiese solucionar
tal necesidad. Estas caracteristicas hacian que las necesida-
des de S.C.D. estuviesen muy FOCALIZADAS ¥y que, por
otro lado, no exigiesen esfuerzos demasiado grandes en tér-
minos de, por ejemplo, los volimenes a invertir. Las ciuda-
des asumian funciones esencialmente burocratico-comerciales
y sus tallas eran realmente modestas. Finalmente, es impor-
tante considerar que las formas extensivas de explotacion
eran las predominantes (bajos salarios, altas jornadas e inten-
sidad del trabajo y productividades modestas, gran importan-
cia de actividades de autoconsumo), lo cual se acompanaba,
entonces, por la importancia secundaria que las organizacio-
nes laborales obreras posefan. Dichas organizaciones se pola-
rizaban hacia los puntos fundamentales como los transportes
0 los enclaves agropecuarios o minero-extractivos. Sélo en
estas “‘zonas privilegiadas” aparecian considerables fuerzas de
contrabalance a las tendencias predominantes que podrian
explicar algunos esfuerzos en materia de S.C.D. De esta ma-
nera, los bajos niveles de urbanizacién, sus lentas tasas de cre-
cimiento y las modestas tallas de las aglomeraciones urbanas
definian los limites sociales a las necesidades de S.C.D. Don-
de este tipo de actividades se desarrollaba, tendia a ser aten-
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dida local o, por mucho, regionalmente, con una participa-
cion predominante del capital privado sobre la accion estatal.
Dichos servicios, si bien atendian actividades complementa-
rias a las de exportacion (burocratico-financieras), no resulta-
ban indispensables a la estabilidad de las actividades funda-
mentales, como si podian serlo los ferrocarriles, la navegacion
y los puertos.

Estos mismos elementos de andlisis nos proporcionan un va-
lioso aporte a la comprension de otras experiencias nacionales
con caracteristicas notoriamente diferentes de las que veni-
mos de esbozar. Paises como Argentina que lograron consoli-
dar muy tempranamente ciertos productos de exportacion
(como la carne, los cueros y los cereales), tuvieron, igualmen-
te, mds tiempo para desarrollar mas ampliamente su mercado
interno, para acumular excedentes, para desarrollar ciertas ac-
tividades de transformacion integrantes de sus principales
productos de exportacion, etc. En otras palabras, desarrolla-
ron niveles de urbanizacion y crecimiento urbanos notoria-
mente superiores que definieron, a su vez, una escala mucho
mas apreciable de la importancia social de los 5.C.D. En ese
sentido no debe sorprendernos constatar el gran desarrollo
de los sistemas interregionales de transporte. Menos ain, por
lo tanto, debe sorprender que las primeras lineas de tren me-
tropolitano hayan sido construidas en Buenos Aires casi con-
temporaneamente a aquellas de ciudades metropolitanas co-
mo Londres o Paris (finales del XIX, principios del XX).

En regimenes nacionales de acumulacién posteriores, son
muy diferentes los condicionantes sociales que se desarrollan
con respecto a los S.C.D. En el modelo de industrializacion
latinoamericano llamado de sustituciéon de importaciones apa-
rece la necesidad de diferenciar polos de acumulacién y pro-
ductos de exportacién. Si bien las actividades orientadas al
mercado externo continian siendo de gran importancia, su
papel se concentra en suministrar las divisas indispensables a
la industria sustitutiva para importar el equipo y la materia
prima que le son indispensables. Los sectores lideres de la
acumulacién son aquellas ramas industriales que atienden las
demandas de las capas mds solventes de la economia y que
van cambiando de polo predominante: bienes de consumo li-
gero, bienes de consumo duradero y, finalmente, bienes de
capital. Las actividades urbanas tienden a reemplazar las rura-
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les y el proceso de industrializacion desencadenado, desata,
igualmente, un acelerado proceso de urbanizacion que se
acompana de ciertas peculiaridades; tasas inusualmente altas
de crecimiento de la poblacién urbana, tallas demograficas
considerables en las ciudades principales y, finalmente, gra-
dos particularmente altos de concentracion o primacia urba-
na. La ciudad aparece en su funcion de medio de produccion
¥, por otro lado, adquiere importancia creciente desde el pun-
to de vista demografico. La constitucién de infraestructura
urbana pasa a un primerisimo plano, al lado de las necesida-
des, que contintian siendo crecientes, de integracién fisica
nacional con una orientacion menos ‘“exogenista’ que la del
periodo anterior. Aun cuando el fenémeno urbano supera un
cardcter puntual asumiendo uno mds universal, no sucede lo
mismo con el proceso de industrializacion. Este proceso tien-
de a concentrarse sobre unos pocos focos y su difusién parece
no desarrollarse muy aceleradamente.

Las grandes ciudades, en su caracter de polo de industrializa-
cion tienden a concentrar las prioridades de atencién de las
crecientes necesidades que van apareciendo en materia de
S.C.D. No obstante, en la medida en que el fenémeno urbano
es general, tales prioridades implican automadticamente des-
atencion de grandes zonas geograficas menos importantes des-
de un punto de vista econémico. Por otro lado, en la medida
en que se conjugan dos fenémenos de orden diferente, van
apareciendo tendencias regulares al manejo nacional de algu-
nas de estas necesidades de S.C.D. y van determinando el
tipo de selecciones técnicas que se van adoptando como so-
luciones. Estos dos fenémenos son, por una parte, el rapido
proceso de agotamiento de fuentes locales y cercanas de
abastt;cumento de ciertos recursos que van exigiendo la pro-
gresiva extension de redes y la intromisién en jurisdicciones
regionales “extrafias”. Por otro lado, es vital no olvidar que
la industrializacién sustitutiva se fundamenta en la transfe-
rencia tecnologica de los procesos productivos del centro a la
periferia. Ello exige una cierta sofisticacion en el tipo de equi-
pamento urbano a ser ofrecido para garantizar el normal fun-
cionamiento de estas actividades (Jaramillo, 1983). En parti-
cular, exige muy tempranamente un adecuado suministro de
energia eléctrica que, en la segunda mitad del siglo XX, es ya
la fuente motora principal para la mayoria del equipo indus-
trial europeo y norteamericano (Simbaqueva, 1986).
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El manejo-suministro local-regional de los S.C.D. pasa a ser
obsoleto y el rapido crecimiento de las necesidades resquebra-
ja, rapidamente el modelo privado de abastecimiento de éstos
(Simbaqueva, 1986).

En cuanto al régimen de explotacion se refiere, es importante
tener en cuenta que, si bien éste contintia siendo extensivo, se
desarrollan, paralelamente amplios sectores organizados de la
clase obrera y vastos sectores medios que incrementan sus
exigencias politico-gremiales de S.C.D. El caricter reproducti-
vo social de la provision del S.C.D. aparece en escena y em-
pieza a actuar con una dindmica cada vez mas autonoma, aun-
que oscilantemente preponderante. Por otro lado, este ele-
mento contribuye a explicar la masiva existencia de formas
comunitarias de produccion de S.C.D. que tanto en la ciudad
como en el campo canalizan el trabajo no-pago a través de di-
versas organizaciones civicas y populares.

Las necesidades urbanas de las pequefas y medianas ciudades
juegan un papel pasivo, en tanto no sobrepasan una cierta y
determinada dimension. Una vez sucedié esto iltimo, sus ne-
cesidades mds manifiestas, empiezan a chocar de forma mas
evidente con la precariedad de los recursos economicos dis-
ponibles para atenderlas. En los paises con altos niveles de
concentracion urbana este problema se plantea bajo la forma
de costos de provision de S.C.D. exorbitantemente altos y
crecientes, conduciendo a la exigencia de proporcionar enor-
mes subsidios o promocionar la descentralizacion del creci-
miento bajo el mecanismo de operaciones de intervencion
que no dejan de ser puntuales ni marginales. Las escaseces se
foecalizan, manifestandose bajo la forma de costos excesivos.
En paises con redes urbanas menos concentradas, este proble-
ma se manifiesta de la forma que inicialmente propusimos:
progresiva incorporacion de las ciudades de talla menor al lis-
tado de necesidades de provision de S.C.D. que, en paises
como Colombia, han suscitado numerosos movimientos civi-
cos y populares.

En sintesis, entonces, el paso a esta nueva fase del desarrollo
capitalista latinoamericano ha implicado cambios radicales
en los condicionantes sociales de S.C.D. Por un lado, su di-
mension se extiende considerablemente pasando de fendome-
no secundario a prioritario. En segundo lugar, su dinamica se
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modifica radicalmente al mostrarse sujeta a cambios maés no-
torios y frecuentes. En tercer instancia, se complejiza su natu-
raleza al introducirse nuevas dimensiones. El constituirse en
factor esencial para la reproduccion de la fuerza laboral urba-
na introduce su aspecto social que le introduce ademds su
cardcter de conflicto politico al mediar el Estado en la provi-
sion-gestion de éstos. En cuarto lugar, el caracter predomi-
nantemente extensivo del régimen de acumulacion explica la
existencia de formas comunitarias de produccion de servicios
publicos. Finalmente, las caracteristicas centrales de la red
urbana definirdn algunos rasgos fundamentales del problema
de S.C.D. en términos de sus aspectos regionales.

2. Caracteristicas del sector exportador

Como se sugirié en el numeral anterior, la diferenciacion de
este problema con el primero, s6lo adquiere sentido a partir
de la fase sustitutiva.

Hay ciertas caracteristicas del sector exportador que determi-
naran ciertos l{mites y condicionantes sociales a la evolucion
de los S.C.D. Entre estas podemos mencionar:

1. La estabilidad de sus precios y mercados.

2. La injerencia estatal en la percepcion directa e indirecta
de excedentes provenientes de esta actividad.

El comportamiento del primero de estos elementos depen-
dera del grado de diversificacion de la canasta de productos
de exportacién y de los sistemas de comercializacion utiliza-
dos. Las economias mono-exportadoras tienden a estar suje-
tas a mayores fluctuaciones en el comportamiento de precios
y cantidades de los bienes vendidos en el extranjero. Por otro
lado, aquellas que no poseen organizaciones internacionales
de productores (carteles, por ejemplo), veran fluctuar mas in-
tensa y frecuentemente sus ingresos externos. Mientras mayor
sea la estabilidad de los ingresos en divisas, y mientras mas
abundantes sean estas fuentes, mayor libertad poseerd la na-
cién en la escogencia de soluciones a necesidades en 5.C.D. y
menores dificultades financieras le ocasionard esta actividad.
Esta situacién contribuird a explicar, entonces, por qué cier-
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0- tos paises han tendido a adoptar soluciones importadas mas ‘
U- sofisticadas, con capacidades, incluso, hiper-dimensionadas,
en en tanto que otras las han adoptado mas modestas y enfren-
a- tando serios retrasos con respecto a la evolucion de la de-
su manda. [l
Vi- ,‘
ni- El grado de injerencia estatal es fundamental ya que, mientras |
la este sea mayor, la influencia del sector sobre las posibilidades w
0S de gasto y subsidio pablico serda mucho mas directa. En aque-
ad llos paises donde el sector exportador es nacional (por ejem-
na plo algunos paises petroleros), las rentas se canalizan a través

| del Estado quien administrara directamente el uso de éstas.
Muy diferente es la situacion cuando el sector exportador es
prioritariamente privado ya que, en esos casos, el margen de
maniobra estatal es mucho mas reducido.

io Este margen va a variar considferablemente si, ademas, de ser
e exportacion Qrwada, el “grenpo” exportador se halla atomi-
zado o agremiado. Los subsidios y los hiperdimensionamien-
tos tenderan a estar mas presentes en aquellos Estados ““ricos”’
G que en 10§ “pobres”. La intensidad de los d_esajustes, no obs-
» tante, sera, probablemente, mayor en los primeros que en los

segundos. El limite de la provision publica tendera a ser,
igualmente, mas extenso en los primeros y las formas comu-
nitarias de produccion de S.C.D. podrd ser mas restringida.

Como puede observarse, el tipo de seleccion técnico-financie-
ta ras, la transferencia- de costos a la poblacién (subsidios, no-
subsidios), los limites de “‘lo publico” y “lo privado” y la ex-
tension de,las formas comunitarias de produccion de S.C.D. |

n- se veran notablemente afectados por las diferencias que el |
08 sector exportador pueda manifestar de un pais a otro.

a- /

.e- . 2 = - o

los 3. Fase de desarrollo del Régimen: auge, recesion, Crisis |
o) )

es La importancia que le otorgamos a la fase de desarrollo de

n- . cada régimen, la entendemos por su relacion con la abundan-

O | cia de recursos econdémicos disponibles y en la amplitud del

43 espectro de posibilidades de seleccion de soluciones tecnico-

. financieras.

l |
dy | Si bien los periodos de auge se hallan acompaﬁ_ados de una }
=r: mayor holgura en términos de recursos economicos disponi- ‘
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bles, las posibilidades de seleccion técnico-financieras tienden
a estrecharse. Aun cuando la primera parte de esta afirmacion
es evidente, la segunda merece alguna explicacién adicional.

Los periodos nacionales de auge econémico se dan, cada vez
mas, solamente dentro de contextos internacionales de creci-
miento. Estos periodos se han caracterizado histéricamente
por la consolidacion de ciertas hegemonias continentales e
internacionales. Las potencias llegan a acuerdos tacitos o ex-
plicitos definiendo sus dreas de influencia que se consolidan
durante tales épocas y “satisfacen’ las expectativas de los

centros. No obstante, cuando el sistema entra en recesion, di-
chas “fronteras” tienden a desestabilizarse y aparece la nece-
sidad de explorar areas ajenas a las “asignadas”. En otras pala-
bras, la competencia internacional capitalista de los paises
centrales tiende a agudizarse, redundando ello en una amplia-
cion de las posibilidades de seleccion de soluciones técnico-
financieras a problemas de S.C.D. en los paises periféricos.

Es obvio, entonces, que la intensidad de esta desestabilizacion
internacional tendera a ser mucho mas fuerte en épocas de
crisis que de recesion. Igualmente, la escasez de recursos tien-
de a ser mdas importante, dada la intensidad de los choques
y/o la prolongacion que éstos asumen, la razon de ésto se en-
cuentra en el hecho de que estos periodos se caracterizan por
implicar una recomposicion de los polos hegemonicos en el
centro y de las relaciones centro-periferia.

4. Condiciones coyunturales de liquidez internacional

Aun cuando este elemento estd estrechamente relacionado
con el anterior, es necesario establecer sus diferencias. Al in-
terior de los periodos de auge pueden presentarse coyunturas
de iliquidez internacional que actiian como fuerzas contrarias
a este auge. De la misma manera, en periodos recesivos pue-
den aparecer coyunturas de gran liquidez internacional que
tienden a estimular la economia. Por lo tanto, independien-
temente de la fase en que el régimen se encuentre, podremos
hallar coyunturas “liquidas’ o “iliquidas”.

En este sentido, entra a importar un factor politico de alguna
importancia. El manejo de estas ““bonanzas’ o “crisis” parcia-
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les diferira y podra ser mas o menos laxo en algunos Estados
que en otros. La abundancia o escasez serdn manejadas con
mayor o menor prudencia, implicando ello que los efectos so-
bre los recursos disponibles y utilizados por el Estado podran
ser superiores o inferiores. Ademas de lo anterior, las coyun-
turas de alta liquidez internacional tenderdn a sesgar la esco-
gencia de soluciones a necesidades en S.C.D. que impliquen
altos componentes importados; los problemas de iliquidez
forzaran la imaginacion sustitutiva o retardardan las acciones
en casos que estas no posean alternativas viables. La propor-
cion del componente importado de cada solucién estara estre-
chamente asociada al tipo de tecnologia por utilizar y a las
capacidades instaladas minimas que ella requiere para funcio-
nar eficientemente. Mientras mayor sea el componente im-
portado, mayores tenderan a ser los voliimenes minimos a in-
vertir y dadas las condiciones de los paises periféricos:

1. Mas indispensable serd la intervencion directa del Estado.

2. Menos posible serd la gestion-provisién local o regional
de estas 5.C.D.

Asi pues, las condiciones de liquidez-iliquidez internacional
podran afectar los limites de lo publico y lo privado en la
provision-gestion de S.C.D., el espectro de soluciones técni-
co-financieras, el costo de estas y su componente importado,
las posibilidades regionales y locales en esta provisién-gestion,
etc.

3. El elemento politico-ideologico

Ciertas caracterfsticas del régimen politico y de la ideologia
predominante son esenciales para comprender algunos aspec-
tos de la problematica de los S.C.D.

A este nivel nos parece central analizar el manejo que el Esta-
do hace de la pareja represion-legitimacién en su funcion de
reproducir una forma de dominio politico. Por otro lado,
ademas de estas caracteristicas “estructurales” del régimen
politico asociadas a la posicion del Estado, es importante
considerar el desarrollo relativamente auténomo del descon-
tento popular y de sus formas de expresion, definiendo la
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aparicion de rupturas o la consolidacién de ejes de integra-
cién politica-social.

“El Estado politico moderno no traduce al nivel politico los
‘intereses’ de las clases dominantes. SINO LA RELACION
DE ESOS INTERESES CON LOS DE LAS CLASES DOMI-
NADAS; constituye precisamente la expresion ‘politica’ de
los intereses de las clases dominantes’ (Poulantzas, 1977).

El Estado es la manifestacion de unas relaciones de contradic-
cion entre clases dominantes y dominadas; en este sentido,
no traduce didfanamente los intereses econémicos de estas
primeras, sino los politicos, los cuales implican, en veces,
sacrificios economicos a las clases dominantes. Sin embargo,
el manejo de estas pugnas incluye la posibilidad de recurrir
a la represion violenta. La relacion entre concesion y violen-
cia dependera por lo tanto, del momento histérico.

La estabilidad politica podra requerir en ciertos y determi-
nados momentos la “atencién publica” de algunas necesida-
des sociales que no se traducen en demanda solvente, dadas
las condiciones de trabajo y remuneracion de las capas de la
poblacién trabajadora de donde provienen dichas necesidades.

Esta “atencion publica” podra provenir de una respuesta a
las demandas populares organizadas o podra ser, incluso,
“iniciativa estatal”, en la medida en que no tiene que haber
sido necesariamente antecedida por este tipo de demandas.
Estas exigencias no tienen que poseer necesariamente un ca-
racter economico, es decir, que puede no tratarse de reivin-
dicaciones que afecten directamente la continuidad del ciclo
capitalista de reproduccion y acumulacion. Ellas se hallaran,
por lo general, asociadas al ciclo reproductivo de la fuerza de
trabajo, mercancia esta que posee un componente cultural-
ideologico que es fundamental. Aquello que en un sitio se
define como “necesario’” en el otro no, aquello que en un
momento se considera ‘‘indispensable” en otro no, siendo los
factores que explican estas diferencias de orden muy diverso:
geografico, econdmico, cultural, ideolégico, ete. (Jaramillo,
1983).

Si el proceso que explica la evolucion de las necesidades so-
ciales, asociados a la reproduccion de la fuerza de trabajo, es




Lo

Nivel social 121

realmente muy complejo, no lo es menos el que explica el por
qué algunas de estas generan agudos conflictos politicos en
tanto que otras no. Menos simple alin resulta el intento de ex-
plicar la racionalidad a través de la cual el Estado decide tra-
tar estas demandas de forma represiva o concesional.

Dado el caracter de este problema, no entraremos a analizar
cada uno de estos procesos, nos contentamos, simplemente
con mencionar, la complejidad de los procesos involucrados:

a. Procesos de evolucion de las necesidades sociales, de lo
“deseable” y de lo “‘indispensable”.

b. Factores que explican la aparicion de estas necesidades
bajo la modalidad de demandas politicas organizadas;y

c. Determinantes de las tendencias de manejo estatal de di-
chas demandas bajo las alternativas extremas de repre-
sion o de concesion.

La evolucion conjugada de todos y cada uno de estos proce-
sos permitira explicar algunos comportamientos sociales con
respecto a los S.C.D. Por ejemplo, contribuira a entender los
limites entre lo publico y lo privado en la provisién de ciertos
servicios, haciendo que estos sean mds estrechos o mas am-
plios. Por otro lado, nos ayudara a entender por qué en algu-
nos casos se subsidia la prestacion de un S.C.D., en tanto que
en otros no. Ademas, contribuira a definir el caracter “social”
o “productivo” de un S.C.D. determinado, ayudando ello a
comprender la prioridad que juegue a nivel de la inversion es-
tatal, al igual que rasgos importantes de su cobertura, su cali-
dad y su.crecimiento o decrecimiento.

Es evidente que esta evolucion politica se halla intimamente
relacionada con la economica. Sin embargo, lo que es intere-
sante resaltar es que no existe una correspondencia total y
gque esta esfera posee autonomia con respecto de la econo-
mica.

De esta manera entendemos la relacion entre lo politico o
ideologico y los S.C.D. Ella establecera que ciertos regimenes
den mas prioridad a su inversion social, en tanto que otros la
den a la productiva. Permitira, comprender, ademas, porqué
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surgen ciertos S.C.D. que sin jugar una funcién econdmica,
satisfacen ciertas necesidades simboélicas o ideologicas: el
prestigio, la seguridad, la belleza, etc. Finalmente ayudara a
explicar la difusion de las redes de ciertos S.C.D. al campo.

Un condicionante social relativamente importante y derivado
parcialmente del régimen politico sera el marco juridico-te-
rritorial que definird las posibilidades-restricciones de la ges-
tién local, regional y nacional. Dicho marco sera importante
a considerar ya que representara un obstdculo, un trampolin
o serd simplemente expresion, de transformaciones importan-
tes que en otros campos estén acaeciendo.

4. A modo de conclusion: la necesidad de un nivel
intermedio de analisis

La expresion de los factores sociales analizados en este capi-
tulo sobre los elementos constitutivos de los S.C.D. podra ser
mas o menos directa, requiriendo, en algunos casos, de la in-
troduccion de unos ejes de analisis intermedios que permitan
dar este paso.

De los diferentes anadlisis hasta ahora desarrollados pueden
destacarse algunos de los factores que hemos entendido per-
tenecen a este nivel intermedio:

i)  Caracteristicas de la Malla Urbana, del proceso de urba-
nizacién y de la segregacion socioespacial intraurbana.

i) Caracteristicas de las demandas y necesidades sociales.

iii) Rasgos centrales del Marco Juridico Territorial.

Cada uno de estos ejes constituira un marco adecuado para
entender el desarrollo de ciertas contradicciones constitutivas
de los S.C.D. El primero sera el cuadro dentro del cual se de-
sarrollardn las contradicciones de tipo espacial, particular-
mente urbanas. Dentro del segundo se desenvolveran las con-
tradicciones entre “lo social” y “lo economico’. Finalmente,
el tercero constituird el marco dentro del cual se desarrolla-
ran las contradicciones politicas con una incidencia territo-
rial relativamente importantes.
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Como lo hemos visto, las caracteristicas de la malla urbana y
del proceso de urbanizacion definirdn aspectos claves como la
distribucién espacial de las necesidades de 5.C.D., al igual que
las tendencias evolutivas de dicha distribucién. Las caracteris-
ticas de la demanda social definiran la distribucion social de
la solvencia (o de la insolvencia), definiendo el marco dentro
del cual se desenvolvera la pugna entre lo social y lo econd-
mico.

Finalmente, el marco juridico territorial definira las autono-
mias local y regional, las complementariedades-incompatibi-
lidades de los diferentes poderes y la trascendencia de los
conflictos locales, a través de los cuales se desenvolveran las
contradicciones que asuman una toma de expresion directa-
mente politica u organizativa.

Lo economico, lo social y lo politico se combinaran para dar
cuerpo a cada uno de estos marcos, haciendo asi que el paso
del nivel mas general de andlisis, al mas particular sea mas fa-
cil haciendo mediar estas instancias que se relacionan muy
directamente con la constitucion de los elementos centrales
de la problematica de los S.C.D.




3. NIVEL SOCIOESPACIAL

En este capitulo entraremos a esbozar los elementos consti-
tutivos de los S.C.D. Su naturaleza y su comportamlento es
comprenmble en la medida en que se los mire bajo su rela-
cién con los elementos mds generales que forman parte de los
niveles social e intermedio.

Nuestro proposito sera el de identificar estos elementos, ofre-
ciendo algunas breves consideraciones para cada uno de ellos
con el propésito de precisar su significado. La mayoria de las
consideraciones que adelantemos con respecto a ellos deben
entenderse como hipétesis de trabajo que han de servir de
marco analitico de referencia que serd puesto en discusién
con el desarrollo de investigaciones especificas que permitirdn
confirmar, negar o matizar estas afirmaciones. El valor del
trabajo que presentamos a continuacién no depende tanto de
la validez del contenido que demos a nuestras consideraciones.
Su valor lo situamos, mds bien, en la identificacién de los
puntos alrededor de los cuales puede girar una polémica acer-
ca de los S.C.D. que busque trascender las visiones fragmenta-
rias y sg pretenda mas global.

Son seis los elementos fundamentales constitutivos de la na-
turaleza y la dindmica de los S.C.D.:

1. Abanico de posibilidades técnico-financieras de provi-
sion de un determinado S.C.D.;

2. Formas de construccién del S.C.D.;

3. Funcion social del S.C.D.;
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4. Logica economica de provision del S.C.D.;
5. Logica espacial de provision del S.C.D.;y
6. Rasgos de la gestion del S.C.D.

Entraremos a mencionar las consideraciones que deben desa-
rrollarse a cada uno de estos niveles para contribuir a la com-
prension de cada S.C.D.

1. Abanico de posibilidades técnico-financieras de
provision de un S.C.D.

El desarrollo tecnologico existente tanto a nivel nacional co-
mo internacional definird los limites tedricos a este abanico
de posibilidades técnico-financieras (APT-F).

El rasgo principal de la tecnologia industrial desarrollada por
los paises capitalistas centrales es la de buscar su maxima efi-
ciencia en la atencion de grandes mercados, es decir, que es
una técnica productiva orientada al consumo masivo. Este
proceso no es continuo ni desde un punto de vista temporal
ni desde uno sectorial. Hay momentos mds intensos de cam-
bios tecnoldgicos y hay sectores mas evolucionados que otros.
Dentro de este contexto encontraremos ya una fuente de di-
ferenciacion de cada S.C.D. que enfrentara rasgos peculiares
a nivel de su propio APT-F.

Si el aspecto tecnologico es importante, no lo es menos el
financierg, el cual determinara las “‘condiciones de compra”
de cada alternativa técnica. Estas condiciones son fundamen-
tales ya que en algunos casos, por mas existencia de tecnolo-
gias apropiadas a ciertas circunstancias particulares, la impo-
sibilidad de encontrar formas de financiacion a estas, sesgara
la escogencia hacia ciertas soluciones.

Cada posibilidad técnico-financiera podra distinguirse de las
demads en términos de sus costos de instalacion, de operacion,
del componente importado de la inversion, de las magnitudes
de la inversion minima requerida, de sus posibilidades de pro-
visién-gestion local, regional y nacional, etc.
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Las evaluaciones de eficiencia de las diferentes alternativas
pueden permitir seleccionar ‘“lo mejor dentro de lo existen-
te”. Sin embargo, esta racionalidad no' es neutral como se pre-
tende. Por una parte, tiene que aceptar los sesgos del desarro-
llo tecnologico que engendra este APT-F.

Por otro lado, sus criterios de eficiencia pueden variar enor-
memente y pasar de extremos donde sélo interesa la rentabili-
dad de cada operaci6n aislada a otros donde los efectos globa-
les son pensados como preponderantes. El “filtro” evaluativo
debe ser, por lo tanto, conocido en la medida en que no es
neutral como, a veces, pretende presentdrsele.

Ello quiere decir que para cada S.C.D. serfa necesario definir
su propio APT-F, donde cada alternativa fuese identificada a
través de una serie de coordenadas que permitiesen conocer
sus caracteristicas concretas. Igualmente, es indispensable
identificar el tipo de filtro que estd actuando en cada caso y
que ‘““deja pasar’ algunas alternativas, “reteniendo’ otras. Es-
te filtro puede ser politico, financiero o técnico. En algunos
casos, este puede ser un filtro universal, en otros, puede dar
lugar a mayores particularidades, dependiendo, entre otras
cosas, de la injerencia que los organismos internacionales ten-
gan en la difusién implementacién de ciertos y determinados
criterios de seleccion.

Las caracteristicas del RIA, analizados en el capitulo anterior,
contribuirdn a definir y explicar el comportamiento de este
APT-F. El régimen politico, intervendra en la medida en que
contribuird a entender el tipo de filtro que se adopte, dando
mayor o menor margen a la corrupcion, al examen técnico y
a la injerencia extranjera. El régimen nacional de acumula-
cién actuara como mecanismo que refuerce o se oponga a
tendencias mds o menos laxas de adopcién de tecnologia ex-
tranjera. Su peso serd tanto politico, como econémico, es
decir, dado por la posibilidad que tenga de ofrecer alternati-
vas competitivas y viables.

2. Formas de construccion del S.C.D.

Otro elemento de comprension de los S.C.D. es el de las for-
mas de construccion (F de C) prevalecientes para cada uno de
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ellos. Dentro de estas formas pensamos interesante distinguir
las siguientes:

1. Comunitarias;
2. Formales;y
3. Mixtas.

Por F de C comunitarias entendemos aquellas que se funda-
mentan en la movilizaciéon de trabajo comunitario no-pago
que resulta principalmente de una extension de la jornada so-
cial de trabajo (dias festivos, vacaciones laborales, etc.). Por
F de C formales entendemos aquellas que se basan en la utili-
zacion de trabajo asalariado, siendo este contratado por agen-
tes plblicos o privados. Las F de C mixtas, serdn, obviamente,
aquellas que combinan las dos anteriores.

El caricter intensivo-extensivo del régimen de acumulacién
serd el elemento determinante del predominio de cada una de
estas alternativas, no obstante, no es el Gnico. En los regime-
nes extensivos tenderan a predominar las formas mixtas y en
los intensivos las formales. Sin embargo, otros elementos po-
dran hacer variar la direccion de estas causalidades. Por ejem-
plo, regimenes extensivos con condiciones de buena liguidez

internacional podran no necesitar recurrir a formas mixtas.
Igualmente, ciertas especializaciones internacionales (baneca,
turismo, comercio), exigirdn grados absolutos de apertura co-
mercial que impliquen la adopcidén de alternativas que exclu-
yen la posibilidad de recurrir a F de C mixtas o comunitarias.
Asi mismo, el tipo de desarrollo tecnologico imperante a ni-
vel de cada S.C.D. determinara posibilidades-restricciones de
recurrir a las diferentes F de C. La energia eléctrica, por ejem-
plo, tiende a excluir técnicamente la posibilidad de utilizar el
trabajo comunitario como frente importante de “reduccion
de gastos’’.

El tipo de F de C imperante en cada S.C.D. permitira explicar
algunos rasgos del comportamiento social, espacial e historico
de cada uno de ellos. Donde las formas comunitarias son mas
accesibles y relevantes a nivel de reduccion de costos moneta-
rios de provision, la segregacion socioespacial en la provision
de cada S.C.D. se vera intervenida por la posibilidad que la
poblacion posea, en cada circunstancia, de movilizar su pro-
pio trabajo gratuito. Cuando las F de C importantes son las
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formales, los mecanismos de acceso al S.C.D. deberan ser
“puramente economicos” (capacidad de pago), o “puramen-
te politicos” (demandas organizadas, expresion electoral, mo-
vilizacion popular, etc.).

De esta manera, el conocimiento de las F de C delos S.C.D.
permitird conocer algunas de sus caracteristicas esenciales,
tanto a nivel de cobertura, como de grados de segregacion so-
cioespacial y formas predominantes de acceso a ellos.

3. Funcion social del S.C.D.

El papel que cada S.C.D. juega en cada economia determina-
da puede discriminarse de acuerdo a si es prioritariamente
productivo o reproductivo.

Su funcidn sera prioritariamente productiva si esta orientada
a suministrar un servicio destinado al consumo productivo:
industria, comercio, banca, etc. Es decir que esté destinado a
satisfacer necesidades del proceso de produccién y circula-
cion del capital. Su funcion serd eminentemente reproductiva
si tal servicio tiende a consumirse en actividades de reproduc-
cion de la fuerza de trabajo realizadas principalmente a nivel
doméstico: preparacidon de alimentos, aseo, higiene, recrea-
cion, ete.

El criterio operativo de clasificacion no es nada simple ya que
no todo consumo doméstico es reproductivo ni todo no-do-
méstico’ es productivo. Muchos hogares poseen pequenos co-
mercios e industrias caseras que hacen que parte del consumo
residencial sea mas atribuible a actividades productivas que
reproductivas.

Muchos consumidores no-domésticos, por otra parte, desem-
penian labores eminentemente reproductivas. Tal es el caso
de, por ejemplo, las escuelas y los hospitales.

La funcién de cada S.C.D. permitird comprender el tratamien-
to que el Estado le de en términos de prioridades de inversion,
por ejemplo. De la misma manera, contribuira a la compren-
sion de los mecanistos que afectan su provision: politicos,
gremiales, economicos.
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4. Logica economica de provision del S.C.D.

Esta logica la diferenciamos de las F de C, en la medida en
que mientras estas Gltimas permiten entender la manera como
se constituye la infraestructura basica que va a permitir la
prestacion del servicio, la logica econémica define los crite-
rios concretos de reproduccion de esta actividad. Es decir,
cuales son las condiciones minimas que se establecen para
continuar prestando el servicio de una forma mds o menos
continua y mas o menos “buena”. En este sentido propone-
mos diferenciar la légica financiera de la social.

La logica financiera sera aquella que le establece condiciones
de rentabilidad a la prestacion del S.C.D. Es decir, que siendo
gestionado publica o privadamente, requiere que la actividad
misma, recupere los fondos desembolsados para proveerla.

Por légica social entenderemos aquella que no exige “costea-
bilidad” y que se reproduce normalmente, aun cuando re-
quiera transferencia de fondos sociales con provenencias dife-
rentes.

La primacia de una logica sobre otra dependera de muchos
factores. Uno de ellos tiene que ver con la importancia del
financiamiento en general y del internacional, en particular,
para la provision de estos S.C.D. La imposicién de costeabili-
dad ha provenido, generalmente, de imposiciones de los orga-
nismos internacionales de financiamiento. Las caracteristicas
de la demanda social parecen ser otro factor esencial. Mien-
tras menor sea la solvencia econémica, mds forzado se vera el
sistema para prestar estos servicios con una logica social. La
relativa abundancia-escasez de fondos publicos intervendrd
igualmente. En fases de crecimiento o de gran liquidez inter-
nacional existirdan menos restricciones financieras para la pre-
valencia de estos subsidios.

En las fases liquidas o recesivas, las dificultades se magnifica-
ran y podran aparecer tendencias a la prevalencia de la logica
financiera. Las caracteristicas del régimen politico interven-
dran igualmente. Ciertas dictaduras se veran con mayor “li-
bertad’ de hacer caso omiso de tales necesidades insolventes,
ya que su expresion organizada es reprimida. Regimenes par-
lamentarios podrian ser mas sensibles a estas demandas, pres-
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tandose incluso a promover inversiones consideradas muy ine-
ficientes desde un punto de vista econémico.

La preeminencia de un tipo de lgica sobre la otra contribuira
a explicar el tipo de segregacion socioespacial que genera cada
5.C.D. Aquellos orientados financieramente podrian ser mds
agudamente segregativos que los otros. Esta orientacion tra-
duciria mas fielmente la conformacién social de la segregacién
espacial como fenémeno global, contribuyendo incluso, a re-
forzarla. La logica social traduciria mas dificilmente este
fenémeno y podria actuar, incluso, como paliativo.

5. Logica espacial de provision del S.C.D.

Si la logica economica manifiesta los criterios de discrimina-
cion social prevalecientes en la prestaciéon de un S.C.D. estd
logica manifiesta los de discriminacion geogréfica o espacial:
barrios, ciudades y regiones.

Los factores que permitirin comprender tal logica seran las
demandas sociales y sus formas de expresion y, muy particu-
larmente, el tipo de conformacion espacial de cada pais: ma-
llas urbanas y estructuras regionales. Esta logica se halla, no
obstante, mediada por muchas otras instancias que la hacen
compleja.

Las restricciones técnicas de produccién-distribucién hardn
mas o ‘menos libre a las localidades de sus propios recursos
naturales. Mientras menor sea esta libertad el mismo espacio
designara las posibilidades de provisién de un S.C.D. hacién-
dolo potencialmente mads escaso en ciertas zonas que en otras.

Las formas de movilizacion de capital y de fondos econémi-
cos permitiran-obstaculizardn el traslado de estos de los sitios
donde se genera a zonas donde puede ser reinvertido o consu-
mido. Mientras mayores obstaculos a esta movilidad existan,
la discriminacidon econdmica tendera a corresponder con la
geografica. Es decir, que aquellas zonas con mayores niveles
de desarrollo y tasas de crecimiento serdn, igualmente, las me-
jor atendidas. Si la ‘movilidad es alta, mayor sera la autono-
mia de la légica espacial con respecto a la econémica.
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El caricter de los fondos movilizados es también fundamental
de considerarlo. Si ellos son publicos y es la logica social la
que prima, la movilidad espacial podrd ser mayor y menos
reproductora de las desigualdades socioespaciales. Los fondos
privados seran, por lo tanto mucho menos libres en el tipo de
movilidad geografica que manifiesten.

El marco juridico-territorial al igual que ciertas caracteristicas
del régimen politico serdn de esencial importancia. Por un
lado el cardcter mds o menos centralizado de las instituciones
estatales contribuira-contrarrestard las desigualdades geoeco-
némicas. Por otra parte, ademds de este aspecto formal, las
formas concretas de asignacion presupuestal y el peso de las
provincias en estas decisiones, afectara notablemente la orien-
tacion espacial de los fondos publicos..

Hay infinidad de elementos que constituyen esta légica espa-
cial. Remitimos al trabajo de Edgar Simbaqueva (1986); “Un
Acercamiento a la Logica Espacial de la Provisién del Servicio
de Energia Eléctrica”, realizado como informe de avance de
su tesis de postgrado en Economia en la Universidad de los
Andes. Alli podra verse con un desarrollo mayor, algunos de
los elementos aca mencionados.

6. Rasgos de la gestion del S.C.D.

Un elemento decisivo en la comprension de la evolucion de
un S.C.D. es el tipo de gestion al cual estd sometido. Son va-
rios los ejes que permiten diferenciar el tipo de gestion.

El primero de ellos es si la gestion estd a cargo de agentes pri-
vados o estatales. Esta diferenciacion no es idéntica a la de
funciéon econémica financiera o social (ver numeral 4). Pue-
den ser agentes privados a quienes se les impongan criterios
sociales de reproduccion del servicio, garantizandole su renta-
bilidad por formas indirectas: subsidios, alivios impositivos,
etc. Pueden ser, incluso, agentes estatales cuya logica repro-
ductiva sea la financiera, es decir, que estén regidos por la ne-
cesidad de buscar la “costeabilidad” del servicio. Este eje di-
ferencia, por lo tanto, el tipo de agente social que maneja y
administra el servicio. Dentro de los agentes privados, se pue-
den incluir a las comunidades que intervengan en esta admi-
nistracion a través de organizaciones no-gubernamentales.
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El segundo de ellos tiene que ver con la escala geografica de
funcionamiento del agente social a cargo de la administracién
del S.C.D. Esta escala puede ser local, regional o nacional. La
escala local tendra sentido cuando sea posible entender la co-
herencia de funcionamiento de un S.C.D. sin tener necesidad
de recurrir a escalas superiores. Serd una definicién tanto de
caracter juridico como funcional. Ello quiere decir que aun
cuando en los casos en que la gestién “aparezca’ en manos
locales, si la autonomia de las decisiones de este ente es muy
estrecha, no tendrd sentido clasificarlo como local. Asi, por
ejemplo, la injerencia. del crédito internacional obliga, por lo
menos, a formularse la pregunta de si existe una escala inter-
nacional de gestion de ciertos servicios.

La constitucién-disolucion de estas autonomias de manejo,
sera definitiva para comprender algunos rasgos en la evolu-
cion de ciertos S.C.D.

7. Conclusiones

Cada 5.C.D. se hallara caracterizado, en cada momento, por
la naturaleza que adopte cada una de las logicas identificadas.
Es mas, el peso que cada una de ellas posea podrd variar de un
momento a otro y de un pais a otro. Asi pues, estos ejes de
analisis nos permitiran particularizar la situacién de cada
S.C.D. sin que ello nos implique contentarnos con la mera
descripcion. El esquema tedrico propuesto nos permite y nos
forza a remitimos a determinaciones de orden mas general
que han de ser consideradas en su movimiento. En ese senti-
do, estos ejes deberan servirnos de referencia para compren-
der los cambios histéricos que manifiestan los S.C.D.

Ofrecen un punto de partida fructifero para comparacién de
experiencias nacionales al igual que comprensién de cambios
historicos. Dependiendo del tipo de problemas y preguntas
que queramos resolver, deberemos seleccionar el nivel de ana-
lisis que mas convenga.

A nivel coyuntural, debemos situarnos en el nivel de analisis
mas bajo. Si nuestro deseo es comprender las tendencias de
largo plazo, los niveles intermedio y socioespacial serdn los
mas adecuados. Si las’ comparaciones internacionales son lo
prioritario, el nivel social sera el mds adecuado.




ESQUEMA TEORICO PROPUESTO

NIVELES <
REGIMEN DIVISION REGIMEN FASE REGIMEN
INTERNACIONAL |INTERNACIONAL NACIONAL DE POLITICO
SOCIAL DE ACUMULA- DEL TRABAJO ACUMULACION-
CION LIQUIDEZ
INTER- CARACTERISTICAS CARACTERISTICAS MARCO JURIDICO
MEDIO DE LA MALLA URBANA DE LA DEMANDA TERRITORIAL
Y DEL PROCESO SOCIAL
DE URBANIZACION
ABANICO DE FORMAS DE FUNCION LOGICA LOGICA GESTION CARACTERISTI-
POSIBILIDADES CONSTRUC- SOCIAL ECONOMICA ESPACIAL DEL CAS GEOGRAFICAS
SQCIO- TECNICO-FINAN- CION DEL DEL DE PROVI- DE PROVI- S.C.D. Y NATURALES
ESPACIAL CIERAS DEPRO- S.C.D. S.C.D. SION SION (NACIONALES)
VISION DE UN DEL BEL
S.C.D. S.CD. SCD.
COYUNTURAL: “La calidad, |a cobertura, y el costo de proveer un determinado S.C.D. en un momento dado resulta del entrecruza-

miento de l6gicas de orden y naturaleza diferente que no son inmutables ni se combinan siempre en las mismas propor-
ciones"’.
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CUADRO No. 1
EVOLUCION DEL CUBRIMIENTO DEL SERVICIO
DE ENERGIA ELECTRICA
1973-1981 '

(% de hogares que disponen del servicio)

73 81 81/73
Nacional
Total 61.9 7o) 1.24
Urbana 86.2 96.5 1.09
Rural 15.4 345 2.24
Atlantica
Total 53.9 . 63.2 17,
Urbana 771 90.1 1.16
Rural 131 21.4 1.63
Pacifica
Total : 64.3 72.8 1.13
Urbana 91.4 97.8 1.07
Rural 17.4 26.7 1.63
Central
Total 64.1 76.3 1.19
Urbana ; 9.09 - 974 1.07
Rural 19.9 . 49 4 24.8
Oriental 2
Total 42.9 64.2 1.60
Urbana 83.8 95.3 1.14
Rural =7 347 2.97
Bogota
Urbano-Total 96.0 995 1.04

Fuente: Samuel Jaramillo, L. M. Cuervo: “Anélisis de |as condiciones de vivien-
da de los hogares colombianos a partir de los resultados de la ENH-33,
1981, Informe final de investigacién, CEDE, noviembre de 1985.
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EVOLUCION DEL CUBRIMIENTO DEL SERVICIO
DE ALCANTARILLADO

1973-1981

(% de hogares que disponen del servicio)

73 81 81/73
Nacional
Total 50.6 60.1 1.19
Urbana 74.5 83.1 1.12
Rural 8.4 11152 1.33
Atlantica
Total 21.7 24,7 1.14
Urbana 326 39.3 1.20
Rural 25 2.0 .80
Pacifica
Total 53.3 61.4 1.156
Urbana 79.0 89.6 1.13
Rural 8.8 9.3 1.06
Central
Total 58.9 64.1 1.09
Urbana 84.0 90.9 1.08
Rural ‘ 1.68 19.9 1.26
Oriental
Total 36.0 439 1.22
Urbana 76.5 84.7 1.11
Rural 5.2 5.1 .98
Bogota
Total-Urbano 93.0 96.5 1.04

Fuente: Ibid.
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CUADRO No. 3

EVOLUCION DEL CUBRIMIENTO
DEL SERVICIO DE ACUEDUCTO

1973-1981

73 81 81/73
Nacional
Total 66.4 55.8 99
Urbana 88.0 89.1 1.01
Rural 28.0 15.4 .b5
Atléntica
Total b3.2 47.0 .88
Urbana 743 68.9 93
Rural 16.2 10.6 .65
Pacifica
Total 66.4 65.3 .98
Urbana 88.7 90.7 1.02
Rural 279 18.3 .66
Central
Total 743 66.5 .90
Urbana 93.0 912 .98
Rural 43.3 19.3 45
Oriental
Total 51.3 51.7 1.01
Urbana 89.4 92.0 1.03
Rural 223 13.4 .60
Bogota
Urbano-Total 93.2 97.6 1.05

Fuente: [bid.
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