


REVISTA ESCUELA DE ADMINISTRACION DE NEGOCIOS No. 51 MAYO - AGOSTO DE 2004 Pags. 148 - 163

ESTRATIFICACION,
POLITICA PUBLICA
Y COMPETITIVIDAD?

La estratificaciéon es un instrumento que per-
mite implementar politicas publicas guber-
namentales. Su técnica estadistica se cons-
truye clasificando a la poblacién de acuerdo
con variables previamente definidas. Estas
definiciones corresponden principalmente a
criterios politicos y a la intencionalidad de
quien define la estratificacion. Dentro de es-
tas definiciones, la de mayor trascendencia
corresponde al niUmero de estratos. En se-
gunda instancia se contempla cuél es el menu
de variables que expresaria de manera mas
eficaz la distribucién en estratos.

El presente ensayo discute los criterios de
la estratificacién en Bogota, asi como los
problemas de politica publica y de generacion
de competitividad en relacién con el subsidio
cruzado de los estratos cinco, seis, el sector
comercial y residencial y los excedentes de
operacidn aportados para el apoyo al
consumo de servicios publicos domiciliarios
de los estratos 1, 2, y 3. Para ello se parte
de discutir la calidad del subsidio en relacion
con la sociedad urbana actual, asi como los
problemas de eficiencia —presupuesto de las
empresas prestadoras del servicio—y equidad
en relacién con consumidores y tarifas.

A bstract

Stratification is an instrument which
implements governamental public policies. Its
statistic technique is built up by classifying
population according to specific
predetermined variables. All of them
correspond to political criteria and
intentionality. Among them, the one
describing an amount of social layers prevails.

In addition, there is a whole set of variables
that would describe the best way to make
this classification into different layers.

This essay aims at stating all the criteria to
make all this clasification in Bogota, showing
problems with public policies and the
generation of competitive levels according to
the subsidies of each existing social layers.

For this reason, this work discusses subsidy
quality in relation with the urban sector, and
the different problems of efficiency and equity
between consumers and tariffs.
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I NTRODUCCION

Bogota: Un Caso de Estratificacion

La historia de los servicios publicos domici-
liarios —SPD- en Colombia se divide en dos,
antes de la Constitucidn Politica de 1992y

después de ésta. En su desarrollo legislati-
vo la Ley 142 produjo un rotundo cambio,
expresado en la intencién de lograr un equili-
brio presupuestal en las empresas o eficien-
cia, y garantizar al usuario equidad, en razén
de comprenderse a los SPD como bienes
superiores y que tocan con los minimos vi-
tales de consumo a los cuales tienen dere-
cho los residentes en Colombia. En concor-
dancia con este precepto, a partir de 1995
se expidieron regulaciones para agua, ener-
giay telecomunicaciones, implementando asi
un nuevo modelo en el marco de las reglas
de mercado, que se tradujo posteriormente
(comparado con lo que venia ocurriendo an-
tes de 1994) en una mayor cobertura, mejora
en la calidad del servicio y un eficaz enfren-
tamiento a fendbmenos como el del niAd.

Una evaluacion de los SPD puede presen-
tarse de manera sintética de la siguiente
manera (Sanabria, 2004b): 1. la manipulacion
y el origen de la informacion por diferentes
entidades y fuentes, v. gr. Catastro Distrital,
Planeacién Distrital, genera inestabilidad en
el establecimiento del estrato, del subsidio y
en la identificacion de la capacidad de pago
de los propietarios de los bienes inmuebles;
2. la utilizacion de variables similares en la
construccion y asignacion de los estratos
crea homogeneidad en el tratamiento de las
condiciones internas de cada uno de estos,
lo cual contribuye en poco a la diferencia-
cion que se pretende establecer; 3. las nor-
mas que rigen la estratificacion son dema-
siado rigidas ante un entorno altamente di-
namico, por ejemplo, el establecimiento de
un nimero de seis estratos o las variables
del mismo procedimiento.

Los impactos de la estratificacior? en las
Empresas de Servicios Publicos —ESP-, en
el Estado y en los hogares, en general, se
pueden resefiar de la siguiente manera:

» Aconsecuencia de la estratificacion las
ESP no tienen que preocuparse por las
politicas sociales de los servicios
publicos domiciliarios, y se les permite
concentrarse en su funcion principal.

» Laestratificacion Gnica permite a las ESP
esclarecer su mercado haciendo mas
acertadas sus proyecciones financieras
y los planes de expansion de los
servicios.

* Ha permitido desarrollar una cultura
ciudadana en torno al uso de los recursos
publicos destinados a politicas sociales,
los cuales deben esencialmente mejorar
las condiciones de los mas pobres.

* Ha permitido disminuir la presion sobre
las finanzas publicas al poder focalizar
una parte del gasto social mediante el
subsidio de los estratos altos de la
poblacion a los estratos bajos sin
erogacion publica, con lo cual el déficit
fiscal se reduce o el gasto publico se
puede orientar a otras funciones
sociales.

* Ha reducido la ineficiencia vertical o de
inclusion que genera la intervencién de
agentes locales interesados en
favoritismos, es decir, la politizacion del
sistema.

* Los procesos participativos y de control
social de la estratificacion son ejemplo
de descentralizacién econdmica,
administrativa y politica.

* Ayuda a garantizar la transparencia, la
eficiencia y la eficacia de las politicas
publicas que apoya.

 Es un instrumento para cumplir los
mandatos constitucionales que propugna
por el acceso universal a los servicios
publicos domiciliarios y que ordena
establecer un sistema tarifario solidario
y redistributivo del ingreso®

En general, se puede afirmar que la
privatizacidn de servicios publicos ha permi-
tido al Estado ejercer un papel subsidiario en
la provisidn de servicios de utilidad publica;
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CUADRONo.1
PORCENTAJE DE INGRESOS PARA EL PAGO DE SPD
SERVICIO EE.UU. MEXICO ESPANA COLOMBIA
Energia 3.7 3.3 3.1 2.0
Agua 0.9 N.D. 0.5 13
Teléfono 2.3 2.0 14 15
Total 6.8 53 5.0 4.8

Fuente: DNP, 2002

ha facilitado el acceso universal a los servi-
cios mediante subsidios cruzados, con tari-
fas y productos diferenciados o subsidios.
Con este modelo cuyos faltantes son cubier-
tos con excedentes de operacion de las ESP
se pretende garantizar subsidiando el con-
sumo de los estratos 1, 2 'y 3, “el principio de
solidaridad” legalmente consagrado (Ley 142)
por medio de los aportes de los sectores In-
dustrial, Comercial y los estratos 5y 6.

La estructura general del subsidio cruzado
se presenta asi: A. Contribuciones: hasta
20% de incremento de la tarifa para los es-
tratos 5y 6 y para el sector comercial e in-
dustrial. B. Subsidios. Estrato 1: hasta el 50%
de la tarifa; estrato 2: hasta el 40% de la
tarifa; estrato 3: hasta el 15% de la tarifa. C.
estrato 4: mantiene una tarifa plena como
reflejo del costo eficiente de la prestacion
del servicio.

El Cuadro No.1 compara el porcentaje de in-
gresos con el pago de los servicios publicos
domiciliarios en cuatro paises: Estados Uni-
dos, México, Espafia y Colombia. Los pro-
medios fueron obtenidos a partir de los in-
gresosy el gasto en SPD de un consumidor
promedio. Es apreciable como en los rubros
de energia se tiene el menor gasto y en tele-
fonia estamos muy cercanos a los gastos
de los espafioles. En el caso del agua se
requiere tener en cuenta que en las fechas
cercanas a los registros de la tabla se produ-
jo un incremento sustantivo con el cual se
corrigieron los altos rezagos de tarifas de la
década del noventa. Sumadas las participa-
ciones porcentuales el gasto agregado mas

barato corresponde a Colombia y en térmi-
nos de un salario minimo, supuesto como
ingreso base del estrato 1, la cifra no es muy
significativa.

Las Gréficas 1, 2, 3 muestran el estado de
las tarifas para energia, comunicaciones y
agua. Las gréficas muestran como Colom-
bia tiene las tarifas mas bajas. Lo cual reafir-
ma lo mostrado en el parrafo anterior en rela-
cion con el porcentaje de los ingresos para
el pago de los SPD.

1 Este ensayo reline los elementos teéricos y algunas
implicaciones de dos investigaciones realizadas para
el Departamento Administrativo de Planeacion Distrital.
El trabajo en su version original cont6 el aporte tedrico
de Luis Fernando Agudelo, el apoyo estadistico de
Milton Rueda y la asistencia del estudiante Willington
Ortiz.

2 Un resumen apretado de antes de 1991 se puede
resefiar como de acumulacion de distorsiones en las
tarifas, los subsidios y el funcionamiento de las
empresas, que afect6 la cobertura y la calidad del
servicio.

3 El dltimo racionamiento por este motivo ocurrié en
1992y el de 1997 que se enfrentd sin ninguna limitacion.
4 Para una ampliacién de este tema pueden
consultarse los Actas del Comité Distrital de
Estratificacion en el Departamento Administrativo de
Planeacion Distrital -DAPD-.

8 En adelante, cuando no se mencione fuente, esta
corresponde a datos e informaciones obtenidas en el
DAPD.

8 Para una ampliacién de este tema pueden
consultarse los estudios existentes en el
Departamento Administrativo de Planeacion Distrital
—DAPD-, en Sanabria (2004) existe una resefia de la
estratificacion en varios paises y ciudades, Galetovic
y SanHueza (1999), Echeverry (2002), Alvarez (2004),
Kessidez (2004).

=
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GRAFICA No. 1
TARIFA DE ENERGIA RESIDENCIAL A JUNIO DE 2002

12

US cent/ kWh
o

manann

Brasil
Argentina
Peru

Chile
México
Colombia
Venezuela

Fuente: OLADE

En la Grafica No. 1, tarifa de energia
residencial a junio de 2002, es apreciable
como Colombia ocupa un segundo lugar entre
las tarifas mas bajas, superioriores solo a
las de Venezuela, pais caracterizado por una
politica de subsidio apoyada en la renta
petrolera.

En el caso de las telecomunicaciones, Gréa-
fica No. 2, el primer lugar en tarifas bajas lo
ocupa Colombia, que en virtud de la ley,
cuenta con precios que pueden asumirse
como cuasimonopodlicos, sujetos a regula-

cion. Por el lado de las tarifas de agua, mos-
tradas en la gréfica 3, en una muestra de 13
paises con diferentes grados de desarrollo,
Colombia ofrece los costos mas econdmi-
cos al usuario.

Segun la estratificacién de la ciudad para el
afio 2002, se observa que la mayoria de la
poblacién bogotana hace parte de los estratos
2y 3. Los estratos 1y 2 tienen un peso de
43,7% con una poblacidn de 2'901.946; el 3
de 42,72% con 2'834.834 personas; el 4 de
7,3% con 486.459 y los estratos 5y 6 de

GRAFICA No. 2
TARIFA DE TELECOMUNICACIONES EN AMERICA LATINA, 1998
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CUADRO No. 2
PORCENTAJE DE INGRESOS PARA EL PAGO DE SPD

Estrato Variable Hogares | Minimo Maximo Media Desvia- | Coeficiente
cion Tip. | de Variacion

1 Ingresos Mensuales 811 10.000 15.000.000 | 618.075 | 728.779 118%

2 Ingresos Mensuales 4.138 10.000 5.100.000 | 610.258 | 350.363 57%

3 Ingresos Mensuales 5.537 10.000 11.500.000 | 936.893 | 620.132 66%

4 Ingresos Mensuales 1.478 10.000 15.000.000 | 1.896.390 | 1.279.269 67%

5 Ingresos Mensuales 378 100.000 | 19.110.000 |2.700.493 | 1.824.363 68%

6 Ingresos Mensuales 402 32.000 16.000.000 | 3.544.338 | 2.343.889 66%

Fuente: DAPD y célculos propios

5,2% con 343,393 habitantes (Sanabria
2004a). Sus niveles de ingreso se expresan
en el Cuadro No. 2, resultantes de la
encuesta de Calidad de Vida de 20037 La
expansion de la encuesta al universo
poblacional de Bogota muestra que existen
ingresos desproporcionados en los diferentes
estratos, lo cual implica la necesidad de
reformular la politica de estratificacion a partir
de definiciones mas precisas en cuanto quién
esta en capacidad de aportar y quién en
necesidad de recibir el aporte. Asi, es posible
apreciar como en el estrato 1 se encuentran
ingresos de quince millones de pesos y de
similares consideraciones en los demas
estratos.

Las cifras de ingresos son anomalias fuertes
para el modelo de estratificacion vigente pues
indican que la clasificacidon de los estratos
no corresponde en general a los niveles de
ingreso de las familias ni tiene una tendencia
progresiva clara como era de esperarse. Esto
no significa que en el estrato 1 no se
encuentre una mayoria de familias que
correspondan a niveles de pobreza bajos sino
gue en dicho estrato se encuentra una buena
proporcion de hogares “colados” que
corresponden en realidad a un estrato
distinto. De igual forma en el estrato 6 se
encuentran varios hogares que deberian estar
en estratos mas bajos. Una posible
explicacion de estos comportamientos se

puede presentar a partir de los predios de
conservacion arquitectoénica, clasificados
como estrato 1.

El andlisis global confirma las siguientes hi-
potesis de trabajo: a) el balance de ingresos
y gastos de los hogares no se corresponde
en forma clara, progresiva y positivamente
correlacionada con los estratos derivados del
modelo vigente, lo cual prueba que no se
pueden determinar los estratos a partir de
este balance porque haria al modelo inesta-
ble e inequitativo; b) el actual modelo al de-
terminar los estratos por manzana permite la
presencia de “colados” y genera una solu-
cion injusta, pues el entorno urbano de la
vivienda no captura de manera inequivoca la
capacidad de pago de las familias; c) las ci-
fras analizadas por estrato permiten sefialar
gue los niveles minimos de los estratos 1, 2
y 3 son muy similares, lo mismo ocurre con
los niveles minimos de los estratos 4, 5y 6.
Por su parte los niveles maximos son muy
cercanos en todos los estratos. Esto sefiala
claramente que en varias unidades base de
estratificacion, el costado de manzanas, pue-
den coexistir niveles de ingreso muy des-

7 Los datos del Cuadro No. 2 (ingreso por estrato) se
obtuvieron expandiendo la encuesta al universo
poblacional con los factores arrojados por la misma
encuesta y vélidos para DAPD.

i3
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GRAFICA No. 3
TARIFA DE AGUA EN DIFERENTES PAISES ANO 2000
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CUADRO No. 3
INTERVALOS DE CONFIANZA
% DE HOGARES % DEHOGARES
ESTRATO COTA INFERIOR COTA SUPERIOR DENTRO DEL FUERA DERANGO
RANGO (ENLAS COLAS)
1 417.843 708.307 73% 27%
2 494.046 712.244 72% 28%
3 920.556 993.231 57% 43%
4 1.683.179 1.809.841 76% 24%
5 2.414.828 2.401.733 83% 17%
6 3.314.519 2.974.156 89% 11%

Fuente: DAPD y célculos propios




iguales y que no existe una delimitacion cla-
ra y contundente entre las fronteras de los
estratos.

Los resultados de este escenario se pueden
resumir en un dato: segun el SUf en el 2003
el aporte de los estratos 5, 6 y el sector de
industria y comercio fue de aproximadamen-
te ciento cincuenta mil millones de pesos,
pero el costo total del subsidio fue de seis-
cientos mil millones de pesos. Los restan-
tes cuatrocientos cincuenta mil millones son
cubiertos con excedentes de produccion de
las empresas. Con base en todo lo anterior
se puede estimar: en primer lugar, que el
esquema actual es sostenible en el largo pla-
zo si se afecta equidad o eficiencia; segun-
do, que existe una disminucidn creciente de
los usuarios que aportan y un incremento de
los que reciben subsidio, estratos 1, 2, 3 (Pro-
yecciones de poblacion del DAPD), contri-
buyendo a generar mayor inestabilidad en el
modelo; tercero, que una posible solucién en
el mediano y largo plazo es focalizar los sub-
sidios; cuarto, que es necesario racionalizar
las exigencias de tasas impositivas que pue-
dan tener un impacto adicional sobre las ta-
rifas; quinto, que es necesario armonizar la
actividad de los entes de control, pues ac-
tualmente las empresas de SPD estan so-
metidas a 18 organismos de regulacion; sex-
to, que se deben realizar convenios
interadministrativos de colaboracién y coope-
racion, unificacion de formatos, unificacion
de indicadores de gestién y resultados e
implementar el sistema Gnico de informacion
(especialmente de las empresas reguladas).

En la actualidad el modelo de estratificacion
aplicado a Bogota presenta las siguientes
cifras indicativas de su funcionalidad, expre-
sadas en la tabla 3, intervalos de confianza.
En ella es posible observar como para el
estrato 1 la poblacion en las colas corres-
ponde al 27%, en el 2 aparecen en las colas
28%, y sucesivamente el 43, 24, 17 y 11%.
Esta distribucion de las unidades residencia-
les sefiala como, en un promedio simple, el
porcentaje de hogares por fuera del rango
corresponde a un 25%, lo cual sefala
inconsistencias en el modelo empleado.

Sin embargo, y de acuerdo con las
reclamaciones de los usuarios de los
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servicios publicos, las “altas tarifas” de los
consumos aparentemente se pueden explicar
en términos de Echeverri (2002), para quien
en un balance del tema expresa que el
resultado de este esquema es que se
generaron subsidios exagerados que
fomentaron: derroche del servicio, uso
ineficiente de la infraestructura, menores
coberturas (a pesar de los logros obtenidos)
y la dificultad de la viabilidad presupuestal
de las empresas. De igual manera en
Sanabria (2004b) y citando documentacién
del DAPD, se dice que es posible afirmar que
los hogares aprecian la estratificacion
dependiendo de si reciben u otorgan
subsidios. En muchos casos, esto ha
generado una tendencia a solicitar
permanentemente la revisién de su
estratificacion con el fin de ubicarse en el
estrato mas bajo. Estas circunstancias son
posibles en razén de que las limitaciones
técnicas del modelo no capturan los cambios
en el ingreso de los hogares, ni los
correspondientes a la riqueza de la sociedad,
ni la dindmica econdmica de corto plazo.

ELEMENTOS TEORICOS PARA LA SOLU-
CION DEL CASO

Se puede afirmar que la relacion urbano—ciu-
dad es una relacion compleja y dinamica en
la cual las variables que definen uno y otra
estan intimamente imbricadas. Se puede
hablar de tres generaciones de lo urband®:

en la primera, la ciudad se puede definir a
partir de la necesidad de horizontalizar las
relaciones existentes en el castilld*, con una
cultura incipiente de lo urbano, un elemento
dinamico constituido por los procesos del
mercado®?y la generacion de normas regla-
mentarias objetivas, o legitimamente consti-
tuidas, en las cuales se concretaran los de-
rechos constitucionales de primera genera-
cidn, entre otras caracteristicas. Posterior-
mente, el impulso de lo fisico—espacial con-

8 Sistema Unico de Informacion de Servicios Publi-
cos, Superintendencia de Servicios Publicos.

9 Con base en DNP

10 Se plantean aqui a la manera tipica ideal los tres
tipos de sociedades.

11 Como simil de lo feudal.

12 En el sentido que lo plantea Kirzner (1998).
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tribuird a asentar: 1) la cultura formulada des-
de la productividad, como desarrollo de la
competencia, la empresarialidad y las 16gi-
cas de equilibrios singulares, mas similares
a la geometria fractal que a la euclidiana; 2)
la ampliacion de la base juridica y con ella
los derechos constitucionales de segunda
generacion. Esta sera la sociedad de segun-
da generacion.

En el estadio de la segunda generacion, la
sociedad rural®y la urbana de la primera, en
la medida en que procesan de manera acele-
rada su industrializacion, es decir, mejoran
su productividad y pueden ingresar de ma-
nera amplia al conjunto de oferentes y de-
mandantes, también adoptan dentro de sus
formas civilizatorias* las que constituyen lo
urbano de segunda generacion. La variable
geogréfica sera determinante y va a estable-
cer las relaciones del ser—aht®. Son los pe-
riodos de consolidacion de los espacios na-
cionales y con ellos las diferenciaciones que
mas tarde van a dar la clasificacion de nor-
te—sur, mundo desarrollado y subdesarrolla-
do, o cualquiera de las caracterizaciones que
representan a las sociedades divididas en
relacion con sus capacidades y construccio-
nes economicas.

La tercera generacion de lo urbano se esta-
blece a partir de la emergencia de las redes
de informacién y con ellas las ciudades—
nodos. Su caracteristica principal es la no
existencia de la geografia y el tiempo como
se mostro para la segunda generacion, sino
redefinida como un espacio conformado por

redes, en el cual la variable temporal, como
se ha conocido, se redefine. No implica la
existencia de la tercera generacion la nega-
cion o eliminacion de la primera y la segun-
da. Sin embargo la tercera va a determinar
de manera dinamica a las otras dos a partir
de su capacidad de acumulacion e impacto
social.

En las sociedades de primera y segunda
generacion, la politica publica tiene una defi-
nicién clara en tanto sindnimo publico y gu-
bernamental. La tercera, la actual sociedad
urbana, se construye a partir de la dinamica
impresa a los dos anteriores por el conoci-
miento, al que algunos autores (Castell, 2001)
denominan era de la informacién. Resultado
de ello es una tipologia nueva con caracte-
risticas suficientemente diferenciadas y que
coexiste con las otras simultaneamente. En
ella, los supuestos de libre movilidad, de in-
formacion completa, etc., expuestos para la
segunda generacion, operan de manera res-
tringida a partir del reconocimiento de las 16-
gicas e intereses de los actores sociales con
capacidades diferentes de captacion de in-
formacion por los individuos. También es
posible considerar que en relacién con las
simetrias, capacidades y demas factores que
formulan los neocléasicos, el &mbito urbano
se considere un gran contenedor desarrolla-
do como el moderno espacio virtual. De aqui
se genera un nuevo principio diferenciador: o
se tiene acceso 0 no se tiene.

Relacionar lo urbano y la ciudad, en térmi-
nos actuales, requiere de dos precisiones: la
primera, que lo urbano ha sido desarrollado
de manera acelerada por la existencia de la
actual fase de globalizacion, sobre la base
de las nuevas tecnologias de la comunica-
ciény la informacion; y que la ciudad, si bien
es un escenario fisico espacial dentro de los
esquemas de la primera y segunda genera-
cién, hoy en dia se ha consolidado como una
cultura® compleja que permea y ordena a
toda la sociedad, bajo el supuesto de la co-
existencia de las tres caracterizaciones. De
estas interacciones complejas resultan los
fundamentos no lineales de exclusion e in-
clusion (el espacio de lo publico) y de
autoinclusién y autoexclusion (el espacio de
lo privado), a partir de la existencia de soli-
daridades e individuaciones”’, en las cuales




juega la eficiencia y eficacia de los procesos
ciudadanos y gubernamentales.

Al decir de Castells (1997: 20 y ss) esa nue-
va sociedad que aloja al nuevo ciudadano se
caracteriza por una economia globat®, con
gran capacidad de incluir-excluir en los mer-
cados dindmicos, a lo que genera valor en
términos de lo global. Esto se traduce como
la base de participacion que debe llevar la
competitividad. La segunda gran caracteris-
tica es la plataforma informética que la so-
porta, en el sentido en que se constituye so-
bre la base de la generacion
de conocimiento y gestion y
con ello la informacion como
consumo de alto valor. Tam-
bién es caracteristica de la
economia global la existencia
de las redes globales, que
hace referencia a lo urbano de
tercera generacion, como sus
canales de movilizacién y pre-
sencia en los mercados, lo cual
genera una nueva caracteris-
tica cuya expresion mas clara es la empre-
sa-red®® de produccion flexible.

Asi, el nuevo bienestar en la sociedad de
tercera generacion, sin haber resuelto las hi-
pétesis que lo originaron en la segunda, hace
referencia al criterio de que los aportes y
subsidios son eficaces en la medida en que
abandonan la logica de la resolucion de las
condiciones de pobreza, definida como ca-
pacidad adquisitiva de los hogares, necesi-
dades basicas insatisfechas, niveles de edu-
cacion formulados como minimos dentro de
estrategias funcionales para las sociedades
de segunda generacion, etc.; y se transfor-
man en apoyos—incentivos para la construc-
cion de riqueza a través de la generacion de
ventajas competitivas en el sentido colecti-
vo, lo cual incorpora una nueva categoria de
lo publicoy de la realizacién individual como
resultado de la evolucion de lo privado y de
la sociedad en general.

Asi, y de acuerdo con lo descrito, el proble-
ma por definir se establece sobre la base de
la nueva economia urbanay sus nuevos te-
mas. La légica que subyace es la de buscar
mayor productividad para la construccion, el
desarrollo y la consolidacion de ventajas
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competitivas en el marco del liderazgo de la
sociedad urbana de tercera generacion, faci-
litando que los ciudadanos tengan la posibili-
dad de mejorar en aspectos basicos como
seguridad, movilidad, acceso rapido al con-
trol de la moralidad publica, etc.; desarrollar,
asi, estrategias de mejoramiento en el
equipamiento y en la posibilidad de partici-
pacion dentro de la toma de decisiones para
la definicion de las alternativas sobre las cua-
les se construye la ciudad, se reforma la ad-
ministracién y se crean opciones de partici-
pacion construidas sobre el acto civilizatorio
derivado de la existencia de la
sociedad urbana de tercera
generacion.

La ciudad como conjunto es-
pacial donde se determinan
aspectos sociales del individuo
dentro de las caracteristicas
resefiadas anteriormente tras-
ciende su crecimiento lineal
hacia el desarrollo de la mis-
ma dentro de nuevas concep-
cionesy paradigmas. Por tal razén, se crean
escenarios deseables a partir de las nuevas

13 Se utiliza esta categoria para diferenciar los dos
tipos de sociedades clasicas: la urbana y la rural.

14 Para una ampliacién de este concepto ver Elias
(1987).

15 Una buena aproximacion desde lo filoséfico se en-
cuentra en Serres (1995): el ser tiene expresiones
espacio-temporales.

16 En términos muy amplios que tocan con las
interacciones sociales y la logica del sistema. Ver
Luhmann (1995).

17 Para una mayor referencia de estos procesos ver:
Giddens y otros (1996), Beriain (1996).

18 Como unidad operativa que funciona en tiempo real
en todo el planeta. Esta es su diferenciacion con los
procesos de mundializacién de los mercados a partir
de la aventura de Cristébal Colén y la apertura que
seré teorizada por las vertientes clasica y neoclasica
de la economia. Claramente este es el mecanismo de
los mercados de capitales. EI mercado de trabajo y
del factor conocimiento se da de la misma manera,
sélo que el de trabajo opera desde dos vertientes: el
de la alta especializacion y el tradicional que no ha
transitado a este escenario.

19 Empresas descentralizadas, desconcentradas, de
pequefias unidades autométicas 0 semiautomaticas
interconectadas en la nueva geografia y distribuida
en la geografia tradicional en dependencia de la
optimizacion de los factores capital, trabajo y
conocimiento.
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expectativas ciudadanas. Al hacer esta pro-
yeccion se busca generar mecanismaos nor-
mativos que permitan reenfocar el desarrollo
mediante la planeacion de la ciudad.

De esta manera, el progreso se establece,
en general, en la generacion de los entornos
de competitividad: 1) desde la movilidad ciu-
dadana que se refleja en el mejoramiento de
las vias de transito cuyo objetivo se centra
en la utilizacion mas eficiente y eficaz del
tiempo; 2) en la garantia de prestacion de
servicios sociales de alta calidad como son
la educacion, la salud, la recreacién y el es-
parcimiento, lo cual es una de las principa-
les bases de la productividad; 3) en la cober-
tura de los servicios publicos domiciliarios
tales como acueducto, alcantarillado, ener-
gia, telefonia y gas; 4) en la disposicién del
equipamiento urbano: centros de culto, par-
gues naturales y/o mecanicos, bibliotecas,
parqueaderos, centros culturales; 5) en la
conservacion de sectores histoéricos; 6) en
la minimizacion de la contaminacion ambien-
tal, especificamente la contaminacion visual,
la causada por ruido, gases y residuos soli-
dos; 7) en la presentacion fisica del entorno
paisajistico, las alamedas, los senderos pea-
tonales, la identificacion y la pavimentacion
de vias, el cableado subterrdneo; 8) en la
determinacion de zonas sociales: ollas, tole-
rancia, residencia, comercio, industrial, etc.

Asi, el problema econdmico de generacion
de capacidades es necesario discutirlo des-
de aspectos tales como la determinacién de
las tarifas en el rubro de “aumentos de co-
bertura”. En este punto estan la mayor parte
de las inversiones de largo plazo que reali-
zan las empresas para el desarrollo de redes
e infraestructura basica en zonas lejanas a
los centros que normalmente pertenecen a
estratos bajos de la poblacion. Por otra parte
y en la misma direccion, el problema se pre-
senta en las estructuras y las conductas de
las empresas. De esta manera, algunos in-
vestigadores (Galatovic y Sanhueza, 1999)
consideran que, antes de modificar las insti-
tuciones radicalmente, se deberian mejorar
los procedimientos y, sobre todo, aumentar
considerablemente la transparencia con que
se regula. Esto lo argumentan bajo tres as-
pectos: 1) los resultados de la regulacién no
mejoran cambiando los métodos para fijar

tarifas o disefiando de nuevo las institucio-
nes, si a los reguladores no se les obliga a
trabajar con estandares de transparencia y
accountability mucho mas exigentes y en
sintonia con los nuevos retos y necesidades
derivadas del tipo de sociedad urbana que
hoy existe; 2) en la mayoria de los casos los
defectos que se les atribuyen a los métodos
para fijar las tarifas que se usan actualmen-
te o a las instituciones que las aplican son,
enrealidad, consecuencia de la falta de trans-
parencia; 3) los cambios que se requieren
para aumentar la transparencia son simples
y corresponden a las rutinas de operacién de
las empresas.

La década de los noventa, para la gran ma-
yoria de paises de América Latina, es el punto
de referencia del inicio de la aceleracion del
capitalismo globalizado. La serie de reformas
del modelo econdmico tienen, entre otros, el
proposito de disminuir la ineficiente presen-
cia del Estado en todos los &mbitos de la
economia, especialmente en el sector de los
servicios publicos. La reforma consistié ba-
sicamente en cambiar la responsabilidad di-
recta por parte del Estado en la prestacion
de los servicios publicos por un modelo en el
cual el Estado mantiene la responsabilidad
constitucional sobre los servicios publicos
con la posibilidad de participacion del sector
privado en la prestacion del servicio median-
te una serie de mecanismos institucionales
como la privatizacién y las concesiones,
entre otras. El nuevo modelo remplaza el sis-
tema de planeacion indicativa, por un “siste-
ma de mercado competitivo”, en el cual las
responsabilidades de inversion y produccion
recaen en agentes privados (y en algunos
casos publicos). Por tanto, el papel del Es-
tado se reduce primero a la implantacion de
un marco normativo sobre el cual se adelan-
te la “competencia” y segundo, en la intro-
duccidn de agentes publicos que efectlen
las labores de vigilancia (superintendencias)
y regulacién (comisiones) de la competen-
cia, quedando el Estado como un “garante”
de la prestacién de los servicios publicos.

Los objetivos sobre los que se monto el nue-
vo modelo -sistema de mercado competiti-
vo- para la prestacidon de los SPD se
enmarcan en el propdsito de promover la efi-
ciencia y evitar el despilfarro, incorporando
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elementos de la Teoria Econdmica
Neoclasica y con variantes de la teoria del
equilibrio general(microecondémico) con base
en argumentos de losteoremas del bienes-
tar. En general, las bases de los diferentes
modelos quedaron montadas de la siguiente
manera: la accion de la “competencia” gene-
ra una situacion de equilibrio (primer teore-
ma del bienestar); segundo, una situacion de
equilibrio es una situacion “Optima” (segundo
teorema del bienestar) (Debreu, 1973, 164).
La conclusion de politica econémica es:
efectliese una reforma que genere (o simule)
la “competencia”, para crear una convergen-
cia al equilibrio econémico y lograr asi una
solucién eficiente en términos paretianog®
(Alvarez, 2004).

Para el caso en que el mercado no resiste la
competencia directa de varias empresas la
solucién eficiente en términos de pareto se
puede lograr mediante la simulacién de la
competencia entre el agente y el principal a
través de la regulacion de los monopolios o
de la competencia monopolistica. Esta es la
variante del equilibrio neoclasico de Baumol
(1982) por el lado de los “mercados
disputables” en la cual se supone que una
amenaza (el ente regulador) potencial a un
monopolio 0 a un cuasimonopolio (Kessides,
2004), haria que este se comporte “como si
hubiera competencia” y por tanto se llegue a
un equilibrio y a un 6ptimo (costo marginal).
Este autor insiste en que los grandes proble-
mas de los procesos privatizadores se ge-
neran en los problemas regulatoriog*.

A pesar de las virtudes del nuevo modelo de
competencia, algunos servicios publicos ta-
les como la distribucién de agua potable y
alcantarillado, la electricidad o la red béasica
de telefonia fija son prestados por monopo-
lios% o cuasimonopolios® naturales en algu-
nos paises. Para estas Empresas
Prestadoras de Servicios Publicos Domici-
liarios —ESP- sus costos de produccion, en
un alto porcentaje, consisten en inversiones
fijas de largo plazo que generan importantes
economias de escala. En tales casos los mer-
cados no seran competitivos y es necesario
gue un regulador (el Estado) fije precios,
estandares de calidad y condiciones de ac-
ceso a redes monopolicas que limiten el po-
der de mercado de la empresa dominante.
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Se ha reconocido desde siempre que los
entes reguladores tienen dos grandes pro-
blemas: uno, el de la eficiencia, al tener difi-
cultades para conocer los costos de produc-
cion, la tecnologia adecuada y las preferen-
cias y demanda de los usuarios, y que mu-
chas veces persiguen objetivos que tienen
poco que ver con emular condiciones com-
petitivas; y dos, el de la equidad, en el senti-
do de cémo lograr que los usuarios reciban
el servicio adecuado con tarifas éptimas so-
cialmente.

Lo que causa el primer problema de eficien-
cia es la informacion asimétrica. Una empre-
sa que es regulada conoce con mucha mas

20 Un 6ptimo paretiano es una situacién en la que
nadie puede conseguir un aumento en su utilidad total
sin que ello implique disminucién en la utilidad del otro.
2! La teoria de los “mercados amenazables” sigue
siendo evidente: “Under this view, in competitive or
contestable segments any interference with market
mechanisms should be minimized and privatization
and competitive entry should be fully
exploited”.(Kesside, 2004, 4).

2 para el caso chileno.

% Para el caso colombiano
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precision sus costos y la demanda; y mani-
pulando la informacién puede lograr tarifas
mas cercanas a las monopdlicas o
cuasimonopolicas; caso contrario le ocurre
al regulador. El segundo problema, el de la
equidad, ocurre porque el ente regulador ar-
bitra intereses contrapuestos. Por un lado,
las empresas reguladas quieren que los pre-
cios se acerquen a los monopdlicos, por el
otro, los usuarios quieren precios lo mas ba-
jos posibles a cambio de un servicio de cali-
dad razonable. El hecho de que una parte
mayoritaria de los costos esté conformada
por inversiones fijas de muy largo plazo im-
plica que una vez que éstas se desarrollan,
siempre estéa vigente la tentacion de fijar ta-
rifas que financien apenas los costos de ope-
racion mas no los de inversion.

En un mercado perfectamente competitivo,
y mientras los derechos de propiedad estén
bien definidos, este conflicto de interés se
define eficientemente mediante la libre
interaccion de la oferta y la demanda. Pero
como no existe la tarifa éptima o perfecta en
un mercado regulado, el conflicto suele
zanjarse politicamente, dando amplio margen
para que el resultado sea distinto al que
deberia apuntar la regulacién, vale decir,
tarifas que cubran el costo econdmico de
produccion de largo plazo, que supone
proveer la calidad de servicio que demandan
los usuarios, pero sin consultar las soluciones
de equidad via la ampliacion y mejora del
servicio. Estas son algunas de las
dificultades que pueden resefiarse a partir de
los dos modelos expuestos en este apartado:
el chileno y el colombiano.

Ante estos problemas evidentes y con el fin
de aliviar la situacion de los sectores mas
pobres de la poblacién o de evitar conflictos
politicos y sociales que pongan en peligro el
nuevo modelo, las disposiciones constitucio-
nalesy los arreglos legales e institucionales
en algunos paises idearon el mecanismo de
los subsidios cruzados mediante el cual, sin
obligar a soluciones de eficiencia a las em-
presas, se obliga a determinados sectores
de la poblacién de ingresos medios y altos a
subsidiar las tarifas de los sectores de ingre-
so bajo, mediante lo que se conoce como
estratificacion.

Como se observa en la Gréfica No. 4, es
dificil determinar la tarifa 6ptima o perfecta,
puesto que a la empresa regulada le gustaria
cobrar tarifas cuasimonopolicas para
maximizar sus ganancias, pero los
consumidores quieren que se les cobre el
optimo social o costo medio a largo plazo. El
papel del ente regulador seria, por tanto, fijar
las tarifas en el punto del 6ptimo social, lo
gue le genera un choque de intereses con la
empresa regulada. Ahora, un gobierno (o ente
regulador) oportunista politicamente podria
fijar tarifas que solo cubran el costo marginal
o al contrario podria fijar precios
cuasimonopodlicos favoreciendo al ente
regulado.

Vemos entonces que la empresa real
cuasimonopolica es quien conoce los cos-
tos?, latecnologiay la demanday no el ente
regulador. El ente regulador puede enfrentar-
se a dos extremos: si pone el énfasis no en
reducir la asimetria de informacion, ignora
las tarifas, estas pueden llegar a ser cerca-
nas a las monopodlicas; también puede evitar
gue las tarifas y los costos sean enorme-
mente ineficientes; esto conduce a que los
precios no sean “fijados” por el regulador sino
negociados con el regulado.

En conclusion, dadas las caracteristicas del
mercado no existen tarifas Optimas o
socialmente perfectas, lo que nos enfrenta
entonces a un problema de eficiencia (que
es de balance y presupuestal) y de equidad,
gue tiene que ver con los subsidios. Asi, la
regulacion bajo el concepto de monopolios
naturales se basa en “emular la competencia”
porgue su intencién es que las tarifas sean
iguales al costo medio de largo plazo de una
empresa eficiente. Esto les permite a las
empresas reguladas obtener una rentabilidad
normal sobre su capital, tal como ocurriria si
la empresa fuese competitiva. Para emular
la competencia, sin embargo, no basta con
fijar las tarifas. Se requiere, ademas, que los
costos utilizados para calcular las tarifas,
incluido el de capital, sean los de una empresa
“eficiente”. Las tarifas deberian fijarse para
cubrir los costos de operacion e inversion de
una empresa “eficiente” o modelo, no de la
empresa real. En otras palabras, la empresa
eficiente opera a minimo costo con la mejor
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GRAFICA No. 4
LA REGULACION COMO POLITICA PUBLICA ENTRELASESPY
LOS CONSUMIDORES*
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Precio de .
Cuasimonopolio El éptimo
/ social
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Costo
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N
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Ingreso Marginal

tecnologia disponible y los estandares
minimos de calidad de servicio definidos, lo
cual es posible si la empresa se ubica en
escenarios de un mercado competitivo.

Ahora bien, la estrategia de una empresa efi-
ciente se puede implementar en dos posibili-
dades en relacion con el subsidio: a través
de la focalizacion por la via del presupuesto
publico de la unidad geogréfica que se defi-
na (nacion, region, etc); o por la via del sub-
sidio masivo. Como lo sefiala Kessides
(2004), no hay un modelo de subsidio univer-
salmente apropiado. Cada subsidio debe ajus-
tarse a las caracteristicas nacionales y lo-
cales, incluso a la fase que esté atravesan-
do el pais en desarrollo, a su capacidad y
condiciones econémicas e institucionales y
al estado de sus finanzas publicas. Por lo
tanto, lo mas importante en el subsidio es la
eficacia en su objetivo.

APLICACIONES COMO SOLUCIONES DEL
CASO

La solucion puede tener varios componen-
tes. Por un lado, definir, en términos de obje-
tivos claros y actuales del desarrollo, que el
papel de los subsidios cruzados es la crea-

cion de plataformas estables para la
competitividad dentro del criterio de que las
sociedades en la construccion de lo urbano
de tercera generacion permitiria reorientar-
los hacia apoyos diferentes de los minimos
de consumo establecido. Esto es, el subsi-
dio cruzado debe enfocarse hacia aquella va-
riable o conjunto de variables que permitan
una construccion de mas alta dindmica en
términos de la participacion de la ciudad en
los mercados dinamicos internacionales y en
las redes globales. De acuerdo con lo mos-
trado, esta aplicacién se restringe a consa-
grar minimos de subsistencia y no genera-
cion de competitividad.

Como se muestra en Sanabria (2004a,
2004b), una opcion técnica implica modificar
la estructura metodoldgica con la cual se pro-
cede a estratificar, depurando las bases y
las variables sobre las cuales se monta el

24 Que los puede distorsionar para obtener mayores
tarifas.

2 Adaptado de Galatovic y Sanhueza (1999).

2 Esto resulta de aplicar con rigor que la estratifica-
cion y por tanto el subsidio s6lo se concede a predios
de uso exclusivo residencial.
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proceso. Para el caso de Bogota y de acuer-
do con el estudio citado, la depuracion de la
base llevaria de cerca de millébn quinientos
mil predios a cerca de un millén# Igualmen-
te, al definir temporalmente un arreglo de
estrato 6ptimo de siete, probado con meto-
dologia de cluster, en razon a que segun el
tamafio de Bogotd y utilizando las bases
depuradas, este nimero permitiria distribuir
mejor la poblacion. Adicionalmente, el nimero
de estratos siete, para las condiciones ac-
tuales de Bogota, maximiza, en términos de
la perecuacion de distribucion y ganancia so-
cial, la ecuacion de aportes y asignaciones,
resolviendo el problema de la mayor tasa de
crecimiento de los estratos 1, 2, 3.

Se puede lograr un mejor equilibrio de efi-
ciencia, manteniendo la actual estructura
tarifaria, al reducir con esta metodologia la
cantidad de excedentes de operacion con los
cuales se completa el aporte de los estratos
5y 6 y el sector comercial e industrial. El
resultado presentado en la consultoria base
de este ensayo muestra como, aplicando el
estrato siete y depurando la base, el exce-
dente trasladado casi se reduce a cero, ex-
cepto el de las empresas prestadoras del
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servicio agua, las cuales lo disminuyen en
un 50%. Liberados estos recursos el proble-
ma de la eficacia se podria resolver en tér-
minos de calidad y extension del servicio
publico, mejorando con ello las condiciones
de inclusién sobre la base de los modelos de
sociedades urbanas de tercera generacion,
cuyo resultado final conduce a posibles me-
joras de competitividad.

Finalmente, el problema de la tarifa, dentro
de lo planteado se puede resolver si se utili-
za un esquema de empresa eficiente, como
el descrito, y se mueve el precio del servicio
publico dentro de los criterios del éptimo so-
cial. Para ello se requiere una definicion nor-
mativa de los criterios de la empresa Opti-
ma, mediante un mecanismo institucional que
suponga mucha flexibilidad y dependiente de
estudios técnicos que muestren la realidad
de la ciudad, y una mezcla de focalizacion y
subsidio cruzado extendido, lo cual puede
representar una mejor condicion de la eficien-
cia de las empresas, supuesto que las limi-
taciones de informacion de que trata el apar-
tado tedrico se resuelvan por presentar toda,
sin restricciones a publico y a regulador.
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