OBSTACULOS ESTRUCTURALES PARA EL FUNCIONAMIENTO
DE LA ADMINISTRACION DE OBRAS SANITARIAS DE
CORRIENTES COMO ENTE REGULADOR DEL
SERVICIO PUBLICO DE AGUA POTABLE

MAyYrA EVELYNA BAJALES!

La observacion de las deficiencias institucionales desde el punto de vista
normativo que refleja el Ente Regulador del servicio de agua potable, Adminis-
tracién de Obras Sanitarias de Corrientes (en adelante AOSC), en particular su
proceso de creacion a partir de transformarlo de 6rgano prestatario del servicio
a drgano controlador del mismo, crean un marco propicio para su captura por
parte de la empresa concesionaria (Aguas de Corrientes SA) o para la politi-
zacién de sus decisiones.

La primera falencia se vincula a la creacién del organismo, gozando de
personalidad juridica de derecho publico y privado y dotado de autarquia
financiera y administrativa. Del examen de la ley N° 3.573 (creacién como
ente prestador del servicio de agua potable y desagties cloacales) y los decretos
N° 5.121 (asignaci6én de funciones como ente regulador) y N° 4.350 (ampliacién
de sus atribuciones), pareceria de imposible cumplimiento dicha autarquia pues
tanto en sus contrataciones, operaciones de crédito y en general lo referente
a la administracién de sus bienes, asi como la proyeccién del presupuesto de
gastos y célculo de recursos, plan de trabajos y el establecimiento del perso-
nal orgénico necesita de la aprobacién del Poder Ejecutivo. Al margen de que
la concesion del servicio de agua potable se realizé de manera apresurada y
al parecer sin reflexionar acerca del impacto que produciria en los usuarios,
principales destinatarios del mismo, surge de la lectura de las diferentes nor-
mativas que la autarquia financiera y administrativa proclamada no podria
existir ya que, entre otras cuestiones, el decreto N° 5.121 estableci6 que el
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Administrador General organizaba la estructura interna y su funcionamiento,
elevando por intermedio del Ministerio de Obras y Servicios Piblicos la es-
tructura propuesta para su aprobacion por el Poder Ejecutivo (art. 4). El decreto
N° 4.350 dispuso que la AOSC debe someter a aprobacién del Poder Ejecutivo
las normas que reguler: los trdmites internos referentes a sus contrataciones.

Siguiendo a CASSAGNE? que sostiene que la autarquia, en términos ge-
nerales, consiste en la competencia del ente para autoadministrarse de acuerdo
con normas dictadas por otra entidad que conserva potestades de control y
vigilancia, en el caso analizado ella estd ausente pues es de sentido comiin
suponerla irrealizable si para aspectos esenciales que hacen a lo estructural y
cotidiano es imprescindible 1a aprobacién de otro.

La autarquia implica en principio una importante esfera de independencia
que facilita la conformacién de 4reas estatales con un alto grado de especia-
lidad funcional, las que estdn libradas de la potestad de mando e interferen-
cias en cuanto a la oportunidad o conveniencia de las decisiones. Por lo que,
siguiendo a AZPIAZU y SCHORR?, la AOSC deviene en su configuracién
efectiva como mera estructura administrativa-burocratica subsumida en la
6rbita de un Ministerio tornando escasa o nula su autarquia real.

Una de las claves para el funcionamiento correcto y eficaz de los entes
reguladores es su independencia e imparcialidad, que deben estar garantiza-
das, advirtiéndose su ausencia en la AOSC frente al poder politico de turno.
Es asf que cuando se suscita un conflicto sobre la interpretacién del contrato,
el organismo debe consultar a la Fiscalia de Estado sobre los problemas de
indole econdmica y si bien se afirma su autarquia, ésta lo sera “sin perjuicio
del contralor administrativo del Poder Ejecutivo, el que podr4 intervenirlo
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si las exigencias del buen servicio lo hicieran indispensable...”, como lo que
hasta el presente ocurre con la interminable intervencién del organismo atin
cuando resulta totalmente improcedente en los entes regulatorios previstos en
el art. 42 de 1a Constitucién nacional y el art. 48 de la reformada Carta Magna
correntina, incluso en los creados por decreto que revisten el cardcter de entes
autdrquicos.*

Tal vez el problema més grave que encontramos en el ente regulador de la
empresa concesionaria, Aguas de Corrientes S.A., y por el cual consideramos
que no constituye un verdadero ente regulador, es su falta de independencia, o
mejor dicho, 1a dependencia que tiene con el Poder Ejecutivo, haciendo que la
designacién o destitucién de los funcionarios se encuentre totalmente contro-
lado por éste, reduciendo al minimo el lineamiento con la empresa que surge
de la forma de financiamiento. BARBARAS entiende que la especializacién
de los Entes supone que los mismos debieran ser conducidos y manejados por
expertos en la especificidad respectiva, esto es, por técnicos, no por politicos.
Pero para que las decisiones de los expertos sean técnicas, esto es, ajustadas al
conocimiento de la materia a controlar y regular, es menester que los mismos
tengan independencia.

El egjercicio de la funcién regulatoria aparece no s6lo aconsejado sino
exigido que se confie a entes independientes a cargo de expertos, sustrayéndo-
sela, hasta donde fuese posible, a las instancias politicas que, paradéjicamente,
invisten legitimacién democrética directa. En el decreto N° 4.350 se determina
que la designacién del Administrador General queda a cargo del Poder Ejecu-
tivo, sin establecer ningun tipo de procedimiento de seleccién ni tampoco la
duracién del mandato de aquel, sino solamente los requisitos de que tanto él
como los Jefes del Departamento Técnico y del Departamento Administrativo,
Contable, Legal deben ser graduados a nivel universitario en la rama de Inge-~
nierfa los primeros y el Gltimo en la de Ciencias Econdémicas y ser argentino
nativo o naturalizado con diez afios de ejercicio de la ciudadania (art. 2 incs. a
y ©). La falta de mayores requisitos que los mencionados, de un procedimiento
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de seleccién que garantice transparencia e igualdad entre los concurrentes y
de la duracién de los mandatos autorizan a pensar que el disefio del ente y su
estructura interna se asemeja a una especie de “apéndice” del Poder Ejecutivo,
respondiendo a los intereses partidarios de turno. A diferencia de Corrientes
y a modo de ejemplo, en Mendoza se cred por ley N° 6.044 el Ente Provincial
del Agua, organismo autdrquico del Estado con plena capacidad juridica para
actuar en los 4mbitos del Derecho Piblico y Privado. Su presidente es desig-
nado por el Poder Ejecutivo con acuerdo del Senado provincial, traduciendo
una suerte de relativa equidistancia del poder politico de turno al precisar del
acuerdo de la Cdmara Alta, que garantiza con el debate del candidato propues-
to mayor discusion respecto a sus calidades técnicas y profesionales para evitar
que éste no responda a los intereses de la Administracién Central.

Resulta a todas luces primordial mecanismos de designacién de las per-
sonas que ocuparan los cargos, de los cuales el de concurso piblico es muy
propugnado por la mayorfa de la doctrina. Facultando al Poder Ejecutivo la
eleccién se dificulta que la AOSC actiie como érgano independiente, por ello
es adecuado que el poder de eleccién esté en manos del Poder Legislativo,
quien debe pronunciarse de acuerdo a una terna elevada por las universidades
nacionales y privadas y que dicha seleccién se realice por concurso publico,
entre las personas con antecedentes en los campos cientificos y técnicos que
tienen trascendencia para la actividad del ente regulador.

El condicionamiento del poder politico se puede dar, asimismo, a través
del manejo presupuestario incompatible, en rigor, con la autarquia, ya que la
AOSC, continuando con las mismas atribuciones conferidas en la ley N° 3.573,
estd limitada en este punto por el Poder Ejecutivo quien debe aprobar el pro-
yecto anual de Presupuesto de Gastos y Célculo de Recursos asf como el Plan
de Trabajos (art. 4 inc. f). Ademds, la autarquia resulta seriamente afectada en
otras situaciones previstas por la normativa, como ser: precisa autorizacién del
Poder Ejecutivo para realizar operaciones de créditos con instituciones oficia-
les, privadas o mixtas, nacionales o extranjeras (inc. a), establecer el régimen
del personal de su dependencia a los efectos de proponer al Poder Ejecutivo su
designacién y promociones, en los cargos de su estructura orgénica (inc. h), ce-
lebrar, ad-referendum del Poder Ejecutivo, convenios con entidades nacionales,
provinciales y municipales para el cumplimiento de sus fines (inc. k), proponer
al Poder Ejecutivo los reglamentos de orden técnico, de vidticos, compensacio-
nes y reintegro de gastos y de concesién de premio y estimulo a su personal
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y los demaés previstos en esta ley y todo otro necesario para el mejor ejercicio
de las facultades otorgadas por la misma (inc. I). Ejemplos de esta magnitud
dan la pauta de la influencia e intromisién del Poder Ejecutivo, perturbando la
autarquia e independencia del ente regulador respecto a aquel, en detrimento
de los fines a los que debe servir sin interferencias de ninguna indole.

La ausencia de independencia técnica también ha quedado comprobada
con sélo observar el grado de participacién en calidad de meros asesores téc-
nicos en la tramitaci6én de las renegociaciones de los contratos vinculados a la
prestacién de servicios piblicos.® Esto acontecié con la AOSC en el afio 2.004
cuando por Decreto N° 2.962 se homologé el Acuerdo Marco celebrado con la
empresa concesionaria del servicio de agua potable y desagiies cloacales, ya
que la provincia se adhirié por ley provincial N° 5.429 a los arts. 8°, 9° y 10°
de la ley nacional N°® 25.561 de Emergencia Piiblica y de Reforma del Régimen
Cambiario, facultdndose al Poder Ejecutivo a renegociar los contratos que tu-
vieran por objeto la prestacién de servicios piiblicos en el 4mbito provincial, y
que se vieran impactados por la Emergencia declarada. En dicha oportunidad
la AOSC elevé al Poder Ejecutivo un informe técnico circunstanciado en el
cual se detallaba con precisién, el estado de las redes de provisién de agua
potable y desagiies cloacales, asi como también, las distintas obras necesarias
para la prestacién de este servicio esencial, del que surgfa una situacién de
agravamiento como consecuencia de las condiciones generales de la provincia
de Corrientes, como asf también, del pais que son de piblico y notorio, las
cuales han quedado reflejadas, entre otras normas, con las contenidas en el
régimen de la Ley de Emergencia Publica N°® 25.561.

Otra cuestion trascendente, y vinculada a las falencias estructurales ob-
servadas, es el escaso o nulo conocimiento de los usuarios correntinos acerca
de la existencia de la AOSC como ente regulador y las formas de reclamo que
poseen, en muchos casos producto de la ausencia de conocimientos técnicos
que les permitan canalizar sus quejas ademas del hecho de que el organismo
controlador no fue investido normativamente de la funcién jurisdiccional ante
los reclamos de los usuarios del servicio. Sin embargo ello no implica que no
puedan comprometerse y actuar al servicio del bien comiin, que se obtiene a
través de una medida médica de buena conducta piiblica, de obediencia a leyes

$PEREZ HUALDE, Alejandro: Sistema de proteccién constitucional del usuario de los
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legftimas, y sobre todo a una capacidad de participacioén activa minima en la
cosa publica.

FANELLI EVANS’ sefiala alguna de las asimetrias que perjudican la par-
ticipacién y control por parte del usuario, aplicables al 4mbito de la provincia
de Corrientes, a saber:

~Confusién entre las diversas normas que regulan los distintos servicios
publicos, estableciendo distintos requisitos y tramites para reclamar.

—Desconocimiento de miltiples direcciones y teléfonos de los entes re-
guladores. Si bien cada tanto éstos hacen publicidad, lo cierto es que a la hora
de presentarse inconvenientes, sus datos no siempre estdn a la mano de los

consumidores. Deberfa incluirse esta publicidad al dorso de las facturas de
cada servicio.

—Desinformacién. Amén de que las cuestiones numéricas relativas a
cada servicio en particular son de por si complejas, el consumidor carece de
la adecuada informacién para el correcto encuadre de su queja e incluso para
discernir si ésta est4 justificada. Los concesionarios se preocupan por saturar
al ente regulador y a los consumidores de informaci6n favorable a sus intere-
ses, ocultando la que puede fundamentar impugnaciones o reclamos. La tnica
posibilidad de detectar esto es mediante el cruce de informacién con otros
prestadores, siempre que el servicio no sea monopdlico y exista una verdadera
competencia no pasible de oligopolio. De cualquier modo, el ente debiera fa-
cilitar la informaci6n a su alcance a los consumidores y las Asociaciones que
defienden sus intereses (art. 42, parr. 1°, Constitucién Nacional).

—Falta de tiempo para anélisis de la informacién. Aun cuando se tenga
acceso a la informacién disponible, debe otorgarse suficiente tiempo para su
anilisis o procesamiento para quienes no estdn familiarizados con ellos. En
este sentido, deben alargarse los plazos para presentaciones por parte de los
consumidores y las asociaciones que los representa (art. 42, parr. 3°, Consti-
tucién Nacional).

—Asesoramiento juridico y técnico. Casi nunca el usuario cuenta con esa
clase de asesoramiento en calidad y cantidad suficiente. El ente regulador res-
pectivo a su requerimiento debiera garantizarlo (art. 42, parr. 2°, Constitucién
Nacional).

FANELLI EVANS, Guillermo: La reforma de la Constitucién Nacional y los Entes
reguladores (1.a posici6n juridica del usuario. Las audiencias piiblicas), LL 1995-A, 1044.
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—Adecuada publicidad de sus actos. A este respecto se observa que el
Boletin Oficial de la Republica Argentina ha adoptado el errado sistema de
publicar a menudo los actos de los entes reguladores (verdaderos actos admi-
nistrativos) bajo el rétulo genérico de “Avisos”, sin resumen de su contenido
en el pertinente Sumario de primera pagina. Este equivocado proceder atenta
contra el derecho de defensa de usuarios y consumidores y seguramente habra
de dar lugar a mds de una cuestién por falta de conocimiento por errénea pu-
blicacién, fecha de entrada en vigencia de actos de alcance general, etcétera.

A modo de comparacidn respecto al tdpico de andlisis, cabe sefialar la
experiencia de la provincia de Rio Negro en la que se han privatizado o re-
convertido en sociedades del Estado, como paso previo a su privatizacién,
distintos organismos prestadores de servicios publicos, algunos de ellos alta-
mente eficientes y especializados en el cumplimiento de sus funciones, como
es el caso del ex Departamento Provincial de Aguas (en adelante DPA), que
funciona actualmente como ente regulador de sus antiguas funciones como
prestador del servicio de agua potable, asumidas por Aguas Rionegrinas So-
ciedad del Estado (en adelante ARSE) y actualmente Aguas Rionegrinas So-
ciedad Anénima (en adelante ARSA). Este proceso es similar a lo acontecido
en la provincia de Corrientes en la que el organismo prestador se convirti6 en
ente regulador.

Importa destacar que, a diferencia de Corrientes que nada ha dispuesto
respecto a los reclamos de los usuarios, en Rio Negro los procedimientos
que permiten viabilizarlos estédn estipulados en el marco regulatorio, en los
contratos de concesién y en el Reglamento del Usuario que fuera aprobado en
su momento por ARSE (actualmente ARSA) y el DPA. Este reglamento fue
distribuido a todos los usuarios vinculados a ARSE, indicando que los recla-
mos deben presentarse en una primera instancia y en todos los casos frente al
prestador. Por su parte el DPA habilité al mismo tiempo una linea telefénica
gratuita para brindar a los usuarios orientacién ante consultas o reclamos pero
no con la intencién de recepcionar ni dar respuesta a esos reclamos. En los
casos de los servicios de agua y saneamiento, los reclamos que se recepcionan
se encuentran fundamentalmente referidos a problemas de facturacién y no a
la calidad de los servicios.
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Resulta interesante la organizacién del ente regulador del servicio de agua
potable en Rio Negro, ya que si bien atravesé un proceso similar al de Corrien-
tes, este modelo plantea una nueva vinculacién entre el Estado, el Usuario, la
Empresa y el Ente Regulador, ain cuando queda mucho camino por recorrer
para lograr perfeccionarlo.

Como colofén de todas las observaciones hechas, se pueden extraer mu-
chas conclusiones del andlisis realizado. Por una parte podria decirse que si
bien en Argentina se pretendid tomar como antecedente de los actuales entes
reguladores al modelo norteamericano, la realidad demuestra que los organis-
mos de contralor, especialmente la AOSC, se acercan mas al modelo de Gran
Bretafia, organizado como departamento administrativo con sujecién al poder
politico de turno. Comparando los sistemas norteamericano y britdnico, puede
observarse que las “independent agencies™ del primero de ellos se reservan un
mayor poder de decisién respecto del Poder Ejecutivo, poseen un esquema de
administracién que apunta a la descentralizacién efectiva de las funciones y
las ejercen por medio de acciones bdsicamente regladas. En cambio en el sis-
tema britdnico existe un mayor grado de discrecionalidad y, por otra parte, las
agencias s6lo poseen autonomia funcional, quedando sujetas a un mayor nivel
de dependencia del gobierno, situacién similar a la que acontece en Corrientes.

Actualmente los entes reguladores no gozan plenamente de las caracteris-
ticas mencionadas, ya sea o porque dependen econémicamente de los recursos
que la Administracién les desea asignar coartando su campo de accién, o su
plantel de personal es designado y removido por ella, o su ausencia como tri-
bunal administrativo en las cuestiones que les compete, entre otros. Sin recur-
80s, ni personal idéneo, ni la asuncién de su papel jurisdiccional es imposible
que cumplan las caracteristicas de un verdadero ente de control.

Resulta necesario reconocer que un regulador es un “agente” con muilti-
ples “principales” (vgr., el poder politico, diferenciado en los distintos poderes
o partidos politicos dependiendo del contexto relevante, los grupos de interés,
también clasificables de acuerdo a su rol —empresa regulada, competidoras,
consumidores, etc.), y que el disefio de su autonomia debe lograr un “equili-
brio” satisfactorio o “eficiente”, anticipando que dicho agente estara expuesto a
recibir incentivos contradictorios por parte de los distintos principales. Asi, no
debe esperarse que el desempefio deseado de estos organismos sea una funcién
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creciente de la autonomia con la que se la disefia, sino que es comprensible
que existan distintos grados de autonomi{a (del poder politico) deseables como
forma de alcanzar ese equilibrio eficiente dependiendo del contexto en que
se desempefie esa agencia (vgr., en funcién de los mandatos que reciba, con
distinta fuerza, de sus distintos “principales”, de la “asimetria informativa”
existente, y de la capacidad reactiva para corregir desvios de magnitud). Esto
arroja una luz distinta al concepto y valoracién de la “autonomfa” de las agen-
cias puablicas.?

El encauce institucional para lograr las cualidades de “autarquia”, “in-
dependencia” y “neutralidad” en un organismo administrativo de este tipo,
implica necesariamente excluirlo de la relacidn jerarquica, o si se prefiere, de la
relacién de tutela administrativa. Es decir, requiere la conformacién de una bu-
rocracia profesional politicamente neutral. Reviste trascendental importancia
el sistema que arbitre la ley para la designacién y remocién de los funcionarios
que encabezan estas autoridades independientes. En este contexto, REIRIZ®
sostiene que la independencia se logra mediante:

un alto rango de la norma de descentralizacién (la propia Constitucién o la
ley), méxime desde la vigencia del art. 5 inc. a) de la ley 25.152;

una gran independencia de los érganos directivos, asegurada por la forma
de eleccion (posiblemente, algiin tipo de acto complejo con intervencién del
Poder Ejecutivo y el Congreso), la estabilidad, la remocién no discrecional
y la no sujecién a érdenes e instrucciones;

la atribucién de competencias decisorias (no consultivas), exclusivas o
excluyentes (no indistintas), no sujetas a autorizaciones o aprobaciones;

el control de legalidad de sus actos y contratos directamente por los 6rganos
judiciales, sin recurso de alzada ante el Poder Ejecutivo;

la autarquia econ6émica, asignéndole legislativamente recursos genuinos,
provenientes de impuestos y tasas que gravan la actividad controlada. A
estas condiciones, CARRILLO la regla de la renovacién sucesiva, no si-

8 URBIZTONDO, Santiago y otros: La Autonomia de los Entes Reguladores Argentinos:
Agua y Cloacas, Gas Natural, Energia Eléctrica y Telecomunicaciones.

% Citado por CARRILLO, Santiago en Entes reguladores: rumbo a las autoridades ad-
ministrativas independientes, ElDial.com, Suplemento de Derecho Econémico, Doctrina, 18
de Noviembre de 2005 — Afio VIII - N° 1916.
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multénea, previendo una discontinuidad con el mandato presidencial que
impida que todos los miembros del directorio de un ente sean designados
por un solo Presidente.

Finalmente deviene necesario contar con usuarios educados que conoz-
can todas las aristas que reviste la relacién de consumo y de servicios, como
condicidén necesaria y previa para que participe activamente en la regulacion,
orientacién y transformacién del servicio publico a través de sus decisiones.
Para ello el Estado debe garantizar el pleno acceso de los usuarios a los entes
reguladores a fin de interponer sus quejas o reclamos en punto al fiel cum-
plimiento de las obligaciones contraidas por las empresas prestatarias de los
servicios (en este caso, Aguas de Corrientes SA), en especial en materia de
formacion de precios, tarifas e informacién, Es que como lo afirma FANELLI
EVANS" “el consumidor o usuario, al alzarse contra una ilegitimidad o
una injusticia, estd contribuyendo al buen funcionamiento del sistema”.
En consonancia a esto FELDER y LOPEZ! destacan el Modelo Ciudadano en
el que ademds de que el usuario sea escuchado, debe colaborar en la solucién
de los problemas que lo aquejen como tal, en contraposicion al Modelo de la
Orientacién al Cliente, en el cual se privilegia la provisién de informacion y
el conocimiento de la opinién de los receptores de los servicios publicos para
mejorar la calidad de las prestaciones, dificultando su capacidad de decisién
sobre los objetivos plblicos a conseguir.

' Citado por GOLDENBERG, Isidoro H. y Néstor A. CAFFERATTA en El papel del
Estado en la etapa de posprivatizacién. Los entes reguladores, LL 1998-F, 1172.

" FELDER, Ruth y Andrea LOPEZ: Participacién de los usuarios en el control de los
servicios piiblicos privatizados. La experiencia argentina, publicado en la Revista del CLAD
Reforma y Democracia, N° 14, Caracas, 1999, pag. 3.



