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TEORIA Y PRACTICA DE LA COOPERACION

Seminario internacional sobre prestacion de servicios publicos
y desarrolloregional

Durante € mes de abril de 1997, en Santafe de Bogotd, Colombia, organizado por la
Organizacion de las Cooperativas de América OCA y COOACUEDUCTO, se desarro-
[16 este Seminario Internaciond. Por consderar que pueden ser de interés para nuestros
lectores, reproducimos aqui dos de las ponencias presentadas. “Los servicios publicos
domiciliarios y la opcion cooperativa’, trabgo de Piere Gilhodes (Francia) y “Partici-
pacion de entidades de nauraleza cooperaiva en la prestacion de servicios publicos
domiciliarios’ eaborado por Enrique Mérquez Diaz (Colombia)

L os servicios publicosdomiciliariosy la opcion cooper ativa
Pierre Gilhodes

Desde hace dglo y medio € desarrollo econdmico y la conveniencia socid han llevado
a la gparicion de empresas — generdmente privadas- que debian conciliar dos exigencias. €
naturd lucro en paises capitdidas, satisfacer nuevas necesidades o megjorar la prestacion de
sarvicios antiguos a través dd adelanto tecnoldgico propio del siglo. El ambito de la presta
cion de estos sarvicios podia ser naciond, regiona o loca y la coberturay la naturdeza de
dlos se fue ampliando hasta hoy. En América Latina, en muchos casos, debido d clima de
liberalismo econdmico que regla en d siglo X1X muchos de esos servicios fueron prestados
por empresas extranjeras — ya auténticas multinacionales- primero britanicas, luego nortea
mericanas- SOlo en determinados sectores donde las necesidades de capital o de tecnologia
eran menores participo € capita privado local.

I. El &mbito de la cobertura por servicios publicos es amplio y variado. La lisga de
elos s extiende permanentemente: agua y acantarillados, gas y dectricidad, aseo y e
ciclge de bhasura, correos, tedecomunicaciones y radio, televison y multimedias, trans-
porte colectivo locd, regiond, nacionad e internaciond, diversones colectivas y tiempo
libre, sdlud y seguridad socid... La problemética de estos sectores no siempre es compa
rable y las respuestas pueden y deben ser diversficadas. En este fin de sglo, la mayor
parte conoce evoluciones tecnolégicas rdpidas, cuya difusén no sempre esta asegurada,
pero que implican dtas inversones en capitd.

En la primera mitad dd sglo se produjo una evolucion sgnificativa hacia una gestion
publica de los servicios, que fueron asumidos, seglin los casos, por los gobiernos locales,
regionaes 0 nacionaes. La nocion de nacionaizacion cubria o bien la recuperacion de con
trol gercido por € capita extranjero, o bien lamargindizacion del capitd privado local.

El ambiente en que se produjo era doble: naciondismo econdmico favorecido pro
proteccionismo que empezO a adbrirse campo hace cien afios y — preocupacion socia
gue, en un clima de mayor democracia con la necesdad de satisfacer relvindicaciones
populares, sugtituyd la logica capitdista dd lucro por la obligacion de la prestacion del
savicio subsdiado para los mas pobres. Esta transformacion en muchos paises fue e



aultado de grandes luchas populares que dgaron hudlas en la conciencia socid colecti-
va, energia, ferrocarriles, tranvias...

Se criticaba entonces los dAtos costos, los beneficios acumulados, la maa cobertura,
laineficienciaanivel masivo de la prestacion privada de estos servicios.

Desde la deccion de la sefiora Margaret Thatcher en Gran Bretafia en 1979, y a partir
de esta fecha en muchos paises de todos los continentes, se ha despertado una ola de criti-
cas a la gestion publicay se ha recomendado en unos casos la venta, en otros la contrata-
cion d capita privado de la prestacion de multiples servicios. El contexto de dlo es € neo
liberdismo econdmico y la llamada a la reduccion dd tamafio del Estado difundido por
organismos como & Banco Mundia, € Fondo Monetario Internaciond y grupos de pre-
sS0n privados. La critica a la gestion publica es doble: aqui se formula més en términos de
ineficiencia maa prestacion del sarvicio, mala cobertura dd mismo, espiritu burocrético,
excesvas plantas de persond por clienteismo politico o sindica, corrupcion y despilfa
rro, frutos de una sSituacién de monopolio oficid, retraso y pereza tecnoldgicos. En otros
paises se formula sobre todo en términos de costos: las politicas tarifarias bgas 0 social-
mente preferencides habrian generado déficit crecientes en la gestion financiera, déficits
que afectarian los presupuestos de las entidades responsables y provocarian aumentos i+
soportables de lafiscadidad o endeudamiento de dichas entidades.

En d fondo, la discusién encubre € dedizamiento de la nocidn de iguddad, socidmente
considerada como desesgble, por la nocion de libertad entendida como libertad de mercado
hoy llamada indisociable de la democracia. El giro ideol 6gico es espectacular.

Al argumento de la ineficiencia se podria preguntar S se debe tanto a ser de respor+
sabilidad publica 0 a operar en paises subdesarrollados. S uno mira la gestion privada
dd transporte colectivo en Bogotd, la gestion privada de la principd linea aérea o dd
correo aéreo en Colombia, no se convence mucho de una mayor eficiencia frente a una
empresa publica como Telecom de gran cobertura'y buen funcionamiento.

En cuanto a las tarifas y déficits, ya en las empresas plblicas o todavia publicas la
verdad de los precios y reduccion o diminacion de los subsidios se traduce en adzas es-
pectaculares como en & Acueducto o la Empresa de Energia de Bogota sin hablar de los
resultados -s0lo en materia financiera- de la contratacion del aseo con empresas priva
das por |o demés extranjeras.

En muchos casos la venta o la contratacion es un recurso fiscal de gobiernos nacio-
nales o locales destinado a reducir sus dtos déficits.

En forma concreta ha sgnificado la entrega a monopolios privados preexistentes o la for-
macion de nuevos oligopolios que tienden a actuar en varios o muchos paises. En América
Latina han intervenido empresas extranjeras en estos procesos incluyendo, 10 que ya es més
curioso, empresas estatal es que actlian con lamisma logica de las empresas privadas.

Esta politica ha generado ya discusiones en varios paises frente a sus contrastados resul-
tados. Citaria la propia Gran Bretafia, Francia, Espafia, y de lo que conozco en América La
tina, Venezuda. Giran tanto en torno a la caidad dd servicio prestado, las tarifas, como a
los redles efectos financieros. Se descubre, por gemplo que en los contratos con munici-
pios, es practicamente imposible rescindirlos por los costos que significaria.



[I. Ni la solucion publica ni la logica privada resultan hoy satisfactorias. El bdance
no es e mismo pero & usuario encontrard ventgjas e inconvenientes en ambas gestiones.

Desde hace cas diez afios la Organizacion de Cooperativas de América ha reunido
cooperativas del sector para reflexionar sobre la posible tercera via que condtituiria la
intervencion del sector solidario con soluciones autogestionarias.

Las cooperativas pueden ser de empleados, de usuarios, mixtas, y/o asociadas con
las entidades publicas interesadas.

L as experiencias, sobre todo |atinoamericanas, acopiadas son muchas, varias y ricas aun
cuando, a mi juicio, todavia muy fragmentarias para ser presentadas, en € estado presente,
como dternativas definitivas. De dli la necesidad de estos encuentraos, tanto para examinar las
insuficiencias o fdlas de los casos que tenemos, como para elaborar tedricamente propuestas
que pueden seducir laopinidny las esferas amigas de los sectores politicos y socides.

En paticular € tamafio, d ambito geogréfico de actuacion: una ciudad, una provin-
cia, de dichos casos estudiados ha llevado a los organizadores a concebir acercar, con
razon me parece, la oferta cooperativa a los nuevos marcos juridicos que ofrecen los
procesos de descentralizacion que conocemoas.

Toman formas concretas distintas de un paisaotro y, aveces, en las diferentes regiones de
un mismo pais. No todos andan a mismo paso y esto no me parece mal. La descentralizacion
puede avanzar s6lo en las regiones en donde es sentida como una hecesidad.

¢Cud es d fin de la descentraizacion? Hacer que las decisiones se tomen, después de
ser debatidas, a nivel més cercano posible de la gente. Que no todo se decida en la capitd,
lgos de la gente, en instancias desconocidas, lganas, opacas en las que prevaecen otras ra-
ciondidades que no son las de interés publico. Es democretizar, hacer més participetiva la
decison palitica No es diminar los conflictos de intereses, son |6gicos, a menudo legiti-
mos, Sno garantizar que se resuevan de forma transparente y preservado € acceso a sus
beneficios de |os sectores mayoritarios 0 més necesitados de la poblacion.

Acompafia la incipiente politica de descentrdizacidn, € problema de la trandferencia de
recursos. Las entidades descentralizadas van a necesitar mas recursos pero a sabiendas que
esi0S recursos son para asumir nuevas 'y grandes responsabilidades en un desarrollo regional
democréaticamente planeado. Son demasiados los gemplos en que estos recursos NUevos,
mal controlados, se han perdido en la corrupcién, la proliferacion burocrética o d cliente-
lismo palitico puro. No hay que dismular que uno de los resultados negativos de una politi-
ca positiva de desarrollo descentralizado ha sido, sin embargo, la evaporacion de los recur-
sos. Miren en donde etan las cuantiosas regdlias petroleras o carboneras de municipios
como, por gemplo, Toll. Pero esto es un problema de transparencia por |os ciudadanos y de
fiscalizacion por organismos publicos contables serios.

En este marco de la descentralizacion (pero de la descentraizacion para € desarro-
llo) hemos pensado que, teniendo en cuenta su experiencia, la economia solidaria tiene
mayor credibilidad. Sus méodos de gestion deben garantizar la transparencia que fata
tanto en la opacidad burocrética como en la logica dd lucro- y de lucro dismulado- por
razones fiscales o éicas.



Hasta hoy es precisamente en esos niveles locdes o regiondes donde ha mostrado
tener capacidad para actuar, muy poco a nivel naciond. Alli puede desarrollar sus habi-
lidades, ventgjas, experimentar soluciones inéditas.

Su légica no es la dd lucro, sno dd interés comln y podria ser atractiva en varios
campos. politicas tarifarias, escoger prioridades en particular hacia los més necesitados
y no hacialos que tienen mayor capacidad de pago.

En & caso colombiano no quiero dgar de mencionar una ventgja comparativa particu-
lar. En las condiciones por inventar dd fin de la guerra civil colombiana la descentrdiza-
cion locd y regionad serd importante; municipios, provincias, departamentos donde domi-
nan hoy militarmente los grupos en rebdion, serén posiblemente administrados por dlos
tanto politica como econdmicamente. Son renuentes frente a la logica capitaista y deben
haber sacado sus propias conclusiones frente a fracaso de las soluciones edtatales en la ex
Unién Soviética 'y en otras partes. Serén zonas especiaes de desarrollo donde la autoges-
tion, las experiencias solidarias podrén ser de gran interés. ¢Por qué no reflexionar desde
ya sobre las propuestas que las cooperativas podrian presentar a las partes en una futura 'y
desesble reconciliacion naciond ?

I1l. Lajudtificacion a la convocatoria a este seminario Nos proponia generar experiencias
piloto en la prestacion de servicios publicos. Creo que se puede ir, desde ahora, maslgos que
unas simples experiencias pilotos para decir frente a presente desafio “si, podemos’.

Evidentemente no se trata de dardear de capacidades que no se tiene, pero si de ver
juntos y en forma critica cudes son los obstéculos que se deben superar  para ganar cre-
dibilidad en dos sectores. El de la opinién popular, principa usuario red o potencid de
los servicios, € de los poderes publicos para que acepten nuestro desafio. No habra un
modelo Unico de respuesta. ES una ventgja del sector cooperativo poder ofrecer respues-
tas flexibles frente a las variadas Stuaciones que se nos ofrecen y segin los diferentes
paises, sus regimenes legdes, las corrdaciones de fuerzas politicas y econdmicas.
También frente a los errores o fracasos del pasado para no caer en dlos. Encareceria
agqui la importancia para ustedes del intercambio sincero de informacion, no para co-
piarnos unos a otros, Sno para enriquecer las reflexiones locaes con los éxitos, los fra-
casos eventudes, inclusve para mostrar que en San Pablo 0 en San Pedro esto ya se
hizo y funciond. Entonces ¢por qué no ensayar aqui, en San Juan?

Miremos entonces, sSn jerarquizarlos, porque € orden puede variar de un pais a
otros, los diversos obstaculos que existen a una gestion cooperativa de servicios publi-
cos en un contexto de desarrollo regional.

1. El aparato condituciond, legd, reglamentario inadecuado; la Stuacion es variable &
gun los paises. En € caso colombiano, la Congtitucién de 1991 resultado de un compro-
miso politico, yuxtgpone las posiciones de unos y otros en la Congtituyente a cargo, para
el poder politico, escoger cud de las opciones prefiere. Esto permite una lectura de la
Condtitucion favorable a sector cooperativo. No pasa lo mismo con varios centenares de
leyes y varios actos legidativos que desarrollan la Condtitucidn en tal o cua aspecto de la
politica publica en medio de las mayores confusion e incoherencia 'y a pesar de que fatan
leyes organicas tan importantes como la de Ordenamiento Territorid.

Pero d mismo sstema reglamentario de la economia solidaria demuestra una enor-
me desconfianza hacia é rodedndolo de muros de papeles y diques de limitaciones que



son tantas trabas a su funcionamiento raciond y a su eventud expanson. S e midiera
por d fin dd Egado enunciado en términos de bien comin y d fin del sector solidario,
podriamos pensar que deberian ser diados objetivos en la esfera productiva y socid. En
lapréctica, estodo lo contrario |o que ocurre.

2. En generd € sector solidario ha tenido que desarrollarse frente a la oposicion, del sector
privado y aceptado jugar con reglas que no son las suyas, sno las que impone d liberdismo
econdémico imperante que procura derribar todas la barrera que se oponen a su expansion.
Sus reglas no las ha podido ingtaurar a nivel etata ni en la proclamada Republica coopera
tiva de este continente, ni en lo que fue la autogestion yugodava ta vez con la excepcion de
la Tanzania africana de Julius Nyerere. Al contrario @ sector privado ha logrado penetrar,
dominar y, por lo tanto, imponer sus criterios d Estado. Sdlo a nivel loca se permite, a ve-
ces, € libre desarrollo cooperativo pero confinandolos en sectores de poco interés y bgja
rentabilidad para € sector privado, o sea administrar los restos. Pero ta vez sea por esta
brecha local donde € sector cooperativo pueda subvertir  imperio dd lucro capitdigta 'y
demostrar su capacidad. De ali la importancia de respddar, consolidar e invadir € espacio
de la descentrdizacion. En s la descentrdizacion ro es ni un bien ni un ma, puede ser fruto
de las edtrategias de diversos actores sociaes antagonicos. Dependera mucho su caracteris-
ticafind de quien sea capaz de gpoderarse de dla; nada impide que sea un epacio solidario
pero, paraello, hay que proponérselo en serio y actuar en consecuencia.

3. El poder politico, a pesar de td o cud declaracidn, disposicion favorable, genera-
mente minoritaria cuando no aidada ha manifestado un profundo escepticismo frente d
sector cooperativo. Cuando, como sefidamos antes, no es smple expresion de que la b
gica capitdista se impone, es también por dos razones: en primer lugar € tema, no de
todo infundado, de que la légica solidaria no venga a perturbar, a debilitar la actuacion
tradicional por gemplo clientdista de los actores politicos d crear otros mecanismos de
los cuaes les seriadificil pero no imposible, apropiarse.

En segundo lugar d sector solidario, en muchas partes, no ha sabido ganarse la opinion
publica. Esta en generd, no lo rechaza pero no esta convencida de sus ventgjas, manifiesta
cierta indiferencia porque no esta convencida de sus ventgias, manifieta cierta indiferencia
porque no son los argumentos del credo solidario que la pueden convencer sino las obras, €
carécter diferente de la empresa solidaria, v, tal vez por ignorancia o lgjania, tal vez por otras
razones no siente que un Banco Cooperativo, una cooperativa de transporte que asi se pro-
clama en sus buses, un centro de salud cooperativo, represente un beneficio parala gente. La
cooperativa que prospera, no la que se estanca, pero que presta beneficiosrealesy visblesés-
ta es la que se gana la adhesién de la gente. Con esta adhesion y smpatiae sector solidario,
luego, se convierte también en un grupo de presion cgpaz de hacerse oir en d pais, en los me-
dios de comunicacion, en los centros del debate politico. Pesar sobre las decisiones politicas
no debe asustar € sector solidario, gerciéndose en plena luz y no dismuladamente, como
hacen otros, es préctica licita en una democracia desde que no se le quite € poder de decisiéon
a puebloy bien, evidentemente, no se trata de quitarselo Sno de devolvérselo.

4. La entrada del sector cooperativo en la gestion de los servicios publicos, cudquiera
sea € nivd, locd, regiond, €c... tiene varios requisitos. De no ser cgpaz de cumplir con
ellos mgor vadria abstenerse.

En primer lugar en qué se mete: naturaleza exacta de la actividad del servicio, estado de la
empresa publica pre-exigtente a la transformacion de un estatuto: balance financiero, (endeu
damiento, déficit o superavit), adecuacion o araso tecnoldgico, cdidad, costo y tarifa de la



prestacion, existencia o no de estudios prospectivos serios, nimero, Situacion, grado de satis-
faccion de sus usuarios, evolucion posible de su nimero, relaciones exteriores de la empresa
con otras de mismo tipo, con las autoridades de tutela, con empresas- cudes- Stuadasanivel
de abastecedores o receptores de los servicios, calidad y clima de las relaciones internas a la
empresa con sus trabgjadores en los digtintos niveles... Sin esta informacion, su minucioso es-
tudios, se lanzaria uno en lo desconocido y no podria planear bien su actividad.

En segundo lugar qué tipo de empresa se va a proponer: cooperativa, mixta (...con
quién?). En d primer caso quiénes serén los cooperativigtas: los trabgjadores en forma indis-
criminada 0 segmentados persona de direccion, empleados, obreros. Yano se trata de hacer
filosofia sno dd funcionamiento red y la respuesta puede variar. Puede ser también los usua-
rios pero muy a menudo existen varios tipos de usuarios, las personas fisicas, entidades juridi-
cas, por gemplo unaforma mixta que asocie productores y usuarios. No es o mismo una em-
presa de teléfonos y una cooperativa de taxis desde este punto de vista.

En tercer lugar € éxito estara condicionado por los trabgadores de la cooperativa
¢en una empresa pre-existente que transforma su estatuto es mejor, deseable, no desea
ble, consarvar d mismo persond en paticula a nived gerencid o introducir nuevos
mandos, més formados en cooperativismo pero menos experimentados en € mango de
edte tipo de producto? Lo mismo uno se puede preguntar S hay excedentes de persona
o conflictos internos que van a afectar la planta.

En € caso de una empresa nueva se habria de plantear con esmero € reclutamiento de
personal idoneo en los diferentes niveles. Se puede pensar que exigtiran tensiones desde afue-
ra, por gemplo por parte de organizaciones politicas, sndicales,... acostumbradas a presonar,
a intervenir en las contrataciones y que, en otros momentos, por estrategias propias pueden
edtar interesadas en fomentar conflictos internos, con los usuarios, con proveedores.

En este orden de ideas la empresa cooperativa no se puede presentar como un montgje
mMas 0 menos generoso, de perfil socid pero artesanal, con tecnologia primitiva o artesanal.
Como hacer para que tenga acceso a la mgjor tecnologia, muy a menudo protegida por una
reglamentacion naciond o internaciona sobre la propiedad intelectud. El usuario es en gene-
ral, exigente y no acepta por mucho tiempo gato por liebre. Vecina de esta preocupacion esla
de favorecer lainnovacidn por un lado, lainvestigacion por otro, dentro del propio sector co-
operativo, asegurando € intercambio de informacion con otras empresas hermanas.

Es més fé&cil formular las preguntas que esbozar las respuestas. En todo caso nunca
s debe olvidar que la cooperativa tropieza con cierta hogtilidad, maevolencia porque
molesta, desplaza intereses creados, puede dar malos giemplos.

5. Las decisones de tipo financiero que se han de tomar tampoco son faciles. S se adquiere
una empresa pre exisente o se contrata con un municipio, lainversion inicid supera las capa-
cidades de cuaquier cooperativa hoy existente. No pasa lo mismo con € sector privado. No
hay que esperar la comprenson de un sector oficia que se engolosina con la perspectiva de
recibir dinero fresco o de liberarse de una carga ¢Dé donde va a secar este dinero del que no
dispone? Puede ser que del sector privado tradiciona, pero cuidando que no lo someta a dis-
criminaciones o clausulas inaceptables. Una buena téctica frente a elo es poner a competir
unas con otras las empresas financieras. El Estado, € municipio como td, dificilmente (no se
debe excluir que dlo se produzcaen tal o cua circunstancia, pero megjor no contar demasiado
con dlo) va a mgorar sus exigencias por € smple hecho de que trata con una cooperativa.
Sin embargo, existen organismos financieros del Estado que si pueden ser convencidos de in-



tervenir. Las cooperdtivas financieras locales o bien no estan a un nivel suficiente o no tienen
las adecuadas herramientas para una intervencion masiva en este proceso, aln cuando si [0
pueden hacer en tal 0 cual caso. Quisiera sefidar Sn embargo que existen fuera de América
Latina indituciones financieras cooperativas o mutudistas que trabgan a nivel internaciond.
Cuando lo hacen es para compensar una bgja rentabilidad anivel de su paisy, por lo tanto, su
intervencion no se diferencia mucho de las de la banca privada. Sin embargo, dandoles sufi-
cientes garantias de seriedad, no se descarta que se las pueda interesar en operaciones de cier-
to tamafio ya que no van aatomizar su intervencion que se volveria costosa para ellas.

Esta necesidad de recursos se encontrara en diferentes momentos de la vida de una co-
operativa de servicios. extensgon de cubrimiento, introduccidon de una tecnologia costosa
pero indispensable... y los mismos problemas se volverdn a presentar con la necesidad de
tener claridad sobre € endeudamiento necesario y @ endeudamiento aceptable.

Edta consderacion lleva d item de los ingresos generdmente asegurados por las tari-
fas. El fin de la cooperativa es socid y una de las gplicaciones de esta filosofia es la exten
s6n maxima ce la cobertura del servicio a través de tarifas bgjas, pero que no pueden ser
subsidiarias 0 poner en pdigro la existencia de la cooperativa. ESto obliga a consderar con
atencion las clausulas tarifarias que se pueden desprender de una contratacion. No ser de-
magogico en la materia. Vigilar d dumping tarifario que puede practicar una empresa pri-
vada riva con € Unico proposito de eliminarnos dd sector. A este dumping no se puede
contestar con las mismas practicas, pero me temo, que tampoco sea suficiente la explica
cion, por argumentada que sea, dada € usuario. Alli se debera pedir d Estado que cumpla
con sus obligaciones frente a précticas dedeales o corruptoras.

Més que de la cdidad del servicio la gente entenderd que una empresa es 0 no oli-
daria por la tarifa, y la politica de tarifas que aplica. La Cooperativa de servicios, igud
gue las otras, puede ser solidaria para sus socios y odiosa para sus usuarios S se equivo-
ca en materia de tarifas. En este caso no es solidaria, s6lo cumple bien parcialmente con
sus propésitos y se distingue poco de una empresa con animo de lucro. De paso sefide-
mos que se digingue también en su aencion d usuario, cdmo lo recibe, lo informa, en
breve lo trata. No es un cliente, es un socio. Esto se olvida bien pronto.

6. En € fondo, es cierto redismo que se desprende de las cinco consideraciones anterio-
res que lleva a privilegiar la intervencion cooperativa a través de los procesos locdes ar
tes que los de orden nacional. No nos metamos en camisa de once varas y trabgiemos aun
nivel humano que todavia es @ del sector; mafiana serd otro diay se evauard, a partir del
bal ance de experiencias, s se puede pasar a una dimensién superior.

Sin embargo esta modestia no es suficiente. También la dimenson loca es donde la
funcion solidaria se puede cumplir més fécilmente: cuestion de tamafio probablemente,
pero también cuestion dd tipo de servicios, que le llega directamente a la gente y con
mucha posibilidad de mgorar su calidad de vida. Al lado de esta condderacion, se pue-
de afadir que € nivel locd es donde mgor funciona la escuela de la democracia de la
cud ser participe € cooperativismo: las decisones son més claras, sus gplicaciones ne-
jor sentidas, las condiciones de la participacion megor reunidas.

Por fin, en un orden totalmente diferente, las necesidades financieras por dtas que sean,
implican cifras que todavia se pueden leer 0 pronunciar, 1o que no es @ caso del nivel nacio-
nd. Las paliticas de descentrdizacion han implicado significativas transferencias de recursos
a las entidades locaes en detrimento del gobierno central. Detras de ellas corre € sector pri-



vado. ¢Por qué, con su ldgica propia, muy diferente, no puede estar € sector cooperativo pen
sando también gque con estos recursos se pueden prestar servicios que sirvan ala poblacion?

No es que la descentrdizacion, en muchas partes se haya cumplido pero es un proce-
SO en curso gue, seglin Sean uNos U otros quienes se incorporen a é, tendrd o no conse-
cuencias benéficas.

Edtas reflexiones no necesitan concluson. Son smplemente como las formula uno de
ustedes que reflexiona sobre la opcidén posible. Decimos opcion porque, espero que se
haya sentido, se trata no de discutir utopias sno de una solucion, tal vez modesta, pero
vidble y dternativa a bs problemas que tiene la gente. Sin esperar regalos de nadie, sn
ilusones, sabiendo, a contrario, que Nno SOMos genios 0 superhombres, sino ciudadanas y
ciudadanos de buena voluntad, con cierto deseo de servir d pueblo, creemos que ago le
tenemos que decir, a sabiendas que espera soluciones concretas. Dicho esto, creo que la
reflexion debe ir més lgos y acepto que me digan que me equivoqué, que la cosa es por
otro lado, ya que hablaran iluminados por sus mlltiples y bien didtintas, ricas experien
cias. Lo importante es que lo hagamos con espiritu congtructivo para sdir de ali con més
claridad en lamente, y con disposiciones renovadas.

Participacion de entidades de naturaleza cooperativa en la prestacion de servicios
publicos domiciliarios

Enrique Marquez Diaz*
Introduccion

Sin lugar adudas, uno de los aspectos que ha ocupado lugar protagonico en la agenda de
los gobiernos y de la sociedad civil en las Ultimas dos décadas es d relacionado con la cali-
dad, coberturay prestacion de los llamados servicios publicos domiciliarios, esto es, acueduc-
to, acantarillado, sasneamiento ambienta, dectricidad y telefonialocal.

Para nadie resulta desconocido € hecho de estar directamente relacionada la Optica
prestacional de servicios de acueducto, dcantarillado y manipulacién de basura con e&-
cedentes condiciones de salubridad, asi como la cdidad del servicio de energia y telefo-
nia con la productividad de las empresas y de |as personas.

Consciente de la experiencia de las empresas cooperativas y las ventgas estructura
les que tienen estas entidades en la prestacion de servicios publicos domiciliarios, la a-
ganizacion de las Cooperativas de América OCA ha propiciado un ambicioso programa
de difuson y andiss de los modeos cooperativos existentes en América Latina en mate
ria de servicios publicos y viene liderando una propuesta cooperativa que permita a los
gobiernos de la region optimizar, a través de las Cooperativas, la cdidad de los servicios
de agua, luz y teléfonos.

El mayor desarrollo de las cooperdaivas de servicios publicos en nuestro continente lo
registran paises como Argentina, Brasil y Bolivia Sin embargo, uno de los espacios més
propicios en laactuaidad paraimplementar |a propuesta cooperativa liderada por OCA

(*) Consultor dela Organizacion de las Cooperativas de América (OCA)



se encuentra en Colombia por € marco condtituciona y legd existente, asi como por las
politicas sociades y econdmicas adoptadas por € Gobierno de este pais.

El presente documento recoge de manera breve ¢ marco legd y condituciond exis
tente en Colombia para impulsar la aplicacion en su territorio de la propuesta cooperati-
va en examen y su extenson a otros Estados de la Region. Asi mismo, se exponen las
principaes politicas que hacen propicio d momento para impulsar modelos cooperati-
vos de sarvicios publicos en | os diferentes municipios colombianos.

Mar co Constitucional delos Servicios Publicos Domiciliarios

La Conditucion Politica de Colombia, sancionada en 1991, dentro dd Régimen
Econdmico y de la Hacienda Publica (Titulo XII) destaca Capitulo especid a la Findi-
dad Social dd Estado y de los Servicios Publicos (Capitulo 5). Sefida la Carta Funda
mental en su articulo 265 que “Los Servicios publicos son inherentes a la findidad ®-
cid dd Egstado” y agrega que “Es deber dd Estado asegurar su prestacion eficiente a
todos |os habitantes del territorio naciona”.

Condtituciondmente se prevé que los servicios publicos pueden ser prestados por €
Estado, por comunidades organizadas (v.g. bgo formas asociativas como o son las ©-
operativas) o por particulares. Cuando estén bgjo la prestacion del Estado puede atender
la activided de manera directa o indirecta, caso este Ultimo en d cud acudird a la
contratacion de servicios, a contratos de gestion o de conceson en los cudes pueden
participar las Cooperativas como en efecto ocurre en la actudidad. Se reserva como
facultad indelegable del Estado la regulacidn, @ control y la vigencia de los sarvicios
publicos.

El aticulo 367 de la norma en examen sefida la procedencia de prestacion de servi-
cios publicos de manera directa por cada municipio y los agpectos que en materia de
servicios publicos debe regular la ley, a saber- competencias y responsabilidades relati-
vas a la prestacion de los servicios publicos domiciliarios, su cobertura cdidad y finan
ciacion, asi como € régimen tarifario.

Respecto dd régimen condituciond de los servicios publicos y la participacion de los
usuarios, ha sefidado la Corte Condtituciona que “La participacion del usuario en la ges-
tién y fiscdizacion de los servicios plblicos permite d individuo experimentar personal-
mente las ventgas de su pertenencia a estado socia de derecho. En la préctica, sSn an+
bargo, la posicion del ciudadano en su gestién de los servicios piblicos dgja mucho que
desear. Histéricamente ha primado una visién despética dd Estado que excluye a los par-
ticulares de participar en las decisones que afectan su vida diaria La ingauracion de una
democracia participativa debe poner fin a esta Stuacion. No obstante, no basta para asegu-
rar la participacion ciudadana, la mera consagracion positiva de derechos congtitucionaes
sSno que, ademés, es necesario un desarrollo legidativo que involucre un Sstema eficaz de
recursos agiles y sumarios'y de mecanismos de participacion efectiva

“La democracia paticipativa como principio, finaidad y forma de gobierno (C.N.,
Predmbulo, ats. 1° y 2°) exige la intervencion de los ciudadanos en todas las activida
des confiadas a los gobernantes para garantizar la satisfaccion de las necesidades cre-
cientes de la poblacién. Sin la participacion activa de los ciudadanos en d gobierno de
los propios asuntos, € Estado se expone a una pérdida irrecuperable de legitimidad @-
mo consecuencia de su inactividad frente a las cambiantes y particulares necesidades de
los diferentes sectores de la sociedad.



“Para hacer redidad d fin esencid de Estado de “facilitar la participacion de todos
en las decisones que los aectan y en la vida econdmica, politica, adminigtretiva y cu-
turd de la Nacion”. (C.N., art. 2°) d condtituyente previé la poshbilidad de que la ciuda
dania participe, a través de organizaciones representativas de usuarios y consumidores,
en e proceso legidativo de regulacion de los servicios publicos (C.N.at. 78), asi como
en la gedtion y la fiscdizacion de las empresas estatdes encargadas de su prestacion
(C.N., ats. 369 y 48 trandtorio). La Congtitucion no consagra un derecho fundamenta a
participar en la toma de decisiones administrativas en materia de servicios publicos. G-
rresponde a legidador consagrar tales derechos y desarrollar los mecanismos de parti-
cipacion de conformidad con d marco condituciona que regula la materia’. (C. Congt.,
Sent. T- 540, sep.24/92. M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz).

Marco legal dela participacion privada en la prestacion
de servicios publicos domiciliarios

El régimen legd de los servicios publicos domiciliarios esta contenido en la ley 142
del 11 de julio de 1994 modificada parcidmente por la ley 286 de 1996. (Para € sector
eléctrico se aplica, ademas, la ley 143 de 1994). De acuerdo con la horma en comentario
pueden prestar servicios publicos las sguientes personas:

1. Las empresas de servicios publicos, cuyo régimen y naturdeza juridica eta
definida en la misma by 142 de 1994 (articulo 17 y s.s.). Son sociedades por
acciones, en las cudes las cooperativas pueden participar como inversonistas
(caso en @ cud durante diez afios gozan de especiales estimulos tributarios, a-
ticulo 24 numerd 4°, ley 142 de 1994).

2.  Las personas naturales o juridicas (v.g. Cooperativas) que produzcan para elas
mismas, 0 como consecuencia o complemento de su actividad principd, los
bienesy servicios propios del objeto de las empresas de servicios publicos.

3. Los municipios cuando se relinan las condiciones previstas en la propia ley per
rala prestacion directa de los servicios.

4. Las organizaciones autorizadas por la propia ley para prestar servicios publi-
COS en Municipios menores en zonas ruraes y en a&eas 0 zonas urbanas especi-
ficas. (Podrian adoptar forma Cooperativa)

5. Las entidades autorizedas para prestar servicios publicos durante la transcidn
delaley.

6. Las entidades descentraizadas del orden territorial 0 naciona que se encontra
ren prestando servicios publicos d momento de la expedicion delaley.

De andlisis de lanormalega se concluyen tres maneras de participacion de las entidades
de naturaleza cooperativa en la prestacion de servicios publicos domiciliarios a saber:

1. Como accionistas de Empresas de Servicios Publicos

2. Como E.S.P. (Empresade Servicios Publicos) en municipios menores.

3. Como productor margind, independiente o para uso particular. En estos casos,
que merecen s estimulados y masificados, la cooperativa utiliza sus propios e
cursos para producir los bienes o servicios propios del objeto de las empresas de
sarvicios publicos para S misma o para una cdlientdla compuesta, principa mente,
por quienes tienen vinculacion econdmica con dla o por sus asociados 0 como
subproducto de otra actividad principal.



Ademas, puede propiciarse una amplia participacion de las cooperativas como gesto-
ras de los servicios a partir de contratos con Empresas de Servicios Piblicos, como los
gue han comenzado a licitarse publicamente en |os Ultimos meses.

Mar co de Paliticas Socialesy Econdmicas

Las politicas socides y econdmicas del Gobierno Naciond estén contenidas, princi-
pamente, en Documentos del Consgo Nacional de Politicas Econdmica y Socid (Pre-
sdido por @ Propio Presidente de la Republica)

Sobre la participacion privada e la prestacion de servicios publicos, entre dla de las
cooperativas bg o las modalidades antes expuestas, existen cuatro Documentos Conpes:

1. Pan de Agua Acueducto y Alcantarillado (Documento Conpes N° 2767 de
marzo 22 de 1995) Se anexa sintesis

2. Edrategias paa d Desarollo y la Expangdn del Sector Eléctrico, 1995- 2007
(Documento Conpes N° 2763 de febrero 15 de 1995)

3. Pan de Desarollo para € Sector Teecomunicaciones (Documento Conpes N°
2760 de enero 18 de 1995)

4. Paticipacion dd Sector Privado en infraestructura fisica (Documento Conpes
N° 2775 de abril 26 de 1995). Por consderar de especia relevancia se acom+
pafia copia de este Documento.

En € Documento Conpes sobre Plan de Agua se encuentra la siguiente posicion del
actua gobierno sobre |a participacion privada en la prestacion de servicios publicos:

“Aunque la financiacion dd Plan de Agua estd garantizada a nive locd por las
transferencias, los recursos de crédito y la cofinanciacion ddl gobierno nacional, en m
chos municipios las necesdades actuaes superan sus poshbilidades financieras. Por dlo,
sn perder d control y la responsabilidad de las administraciones locaes en la prestacion
dd sarvicio, se requiere incorporar a sector privado para brindar un doble benefico;
Mé&s recursos parainversén y una prestacion eficiente del servicio.

“Con la Ley 142 de 1994 < facilita la vinculacion del  sector privado a la prestacion
de cudquiera de los servicios publicos, estableciendo las garantias en defensa de la
competencia, en donde ella sea posible. Es necesario, por lo tanto, € desarrollo de
herramientas que permitan y promuevan la paticipacion dd sector privado en aguellas
actividades donde presenta ventgjas.

“Exigen varias modalidades para la participacion ded sector privado, desde opera
ciones muy restringidas, como la subcontratacion, € arendamiento y los contratos de
gestion, hasta la entrega total del Sistema a través de contratos de concesiéon. Las moda
lidades se pueden aplicar para la totdidad del sstema o a partes de éste, tales como cap-
tacion, tratamiento, distribucion, en € caso de agua potable y recoleccion y disposicion
en € caso de dcantarillado.

“La participacion privada en la gestion de los servicios publicos requiere medidas com
plementarias que aseguren a los nversonistas un marco tarifario claro y estable, concesio-
nes de larga duracion en un marco regulatorio que proteja alos usuarios y @ gpoyo edtata a
sistemas de crédito a largo plazo, mas acorde con la maduracion de las inversones. Para la
promocion de la gestion privada se promovera entre otras medidas, la desagregacion verti-



cad u horizonta de las actividades de los sarvicios de acueducto y acantarillado, permitien-
do la existencia de més oferentes en toda la cadena de produccidn, comerciaizacion, opera
cion y digribucion de los servicios. La Comison de Regulacion de Agua Potable y
Saneamiento Ba&dco reglamentarg, aamismo, las condiciones para permitir é uso de i+
fraestructura existente parala prestacion del servicio mediante la moddidad de pegjes.

“El Minigerio de Desarrollo Econdmico asigtira técnicamente los procesos de conr
tratacion para modalidades como la concesidn, la vinculacién de socios operadores, v
tre otros. La Comision Reguladora de Agua Potable y Saneamiento Bésico definira los
criterios de otorgamiento, obligaciones y garantias del concesonario o contratista, los
indicadores generales de gestion y productividad y |os tiempos de duracion”.

Propuesta Final

Como puede gpreciarse existen los espacios congtituciond, legd, indituciond y so-
cio- econdmico para impulsar una propuesta de participacion de las entidades de natura
leza cooperdtiva en la prestacion de servicios publicos domiciliarios.

Seguin los recursos disponibles y @ grado de evolucion de las Cooperativas, € ided
es optar por cooperativas de produccion margina, independiente o de uso particular. Asi
mismo, pueden agprovecharse espacios para asociaciones entre cooperativas, entidades
privadasy publicas. Y para actividades més sencillas acudir alos contratos de gestion.

Un aspecto que coadyuva de manera decisiva la participacion de entidades de natu-
rdeza cooperativa en la prestacion de sarvicios publicos domiciliarios, es la obligacion
que condituciondmente tiene € Estado de promover, proteger y fortaecer las organiza
ciones solidarias y formas asociativas de trabgadores. En desarrollo de este mandato,
las cooperativas tienen prelacion en los procesos de privatizacion (articulo 60 Congtitu-
cion Naciona y Ley 226 de 1995).

La propia ley de servicios publicos domiciliarios (Ley 142 de 1996) establece que laNa-
cion, las entidades territorides y las entidades descentraizadas de cudquier nivel adminigtra-
tivo que participen en € capital de Empresas de Servicios Publicos podran engenar sus apor-
tes, paralo cual se deben tener en cuenta mecanismos que garanticen la democratizacion de la
propiedad, atendiendo lo dispuesto en € articulo 60 de la Constitucion Politica

Santafé de Bogota D.C. , marzo de 1997



