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Prefacio

El agua es un elemento crucial alrededor del cual se organizan las sociedades y es uno de
los bienes mas apreciados. Tiene que ser compartido. El agua es esencial para todas las
formas de vida y el acceso al agua potable en cantidad suficiente para vivir (20-100 litros per
capita/dia) es un derecho humano.

Por un lado, el agua es un bien comun que no puede ser tratado igual que cualquier otro
producto comercial. Por otro, el abastecimiento de agua requiere de grandes inversiones y
genera altos costos de operacion y mantenimiento que deben ser cubiertos. Surgen asi las
siguientes interrogantes: ¢ Como calcular la tarifa adecuada? ¢ Cual es la estructura tarifaria
mas apropiada? ¢ Cual es la tarifa que pueda estar al alcance de la gente pobre? Esta pro-
blemética ha sido ampliamente analizada y documentada especialmente para las zonas ur-
banas y hasta cierto punto para pequefas ciudades (Iniciativa del Banco Mundial para Pe-
quefias Ciudades), pero poco se ha hablado hasta ahora de las zonas rurales.

Respondiendo a una solicitud de la division centroamericana de la Agencia Suiza para el
Desarrollo y la Cooperacién (COSUDE), la division “agua” de esta agencia ha dirigido la ela-
boracién del presente documento de trabajo con el fin de entregar informacién general acer-
ca de sistemas tarifarios existentes en diferentes partes del mundo, describiendo sus con-
textos y posibles aplicaciones. Inicialmente, el documento serd usado por nuestros colegas
en COSUDE como base en las discusiones con sus pares y contrapartes en materia de cos-
tos y tarifas del agua en Centroamérica. En una segunda etapa, el documento sera mejora-
do sobre la base de los resultados obtenidos de las conversaciones mencionadas, para ser-
vir como herramienta practica y guia para las intervenciones de COSUDE en el sector.

Para comenzar, quisiéramos recordar al lector que la fijacion de tarifas y precios del agua no
es un asunto simplemente técnico. El tema puede ser abordado desde diferentes angulos,
dependiendo de los enfoques econémicos, medioambientales o sociales y su la reconcilia-
cion de los mismos. En la mayoria de los casos, la fijacion de las tarifas es ademas un asun-
to politico, por lo cual se requiere de una buena estrategia de implementacion. En cualquier
caso, las tarifas en zonas rurales deben ser debatidas abiertamente con las comunidades
antes de implementar un proyecto. Bajo un enfoque de respuesta a la demanda, la partici-
pacion financiera de la poblacion es proporcional al nivel y a la calidad de los servicios a
proveer y los disefiadores del proyecto deberan ofrecer varias opciones a la comunidad (con
las implicaciones financieras respectivas) y asegurarse de que las personas querran y po-
dran pagar por la opcion elegida.

Nos gustaria destacar que como agencia de desarrollo que reconoce el agua como un dere-
cho humano, debemos asegurar que los servicios que apoyamos sean accesibles para toda
la poblacién, incluyendo los grupos mas pobres y marginados. Quizas no sera siempre posi-
ble alcanzar ese objetivo por medio de la fijacion de tarifas adecuadas, por lo cual deberan
considerarse adicionalmente esquemas de subsidio y mecanismos financieros especiales.

Frangois Minger
Senior Water Advisor, COSUDE
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Resumen ejecutivo

Para alcanzar el Objetivo de Desarrollo del Milenio (ODM) en materia de agua, es necesario
tanto mejorar el rendimiento como aumentar las inversiones en el sector. Un aspecto impor-
tante de un buen rendimiento es la gestion sustentable de los servicios, los cuales deben ser
puestos al alcance de toda la poblacién, ya que el acceso al agua es uno de los derechos
humanos mas importantes.

La clave para la sustentabilidad a largo plazo es un sistema de financiamiento que considera
tanto la totalidad de los costos e ingresos como la capacidad y voluntad de los consumido-
res de pagar. Gobiernos, agencias de desarrollo y comunidades en muchas partes del mun-
do estan luchando con el tema del financiamiento y sélo unos pocos paises disponen de
politicas, estrategias o planes realistas para la recuperacion de costos y para un financia-
miento sustentable del aumento de la cobertura del servicio, especialmente para los pobres.

El presente documento brinda una sinopsis del actual estado del debate y de las tendencias
relacionadas con la tematica “el agua: costos, tarifas y subsidios”. Se presentan casos
ejemplares, identifican aspectos pendientes y ofrecen consejos para abordar exitosamente
la problematica en varios contextos. Los aspectos claves tratados en este documento se
resumen a continuacion.

El costo y las tarifas del agua

El costo de la produccién y distribucion del agua varia mucho dependiendo de las condicio-
nes locales. El concepto de un costo universal del agua seria absurdo. Cada comunidad o
municipalidad debe evaluar especificamente el costo del sistema de abastecimiento de agua
gue pretende desarrollar. El analisis del costo del servicio de agua debe ser realizado cuida-
dosamente sobre la base de datos locales confiables. Es preciso distinguir entre los costos
de inversion iniciales, costos de operacién y costos de expansion. En el documento se pre-
sentan los principales componentes de costos para varias opciones técnicas.

La tarifa del agua debe reflejar los costos del agua para lograr cobertura (acceso de la ma-
yoria de los consumidores a servicios de agua apropiados) y para garantizar la fiabilidad del
servicio. Cabe recordar que la tarifa del agua no es lo mismo que el costo del agua ya que la
tarifa considera tanto subsidios como ganancias y pérdidas. Si se considera movilizar al sec-
tor privado para mejorar el servicio, es necesario aceptar que la ganancia forme parte de la
ecuacioén. El documento presenta los principales tipos de estructura tarifaria que se pueden
establecer en el sector junto a sus respectivas ventajas y desventajas, destacando las es-
tructuras que parecen ser mas adecuadas para los sistemas de abastecimiento de agua
rurales.

Subsidios y subsidios cruzados

Los subsidios pueden cubrir por un tiempo la diferencia entre el costo del agua vy la tarifa.
Esta es una situacion comin en la fase de inversion inicial en sistemas rurales de abasteci-
miento de agua. A largo plazo, sin embargo, es dificil asegurar la continuidad de los subsi-
dios y los costos de operacion deben pasar a ser cubiertos en su totalidad por las tarifas y
eventuales mecanismos de subsidios cruzados.

Los subsidios cruzados son una herramienta poderosa para aumentar la cobertura en servi-
cio en zonas rurales y de bajos ingresos. Han sido, por ejemplo, un factor crucial de éxito en
la expansién del servicio en zonas rurales de Costa de Marfil y Marruecos. No obstante, hay
gue destacar que cualquier esquema de subvencion debe ser disefiado y monitoreado con
sumo cuidado si es que realmente se desea beneficiar a los pobres.
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"Agua gratuita para los pobres” es un concepto prometedor en paises ricos, donde el por-
centaje de personas pobres es bajo. Sin embargo, en paises en desarrollo donde la cobertu-
ra del servicio de agua es aun baja, el concepto es mas cuestionable. Las comunidades ru-
rales pobres estdn generalmente dispuestas a pagar por el agua y esta disposicién es un
factor de éxito importante en el desarrollo efectivo y sustentable de sistemas de abasteci-
miento de agua rural. Con respecto a la calidad del agua, no existen estandares universales
fijos. Cada comunidad tiene el derecho de determinar el nivel de servicio que esté a su al-
cance, tanto en el presente como en el futuro.

Los subsidios cruzados también pueden ser implementados entre servicios de agua y de
saneamiento. Es dificil calcular el costo del saneamiento por separado y la recuperacion de
costos a través de la boleta de pago del agua es una buena solucién si ambos servicios son
entregados por el mismo operador. Es facil establecer ese tipo de mecanismos de subsidios
cruzados con servicios de alcantarillado, pero también es posible hacerlo con sistemas de
saneamiento bésico sin alcantarillado (ver por ej. el caso de la ONEA, Burkina Faso).

Exitos y fracasos

El capitulo acerca de éxitos y fracasos presenta algunos casos ejemplares en los cuales la
politica de tarifas del agua jugé un rol importante en la mejora o el empeoramiento del sumi-
nistro del servicio. Ejemplos presentados provienen de:

e Costa de Marfil, donde subsidios cruzados han facilitado determinantemente el acceso
de las comunidades urbanas pobres y rurales a servicios modernos de suministro de
agua. La politica tarifaria fue apoyada por herramientas financieras especificas (Fonds
National de 'Eau) que facilitaron la implementacion de mecanismos de subsidio cruza-
do.

e Mauritania, donde la negativa del gobierno a fijar tarifas razonables ha obstaculizado la
labor de la agencia nacional encargada del suministro de agua a pueblos rurales. Las
empresas de abastecimiento de agua que operan sobre la base de subsidios, dependen
fuertemente de la buena voluntad de los responsables politicos.

e Chile, donde de subsidios directos son una manera eficiente y costo-efectiva para facili-
tar el acceso de los pobres al agua. Estos esquemas de subsidio deben ser disefiados
muy cuidadosamente; se puede considerar la combinacion con otros subsidios directos
dirigidos a los pobres, tales como subsidios para la electricidad, colegiatura y salud.

e Paraguay, donde la competencia entre diferentes “aguateros” para captar nuevos clien-
tes ha tenido un efecto regularizador sobre las tarifas. El servicio de suministro de agua
no es un monopolio natural y las comunidades pueden sacar provecho de un cierto nivel
de sana competencia entre diferentes proveedores.
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A. Introduccion

Los servicios de suministro de agua y saneamiento basico proveen beneficios econémicos a
las comunidades que se evidencian en forma de salud, oportunidades para la mujer y reduc-
cion de la pobreza. Considerando los beneficios sociales que pueden ser obtenidos gracias
al suministro de agua y saneamiento basico, se los considera como una necesidad funda-
mental y un derecho humano que deben en consecuencia ser mejorados, especialmente
para los pobres quienes estan mas propensos a no tener acceso a dichos servicios.

Uno de los desafios mas grandes en la actual agenda de desarrollo global es mejorar el ac-
ceso a servicios de agua y saneamiento para las comunidades en los paises en desarrollo.
Para alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) en materia de agua y sanea-
miento, hay que mejorar tanto el rendimiento como las inversiones en el sector. Sin embar-
go, no se trata solamente de construir nuevas infraestructuras y de extender la cobertura
hacia zonas aisladas: un aspecto importante que garantiza el buen rendimiento es la ges-
tibn sustentable de los servicios que al mismo tiempo deben ser accesibles para la totalidad
de la poblacion presente y futura. De ahi la necesidad de mantener y rehabilitar las redes
existentes, de mejorar la calidad del servicio y de proteger los recursos naturales.

La construccion, operacion y el mantenimiento de un sistema de agua generan altos costos.
Un prerrequisito para la sustentabilidad del sistema y la calidad del servicio es compartir
estos costos de manera justa entre todos los clientes. Los costos legitimos de los servicios
de agua deben ser cubiertos o por los usuarios, a través del cobro del agua, o por subsidios
directos del gobierno, financiados por los impuestos. A fin de cuentas alguien (el usuario, el
ciudadano) tiene que pagar para asegurar el suministro del servicio — de no ser asi, el sis-
tema rapidamente dejaria de funcionar. El disefio de mecanismos de recuperacion de costos
adecuados requiere de una comprension clara de las diferentes opciones y sus impactos,
por un lado, en los clientes, y por otro en los proveedores de servicio. De todas estas dife-
rentes opciones, algunas son mas eficientes que otras, ya que generan mayor solidaridad
con las familias pobres.

Un sistema efectivo de financiamiento que considera tanto la totalidad de los costos e ingre-
sos como la capacidad y voluntad de pago de los clientes es clave para la sustentabilidad a
largo plazo. Gobiernos, agencias de desarrollo y comunidades en muchas partes del mundo
estan luchando con el tema del financiamiento y s6lo unos pocos paises cuentan con politi-
cas, estrategias o planes realistas para la recuperacion de costos y un financiamiento sus-
tentable para una mayor cobertura del servicio, especialmente para los pobres. En muchos
casos, organizaciones comunitarias, municipalidades y pequefios proveedores de servicios
no logran generar ingresos suficientes y necesitan ser orientados y apoyados por politicas y
modelos institucionales basados en experiencias reales para poder desarrollar mecanismos
adecuados de financiamiento y de recuperacion de costos. De manera particular es necesa-
rio cambiar el enfoque de modelos que sélo financian sistemas individuales, hacia modelos
integrales que proveen servicios a las poblaciones en su totalidad. De otra manera, existe el
riego de que las estructuras de apoyo no sean consideradas adecuadamente, y los sistemas
pueden fracasar.

Las estrategias de recuperacion de costos a través de los usuarios son cruciales en zonas
rurales y urbanas de bajos ingresos, dado que la responsabilidad por la gestidon de los sis-
temas esta siendo gradualmente traspasada a los gobiernos locales y a las comunidades.
Sin embargo, este traspaso de responsabilidad generalmente ha estado limitado, financian-
do costos de gestion, costos organizacionales y de mantenimiento a corto plazo (y en algu-
Nnos casos con aportes menores a los costos de capital) - y poco se ha invertido en meca-
nismos que puedan asegurar un modelo sano de financiamiento a largo plazo.

Ante ese trasfondo, el presente documento de trabajo trata los aspectos del costo del agua,
las tarifas y los subsidios en el contexto de paises en desarrollo. Presenta una sinopsis del
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estado actual del debate y las tendencias en el tema del costo del agua. Asimismo, a través
de varios casos ejemplares, identifica aspectos pendientes y da consejos para abordar la
problematica en varios contextos. Se presta especial atencion a la situacion de las localida-
des rurales pobres, donde la recuperacién de costos no es facil de conseguir y por lo tanto el
logro de los ODM requiere de esfuerzos y herramientas especiales.
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B. Estado del debate

B.1. Diferentes servicios - diferentes costos

Existen muchas opciones técnicas para el abastecimiento de agua en areas rurales, como
por ejemplo pozos excavados manualmente, pozos perforados equipados con diferentes
modelos de bombas, sistemas de distribucién de agua por tuberias con sistema por grave-
dad o de bombeo, etc. Tanto la inversion requerida como los costos de operacion y mante-
nimiento (O&M) varian mucho dependiendo de la opcidén elegida. No es siempre legitimo
comparar opciones tecnoldgicas tan diferentes ya que no todas proporcionan el mismo ser-
vicio (no se pueden comparar peras con manzanas) y también porque la opcion elegida mu-
chas veces depende de las condiciones fisicas (altitud de la fuente y del pueblo, profundidad
de la fuente de agua subterranea, calidad del agua, etc.).

Sin embargo, se han documentado costos para cada una de estas opciones tecnolégicas en
diferentes contextos y el andlisis de costos para cada una de ellas es una contribucion rele-
vante para la toma de decisiones al momento de:

a) Estimar el costo de planes de inversién nacionales o locales;

b) Definir politicas nacionales de recuperacion de costos;

c) Disefiar un sistema de agua local de la manera mas costo-efectiva;

d) Entregar a la comunidad la informacidn financiera necesaria para fijar tarifas del agua,

e) Monitorear la eficiencia y la transparencia a diferentes niveles.

B.2. Analisis del costo del servicio de agua

Una comunidad, municipalidad o empresa de abastecimiento de agua (sea publica o priva-
da) debe considerar los costos del servicio de agua en diferentes etapas de un proyecto:

e Antes de realizar la primera inversion. El propietario debe decidir si usara sus fondos
para el abastecimiento de agua u otro servicio publico;

e En lafase de operacion del sistema;
e Cuando se consideran ampliaciones del sistema,;
e Cuando se pretende extender el servicio para conectar a nuevos clientes.

B.2.1. Inversion inicial

a) Los componentes principales

El andlisis de costos de muchos sistemas de agua rurales construidos en la Gltima década
han sido publicados y constituyen una base bastante sélida para estimar las inversiones
necesarias para proveer agua a comunidades pequefias.

La tabla a continuacion ilustra este analisis de costos para varias opciones tecnolégicas. Se
puede observar que:

e Lainversion per capita en pequefias comunidades es de entre US$ 20 y 50;

e La construccién de la red constituye el componente de costo principal. Sin embargo,
también se debe tener en cuenta el costo de las conexiones domiciliarias, especial-
mente si se incluyen medidores;

e La captacion del agua es el componente de costo principal solo en el caso de sistemas
con pozos perforados y bombas manuales.

El agua: costos, tarifas y subsidios- documento de trabajo Péagina 6



Costos de inversion | 3 pozos exca- 2 pozos perfo- | Sistemas de Set genera-
(US$) vados + bom- rados + bom- distribuciéon por | dor diesel +
bas manuales bas manuales gravedad + 3GP | 3GP
Captaciéon de agua 12 000 16 000 20 000 25 000
Bombeo 4 000 4 000 ninguno 10 000
Almacenamiento ninguno ninguno 3600 3600
Red ninguno ninguno 7 500 7 500
Grifos publicos (GP) ninguno ninguno 3000 3000
Total (US$) 16 000 20 000 34 100 49 100
Inversion per capita 16 20 34 49
Hipotesis:

e Fuente de agua subterranea (= Unico tratamiento: cloracion)
e Comunidad de 1,000 habitantes

e Almacenamiento = 20 l/d.capita

e Red: 3 grifos publicos (GP) + 750 metros (250ml/GP)

e Adquisicidon mediante un proceso publico de licitacion

Tabla 1: Costos de inversidn tipicos para un sistema de abastecimiento de agua rural

b) Muchas opciones

No tendria sentido fijar algo como un costo universal o estandardizado del agua (ni siquiera
una norma regional o nacional) ya que el costo de produccion varia significativamente de-
pendiendo de las condiciones locales (topografia, pendiente, condiciones geolégicas) y de
las opciones técnicas. Por esa razén, es dificil comparar los costos de agua entre diferentes
operadores, especialmente si no utilizan los mismos estandares de equipamiento y si no
estan sujetos a las mismas condiciones y limitantes.

PVC PEHD Acero Acero
Diametro | (PN 16) | (PN 12,5) | Ddactil | Galvanizado
40 4 6 10
50 5 12 13
63 /60 7 15 16
75180 11 20 25 30
90/ 200 15 30 30
125 22 40 40
150/ 160 30 50 60

Tabla 2: Costos de diferentes tipos de tuberia (US$/ml)

c) Inversionistas publicos y privados no eligen las mismas opciones

Muchos inversionistas privados tienden a elegir la opcién técnica de menor costo ya que
estan preocupados por los riesgos de inversién y la posibilidad de que su contrato con la
municipalidad pueda ser cancelado. Una manera eficiente de reducir el riesgo de inversion
consiste en invertir por etapas, dependiendo del aumento en las ventas.

En Maputo (Mozambique), alrededor de 400 pequefios operadores privados (POP) han in-
vertido en sus propios sistemas de suministro de agua y abastecen al 30% de la poblacién
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de la capital. No invierten en grandes estanques de almacenamiento, sino compran Peque-
flos Estaques de Polietileno (PEDP). Cuando la clientela aumenta, simplemente afiaden un
nuevo estanque. Desde un punto de vista financiero a largo plazo, esta opcion probablemen-
te no es la mejor, pero ha sido demostrado que es una manera eficiente de manejar los ries-
gos de inversion.

Por otro lado, los inversionistas publicos que cuentan
con el beneficio de préstamos “baratos” o subvencio-
nes, tienden a elegir opciones costosas ya que estan
menos preocupados por los costos de inversién (“el
gobierno pagara”) que por los costos de operacion.

Vietnam: Adquisicion local versus nacional

En zonas rurales, los proveedores locales de servicios
de agua invierten en pequefios sistemas de agua de
manera muy costo-efectiva, ya que son ellos los que
llevan la carga de la inversién. Las tasas comunes de
inversion per capita estan entre US$ 10 y 30.

En el mismo pais, si el gobierno central se encarga de
la adquisicién del sistema de agua rural a través de un
proceso de licitacion publica internacional, el costo es
mucho mas alto. Las tasas comunes de inversion per
capita ascienden a entre US$ 20 y 60.

Imagen 1: Estanques privados de
almacenamiento en Maputo (Mozambique)

d) La adquisicion local y privada es a menudo costo-efectiva

Invertir en un sistema de agua no soélo significa costear materiales como tuberias y bombas;
se deben sumar muchos gastos que pueden elevar la inversion requerida a niveles conside-
rables (supervision de obras, excavacién de zanjas, derechos de uso de terrenos, etc.). Por
esa razon, las licitaciones locales pueden resultar a menudo mas costo-efectivas, ya que los
empresarios locales son mas eficientes en manejar asuntos de mano de obra, propiedad de
terreno, etc.

e) Autoabastecimiento

En muchos hogares y agrupaciones vecinales de zonas rurales se invierte para obtener un
sistema de abastecimiento de agua el cual manejan y mantienen ellos mismos. El autoabas-
tecimiento es una forma de satisfacer una demanda real, motivada por la voluntad del pro-
pietario de invertir en un mejor sistema de abastecimiento de agua y en su gestién. El auto-
abastecimiento es una alternativa de bajo costo comparado con suministros municipales
convencionales que implementan tecnologias de alto costo, y es una solucion mas susten-
table para comunidades pequefias y hogares dispersos. El autoabastecimiento se caracteri-
za por: (i) una mayor disponibilidad de agua, es decir se usa una mayor diversidad de fuen-
tes (pozos tradicionales, recoleccion de aguas lluvia), (i) mejor calidad de agua (proteccion
de las fuentes, mejores practicas de almacenaje y recoleccién de agua, tratamiento del agua
a nivel doméstico) y (iii) mejores sistemas elevadores de agua. El autoabastecimiento ofrece
la posibilidad de elegir tecnologias y de ampliar y mejorar progresivamente los sistemas bajo
poca (o ninguna) dependencia de fondos externos.

La respuesta entusiasta de parte de comunidades locales en muchos paises, indica que
éste es un enfoque que merece una aplicacion mas amplia. El autoabastecimiento es capaz
de generar cambios rapidos y extensos en las comunidades rurales mas remotas y de ser
reconocido como una fuente de suministro legitima, podria constituirse en un aporte subs-
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tancial para alcanzar los ODM. Sin embargo, los responsables politicos tienden a considerar
al autoabastecimiento como algo que debe ser eliminado y no como un enfoque que debe
ser mejorado y replicado, por lo cual las estrategias para el abastecimiento de agua rural
siguen concentradas en sistemas de abastecimiento para grupos de 200 a 500 personas.

B.2.2. Operacion del sistema

Los costos de operacion y mantenimiento (O&M) de un sistema de agua corren por cuenta
del operador. Dependiendo de la opcién tecnolégica elegida en la fase de inversién, los tipos
de costos generados pueden ser muy distintos.

e Los costos de energia eléctrica, son determinados a través de la diferencia existen-
te entre un sistema por gravedad (no se necesita energia) u otro tipo de sistemas. La
fuente de energia también es un criterio importante. El combustible generalmente re-
presenta entre el 10 y 25% de los costos de operacion de un sistema a base de gene-
radores diesel. La alternativa mas costo-efectiva consistira en disponer de una red
eléctrica confiable (ver tabla 3).

e Los costos de recursos humanos dependen de la complejidad del sistema (con o
sin generador) y el servicio al cliente (la distribucién por grifos publicos es muy costosa
por m3 porque un encargado de grifo publico solo puede vender pocos m3/dia). Algu-
nas comunidades tratan de manejar el sistema sin personal profesional para ahorrar
costos. Esta opcion es solo factible para sistemas muy simples (pozos excavados,
bombas manuales, sistemas gravitarios sin conexiones domiciliarias) - para sistemas
mas complejos, emplear un operador profesional es mas costo-efectivo (mejor eficien-
cia, mantenimiento y vida util del sistema).

e Lareparacion de bombas y generadores figura entre los componentes de costo mas
importantes. Cualquier averia de estos equipos requiere ser reparada inmediatamente,
caso contrario el sistema dejara de funcionar.

e Reparaciones de la red son esenciales para reducir fugas de agua y extender la vida
atil del sistema. Por eso, los gastos en mantenimiento de redes son altamente costo-
efectivos y no deben ser restringidos (ademas son muy bajos - menos del 1% anuales
del valor de la red).

e Tratamiento del agua / insumos quimicos. Aqui, es la fuente de agua que hace la
diferencia. El tratamiento de aguas subterraneas no es costoso (cloracién es general-
mente suficiente y cuesta ~ US$ 0,01/m?3). El agua de superficie requiere de tratamien-
tos mas sofisticados (US$ 0,10 - 0,20/m®). La desalinizacién de agua marina cuesta
US$ 1-2 /m® - una solucién que practicamente no esta al alcance de las comunidades
pobres.

e La renovaciéon de equipamiento de bombeo es uno de los costos mas problemati-
cos para pequefios operadores de sistemas de agua ya que hasta cierto punto es un
gasto impredecible (por ej. averia del generador, robo de paneles solares).

e Larenovacidon de tuberias y estanques de almacenamiento generalmente no causa
mayores problemas. Las partes de las tuberias que presentan fugas pueden ser reem-
plazadas mensualmente (se las puede incluir en costos de reparacién). Los estanques
de almacenamiento de buena calidad duran varias décadas.

e La gestion de una empresa de abastecimiento de agua genera costos especificos
(arriendo de oficina, compra de computadores, empleo de buenos administradores).
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Algunas comunidades tratan de evitarse esos costos usando una opcién de gestién
comunitaria simple, donde una asamblea general toma todas las decisiones. Este sis-
tema de gestién es mas una decision politica que econémica, ya que ahorrar a costa
de una administracién apropiada en muchos casos reduce la eficiencia y vida util del
sistema.

e Impuestos y contribuciones. El abastecimiento de agua es un servicio publico basi-
co, lo que no necesariamente significa que debe estar exento de impuestos. Ya que es
mas facil cobrar los impuestos a los consumidores de agua que a los consumidores de
electricidad, es una practica razonable tomar las boletas de pago del agua como base
para calcular los impuestos. Exigir que el servicio agua sea exento de impuestos soélo
obligaria al gobierno a cobrarlos por otro lado.

Todos estos costos dependen de la fuente de agua, la complejidad del sistema, la extension
de la red y la fuente de energia. A modo de ilustracion, la tabla a continuacién muestra de
forma detallada las diferencias en los costos de produccién del agua, dependiendo de los
dispositivos de produccién usados. Se puede apreciar que los costos de produccion varian
grandemente dependiendo del contexto fisico (una distribucién por gravedad es 10-20 veces
menos costosa que un sistema con bombas), pero también dependiendo de la opcién técni-
ca elegida (por ej. la energia solar es tres veces mas costosa que electricidad de la red).

Sistema
Costos de produccién del agua por gra- | Bombeo por | Generador Red
(US$ Cent/m®) vedad energia solar diesel eléctrica

Energia 0 0 4~8 2~4
Personal 1~2 1~2 2~4 1~2
Reparacion de bombas 0 1~2 3~6 1~2
Insumos quimicos (cloracion) 1

Renovacién de bombas y generadores 0 20 ~ 40 | 3~6 ‘ 1~2
Renovacién de pozos perforados/captacion 05~1 2~4

Total 3~6 25~49 | 13~20 | 8-~15

Hipotesis:

¢ Fuente de abastecimiento: agua subterranea (= Cloracion como Unico tratamiento del agua)
e Comunidad de 5,000 habitantes abastecidos desde una sola fuente de agua

e Consumo diario = 30 l/d.c

e Precio combustible: 0,8 US$/I

e Altura manométrica total (bombeo) = 50 m

e Excluye la amortizacién de instalaciones de vida (til larga (almacenamiento, tuberias)

Tabla 3: Costos de produccion del agua (en US$ cent/m?®)

B.2.3. Agregacion

Entendemos por “agregacion” la agrupacién de varias municipalidades o servicios publicos
en una sola estructura con el fin de proveer un servicio determinado. El principal motivo para
formar una agregacion es generalmente el potencial de lograr economias de escala al en-
tregar servicios a una cartera de clientes mas grande y de este modo suministrar los servi-
cios de forma mas eficiente y menos costosa. Aunque hay buenos argumentos a favor de
las agregaciones, éstas no se forman muy a menudo, a causa de la posibilidad de fracaso
por falta de voluntad politica o claridad acerca de los beneficios o porque el proceso de
agregacion es considerado demasiado complejo.
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En muchos lugares se han implementado esquemas multi-aldeas que buscan lograr un me-
jor servicio a menor costo (economias de escala) en variados contextos, agrupando desde
200 hasta 2.000.000 de habitantes. En Senegal se conoce una experiencia muy positiva,
donde agrupaciones de 500 a 600 habitantes han logrado obtener ventajas econémicas sig-
nificantes. Sin embargo, los mayores desafios observados en tales esquemas son de socia-
les y politicos (2002, WSP).

B.2.4. Expansion

a) Financiamiento de expansiones rentables

Muchas veces resulta costo-efectivo expandir un sistema ya existente para abastecer clien-
tes adicionales. Economias de escala pueden ser logradas al nivel de la produccion, por e;.
al usar el mismo pozo con una bomba mas potente o al explotar la misma planta de trata-
miento. Los costos de O&M pueden ser reducidos al operar equipos con personal especiali-
zado que ejercen tareas especificas (operacion de la estacion de bombeo, deteccion de fu-
gas, etc.). La mayoria de los operadores expande los sistemas por ellos mismos, ya que se
trata de operaciones en general rentables; se utilizan las ganancias obtenidas a través del
sistema de agua existente para invertir en la expansion de la red.

b) Financiamiento de exparnsiones no rentables

Mas complicadas son las situaciones en las cuales la expansion no es rentable. Esa situa-
cion se presenta con frecuencia en zonas rurales cuando el sistema es extendido desde una
zona densa de clientes (el origen del sistema) hacia pueblos o distritos muy aislados.

El costo marginal para alcanzar al “UItimo” cliente aumenta con la extension del sistema y
siempre se llega a un punto en el cual la extensibn ya no es econdémicamente posi-
ble'.; Como financiar la expansion de la red en esta situacién? Muchas veces es necesario
aumentar la tarifa del agua a los clientes actuales para obtener los fondos adicionales y po-
der conectar nuevos poblados y nuevas aldeas.

En Marruecos, la ONEP enfrenta dicha situacion. Esta empresa publica nacional de abaste-
cimiento de agua ha administrado con bastante éxito extensos sistemas de agua en todo el
pais. Suministra agua a un millén de hogares, mayormente ubicados en 400 pequefias mu-
nicipalidades rurales y en cerca de 5.000 pueblos. Desde el afio 2002, el gobierno ha solici-
tado a la ONEP la expansién de la cobertura del servicio a 8.000 aldeas adicionales, la ma-
yoria de ellas ubicadas en remotas zonas montafiosas. Es un desafio fascinante, pero tal
extension del &rea de servicio no es rentable y no podré ser realizada sin que se aumenten
las tarifas en las areas de servicio actuales.

B.3. Costos y tarifas

B.3.1 ¢Logra la tarifa del agua cubrir el costo del agua?

La tarifa del agua es rara vez exactamente igual al costo del agua. La diferencia entre el
costo y la tarifa es relevante e importante y puede a la larga desestabilizar todo el sistema.
Por eso, la diferencia debe ser calculada y debatida con todos los involucrados para poder
organizar la recuperacion de costos y garantizar la fiabilidad de los servicios a largo plazo.
Las causas de diferencias entre el costo y la tarifa pueden ser varias:

! Un valor limite ha sido calculado por ej. para sistemas multi-aldea en Senegal ” (WSP, 2002).
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» La tarifa (ventas de agua) no es la Unica fuente de ingreso de una empresa de abaste-
cimiento de agua. Los subsidios del gobierno central o local o de las agencias interna-
cionales de cooperacién son muy comunes en el sector agua.

e El negocio del agua requiere de inversiones a largo plazo; es imposible recuperar la
inversion inicial en un solo afio. Sin embargo, las tarifas no pueden ser ajustadas cada
afio de acuerdo a la inversion realizada en ese periodo. Por eso, los operadores de
sistemas de agua no cuentan con una ganancia anual, sino mas bien con un margen
de ganancia promedio. Los concesionarios por 30 afios por lo general consideran ne-
cesario aceptar pérdidas en los primeros 5-8 afios, antes de alcanzar el punto de quie-
bre de la rentabilidad.

e Los servicios de agua estan en muchos casos financieramente ligados a otros servi-
cios publicos. Ganancias obtenidas por la venta de agua pueden por €j. ser usadas pa-
ra financiar el saneamiento. Algunas empresas multiservicio administran también el
suministro de energia donde los margenes de ganancia pueden ser mas elevados y de
esa forma permiten subsidios cruzados para el agua.

Por todas las razones nombradas, la tarifa del agua nunca es igual al costo del agua: En la
tarifa se refleja también el nivel de subsidios entregados al sector agua (o el subsidio entre-
gado por el sector agua a otro sector, como por €j. al saneamiento) y la ganancia o pérdida
del operador. En forma simplificada, la relacion entre la tarifa y el costo del agua incluye tan-
to subsidios como ganancias / pérdidas tal como lo demuestra la ecuacion a continuacion:

Subsidios de Subsidios para
otros sectores otros sectores
Tarifa del agua + = Costo del agua +
Pérdidas Ganancias del
del operador operador

B.3.2. Subsidios

Durante un siglo, en muchos paises el sector de abastecimiento de agua se ha visto benefi-
ciado por subsidios publicos.? Los subsidios han llegado a ser tan comunes que muchas
empresas de servicios publicos se apoyan en ellos para financiar gran parte de sus inversio-
nes e incluso cubrir parte de los costos de operacion. De ese modo, han desarrollado una
dependencia de los subsidios y no son capaces de financiar por ellos mismos ni renovacio-
nes de la red, ni menos expansiones del servicio.

a) Subsidios para inversiones iniciales

Hay argumentos fuertes a favor del financiamiento de las principales infraestructuras del
agua con fondos publicos:

e En la mayoria de los paises y culturas, los recursos de agua son considerados un bien
comun, por lo cual es razonable desarrollarlos con fondos publicos (construccion de
embalses, perforacion de pozos, etc.).

e Los sistemas de abastecimiento de agua tienen una vida util muy larga. Por esa razon,
los inversionistas privados exigen contratos de larga duracién (generalmente 30 a 50
afios en caso de concesiones). Surge la duda sobre si un gobierno en un pais en de-

2 En el Gltimo siglo, la politica publica comin ha sido de subsidiar los servicios de agua con el fin de mejorar la
salud publica. Pero no siempre ha sido asi: Gran parte de los servicios de agua y saneamiento de Londres y
Paris fueron desarrollados hace alrededor de 150 afios por inversionistas privados que usaron bonos para finan-
ciar la construccion del sistema.
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sarrollo puede garantizar la estabilidad de un contrato por un periodo tan prolongado.
De ahi que pede aparecer como via mas razonable que un gobierno financie los prin-
cipales componentes del sistema (instalaciones de produccion, almacenamiento, red
primaria) y luego contrate un operador privado bajo un contrato de arrendamiento.

e Para poder alcanzar los ODM, sera necesario invertir 100 mil millones de dolares en el
desarrollo de servicios de abastecimiento de agua en los proximos 8 afios. Los con-
sumidores y los inversionistas privados no podran costear todo, por lo cual sera nece-
sario contar con fondos publicos provenientes de gobiernos nacionales y de agencias
internacionales.

En los proximos afos, la mayoria de las grandes inversiones en sistemas de agua en los
paises en desarrollo serd beneficiada por alguna forma de subsidio. Existe consenso gene-
ral acerca de que las inversiones publicas deben ser tomadas en cuenta como una herra-
mienta clave para alcanzar los ODM en los paises mas pobres (aunque esta no sea siempre
la manera mas eficiente para expandir el servicio ya que depende de la buena voluntad de
los responsables politicos). Al usar subsidios, conviene tener presente posibles efectos ad-
versos (2007, SDC):

e Dependencias: Esta es una situacion frecuente en comunidades pobres que fueron
beneficiadas con sistemas de agua costosos y luego no tuvieron la capacidad ni de
cubrir los costos O&M ni los costos de renovacion (por €j. reemplazo de paneles foto-
voltaicos para bombas solares).

e Distorsiones del mercado: Una comunidad que obtiene un pozo perforado sin costo, se
negard mas adelante a pagar por un simple pozo excavado, por modesto que sea su
precio.

b) Subsidios de operacion

La mayoria de los expertos critica los subsidios para la operaciéon de sistemas de agua. Las
principales razones son las siguientes:

e Como los dineros publicos estan ligados a la buena voluntad politica, la empresa de
agua puede llegar a tener problemas y hasta colapsar si el flujo de dinero se interrum-
pe o acaba. Esto ocurrié por €j. en varios paises de Asia Central en los afios 90.

e Cuando el operador del sistema recibe gran parte de sus ingresos del gobierno, el in-
centivo para reducir los costos de operacion es menor que cuando se ve obligado a
recuperar sus costos a través del cobro a los clientes.

Aungue la mayoria de los expertos concuerda en que los costos de operacion deben ser
costeados por los clientes y no por los subsidios, es una realidad que muchas empresas de
agua dependan fuertemente de subsidios para la operacion. Existen varias maneras de sub-
sidiar los costos de operacion:

e Subsidios directos a la empresa de agua — esta situacion se presenta a menudo cuan-
do el servicio de agua se encuentra completamente integrado en la organizacién mu-
nicipal, sin que exista administracion financiera especifica.

e Subsidios directos a los hogares (como se ha desarrollado en Chile — ver punto D.3).

e Subsidios en forma de combustible — un importante factor de reduccion de costos en
paises productores de petréleo como Venezuela e Indonesia.

e Funcionarios publicos (con salario estatal) que trabajan para la empresa de agua.

e Subsidios para motivar la conexion de clientes nuevos (por ej. programas sociales de
conexién o fondos de fomento basados en resultados o Output Based Aid).
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Desde un punto de vista global, un subsidio parcial de los costos de operacion de una em-
presa de abastecimiento de agua puede resultar razonable cuando un gobierno quiere lograr
rapidamente una cobertura en servicios de agua con el fin de mejorar la higiene, la salud
publica o el saneamiento urbano. También se puede justificar el uso de tales subsidios
cuando se trata de mejorar el abastecimiento de agua en comunidades rurales aisladas, que
dificilmente pueden ser beneficiadas por un subsidio cruzado por otras comunidades (mien-
tras que en zonas urbanas, los pobres pueden ser beneficiados por subsidios cruzados por
clientes urbanos de mayores ingresos). Sin embargo, la experiencia en el campo demuestra
que muchas de las empresas de abastecimiento de agua que dependen de los subsidios
para la operacion del sistema no logran entregar un buen servicio a largo plazo a todos los
ciudadanos:

e Muchas veces estan mal administradas y no hacen los esfuerzos suficientes para me-
jorar su desempefio.

e No estan preparadas para operar por ellas mismas en caso de averias técnicas o de
suspension del subsidio.

Cuando los subsidios son insuficientes para abastecer con agua a la totalidad de los ciuda-
danos, son generalmente los pobres los que no son considerados ya que carecen de in-
fluencia politica para lograr que se invierta a su favor. Como ejemplo, la empresa de abaste-
cimiento de agua EMD en Mali suministra agua subsidiada a muy bajo costo (0.2 US$/m?),
pero a solo al 5% de los hogares.

c) Subsidios directos para los pobres

La teoria de la economia (y la practica también) da preferencia a los subsidios para sujetos
(por ej. personas pobres) ante los subsidios para objetos (por ej. precio del agua) ya que
estos Ultimos son generalmente poco eficientes y crean distorsiones (subsidios a las perso-
nas equivocadas). Del punto de vista administrativo, esto representa un importante desafio
para los paises en desarrollo, razon por la cual los subsidios directos a hogares no son muy
comunes en servicios de agua rurales, pero si en contextos urbanos (por €j. en Chile y Co-
lombia). En general se puede decir que el acceso al agua para personas pobres puede ser
facilitado a través de subsidios inteligentes, bien dirigidos, no discriminatorios y transparen-
tes a la tarifa (por ej. subsidios cruzados), o por medio de subsidios directos, provenientes
de los impuestos. En el caso del abastecimiento de agua, subsidiar las conexiones en lugar
del consumo, puede resultar mas efectivo. Otro aspecto importante es que los niveles de
servicio diferenciados pueden ofrecer mas opciones de eleccion al cliente.

Los gobiernos nacionales y/o locales suelen introducir subsidios en varias etapas de la en-
trega del servicio:

e Aportando costos de financiamiento (cuando el gobierno cubre el costo de las deudas);
» Costeando la energia, a través de subsidios en forma de combustible;

» Entregando servicios gratuitos realizados por funcionarios publicos locales (reemplazo
de bombas, reparaciones de captaciones, etc.).

Tales subsidios cubren parte importante de los costos O&M en muchos proyectos de agua
rurales, pero rara vez son contabilizados y muchas veces ni siquiera documentados. El ope-
rador y/o la comunidad no los considera subsidios directos sino una cierta forma de externa-
lidad (“el gobierno siempre ha pagado por este tipo de inversiones y supuestamente conti-
nuard haciéndolo siempre”). Esta conclusién es engafiosa ya que el equilibrio financiero ge-
neral del sector agua depende de una comprension clara del “quién paga para qué”.
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B.3.3. ¢Qué es lo que debe cubrir la tarifa?

En la mayoria de los paises, las empresas de agua han estado recibiendo subsidios publi-
cos por cierto tiempo. Sin embargo, los subsidios no deberian nunca cubrir la totalidad de
los costos de la empresa, ya que de ese modo no existen incentivos para mejorar el desem-
pefio.

Es ampliamente aceptado que la tarifa debe cubrir los costos de operacion y que eso es una
condicion clave para el buen mantenimiento del sistema y la gestion eficiente del servicio.
Respecto de los costos de inversion, las politicas difieren de pais a pais de acuerdo a las
politicas financieras de los gobiernos. También es posible que en un mismo pais, la politica
varie con el tiempo, en funcion del desarrollo de la toma de conciencia publica y la capaci-
dad de pago del consumidor®.

La tabla a continua-
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tecimiento de agua
de cubrir sus costos
a través de la tarifa.

costos  de  operacion  (personal,
Energia, guimicos)

Siempre y cuando manutencion de produccian
un componente de
los costos no pueda manutencion de red

ser financiado en su
totalidad, la compa-
fiia tiene que ser
subsidiada por el
gobierno. Ya que inversion en produccidn
los subsidios publi- —— =

. inversidn  para  expansion  del
COs slempre son sisterna
limitados  temporal- subsidio cruzado para zonas de
mente“, las compa- v bajos ingresos
filas dependientes
de subsidios no

conexidn de clientes

inversion en la red

- Financiamienio fofal por fa farifa

pueden N implemen- Financiamianio parcial por la {arifa (Gobiema subsidia)
tar politicas apro- Mayvormenis ciudades grandes con suburbios pobras
piadas de inversion, Ciudadas grandes v pequefias

ni prestar un buen B ocsiidades rurales y puebios

servicio a su clien-

tela. Tabla 4: Los servicios financiados por la tarifa del agua varian segin rubro

Ademas, al menos en zonas rurales, la identificacion de la demanda y el disefio de proyec-
tos es exigente en términos de tiempo y de calidad (viabilidad técnica, base social solida
para el proyecto, riesgos de dafios sociales / ecolédgicos). Esta etapa de pre-inversion tanto
como los costos de seguimiento y de auditorias deben ser incluidos en el andlisis del costo
total de un programa, o del servicio prestado.

34la legislacién peruana es particularmente clara al definir tres estados de convergencia de tarifas. En los prime-
ros 18 meses después de la promulgacion de la ley, ‘la etapa preparatoria’, las tarifas deben cubrir los gastos de
operacion mientras las compafiias de agua definen sus planes de inversion. Sigue la ‘etapa de mejoramiento’
(cinco afios) dentro de la cual las tarifas deben subir progresivamente hasta llegar al nivel de costos marginales
de operacion a largo plazo, donde se mantienen en la ‘etapa definitiva’.” (citado de Foster, 2005).

‘La mayoria de las compafiias de agua en Asia Central se encuentran en proceso de deterioro después del
colapso de la CEl y la reduccion de los subsidios publicos.
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B.3.4. Ganancias y pérdidas

Las ganancias y pérdidas son el tema central de interés del empresariado. No se puede pe-
dir al sector privado que invierta en un negocio de agua si éste no es rentable. Sin embargo,
generar ganancias en el sector agua es a menudo considerado ilegitimo, dado que el acce-
so al agua es una necesidad basica y un derecho humano. Pero seria poco razonable opo-
nerse al principio de que es justo generar ganancias cuando se provee un buen servicio pu-
blico. Nadie criticaria a un agricultor por obtener ganancias con sus cosechas, obviamente
haciendo negocios con una necesidad y un derecho humano basico.

Dada la magnitud del desafio planteado por los ODM, todo proveedor de servicios capaz de
contribuir de forma positiva al abastecimiento de agua debe ser bienvenido. Si un proveedor
es una empresa privada, buscara obtener ganancias. Eso debe ser aceptado como condi-
cién indispensable para poder atraer, al sector agua, operadores privados eficientes. Una
autoridad reguladora competente y respetada debe crear los incentivos para la participacion
del sector privado (mercado competitivo, control de calidad y del desempefio, definicion de
objetivos claros, etc.) y al mismo tiempo debe velar por el bien publico. Cabe recordar que
de todas maneras una regulacion efectiva es necesaria, independiente del estatus legal que
tenga el proveedor (publico / privado / informal). La regulacion debe ser puesta en practica
en funcion de objetivos y resultados (por ej. calidad y cantidad de servicios) y ho mediante
imposiciones rigidas de procesos, tecnologias o inversiones (por ej. montos fijos de inver-
sion anual para tuberias).

B.4. Principales estructuras tarifarias

B.4.1. Objetivos de las estructuras tarifarias

Cualquier empresa de agua necesita recuperar sus costos. El impacto en los clientes y en
los recursos de agua dependera de la manera en que se organice dicha recuperacion. Es
por ello que los principales involucrados (el operador del sistema, la entidad reguladora, la
sociedad civil) tienen que definir sus respectivas prioridades antes de determinar el disefio
de una estructura tarifaria. Entre las principales prioridades tenemos:

e Garantizar la sustentabilidad del servicio (un objetivo general de todos)

» Financiar la expansion del sistema (en caso de cobertura insuficiente o del crecimiento
demogréfico lo exija)

e Ahorrar agua (una prioridad importante en contextos donde hay escasez de agua)

e Proveer servicios a los pobres (cuando grupos de bajos ingresos carecen de acceso
apropiado a servicios de agua)

e Asegurar la base de clientes (cuando tasas excesivas motivan a los clientes industria-
les a producir su propia agua)

e Aumentar el margen de ganancia (cuando un operador esta a punto de dejar un nego-
cio por falta de rentabilidad).

B.4.2. Tipos de estructura tarifaria

Los operadores extienden la boleta de pago a los consumidores segun la estructura tarifaria
establecida. No existe una estructura tarifaria universal y “perfecta”. Cada variante esta di-
sefiada para ayudar al operador a alcanzar objetivos especificos acordados por la entidad
reguladora (recuperacion de costos de operacion, mejora del servicio para los pobres, ges-
tion sustentable del sistema, etc.).
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Pago “segln necesidad”: La comunidad de usuarios recolecta dinero cuando sea
necesario (por ej. cuando fallan los equipos). Este sistema de pago no es un verdade-
ro sistema tarifario, pero es una alternativa importante y necesaria cuando una comu-
nidad no ha establecido un sistema de cobro mas apropiado.

Tarifa Gnica por contenedor (por balde, bidén etc.): Sistema muy comdn para el
abastecimiento urbano de agua en zonas de bajos ingresos (grifos publicos, kioscos
de agua), pero generalmente de alto costo ya que requiere pagar el sueldo del opera-
dor del grifo.

Tarifa Unica por periodo fijo (por ej. US$ 1/mes, US$ 20/afio, etc.): Estructura tarifa-
ria bastante comun en los sistemas rurales de abastecimiento de agua (sistemas por
gravedad, pozos excavados, bombas manuales) donde la instalacion de medidores
crearia mas costos adicionales que beneficios reales. También es una opcion aplicada
por empresas de agua mal administradas que no son capaces de implementar un sis-
tema adecuado de medidores.

Tarifa fija (por m®): Cobrar por m® es la tendencia creciente en el abastecimiento de
agua urbano y también rural. Requiere del operador un manejo confiable y justo de sis-
temas de medicion y cobro y exige un mayor nivel de habilidad profesional del provee-
dor que un sistema de tarifa Gnica. Motiva a los consumidores a no malgastar el agua.

Tarifa por bloques progresivos: La tarifa fijada por m®* aumenta con el consumo
(cuanto méas se consume, mas caro es el m*). Muchas empresas de abastecimiento de
agua en paises en desarrollo usan esta estructura tarifaria porque introduce un fuerte
efecto de subsidio cruzado entre los ricos (que pagan mas por consumir mas m°) y los
pobres, para los cuales los servicios modernos de agua llegan a ser mas asequibles.

Tarifa por bloques degresivos: Esquema no muy comun en el sector agua ya que
incentiva a gastar mas agua, pero es una estructura tarifaria bastante comun en el co-
bro de la electricidad. A veces es aplicada en el suministro de agua a industrias con el
fin de captar clientes rentables de alto consumo.

En la tabla a continuacion se comparan los argumentos a favor y en contra de estas estruc-
turas tarifarias, describiendo bajo qué condiciones pueden ser aplicadas eficientemente para
recuperar los costos y satisfacer a los consumidores.

Principales conclusiones de este capitulo:

El costo de la produccion y distribucion del agua varia en gran manera de
acuerdo a las condiciones locales. El concepto de “costo universal” del
agua es absurdo.

La tarifa del agua debe reflejar el costo del agua (no necesariamente igualar-
lo) para alcanzar la cobertura (que la mayoria de los consumidores tenga
acceso a servicios de agua apropiados) y la fiabilidad del servicio.

Los subsidios pueden cubrir por un tiempo la brecha entre el costo del agua
y la tarifa, pero es dificil asegurar subsidios a largo plazo.

El acceso a servicios de agua para personas pobres puede ser asegurado a
través de subsidios a la tarifa inteligentes, dirigidos, no discriminatorios y
transparentes; o por subsidios directos. Puede ser mas efectivo subsidiar
las conexiones en vez del consumo. La oferta de diferentes niveles de servi-
cio mejora las opciones de la clientela.

Si se quiere contar con el sector privado para mejorar el servicio, se debe
aceptar los fines lucrativos como parte de la ecuacion.
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Ventajas

Desventajas

Aplicacion exitosa

Pago “segun ne-
cesidad”

El sistema funciona gracias a la existencia de
una demanda real (las personas pagan solo
si perciben el sistema de agua como una
prioridad)

No hay necesidad de sistema bancario (en
muchos poblados no hay acceso a un banco)

El tiempo para reestablecer el servicio en
caso de ruptura es mas largo porque hay que
recolectar el dinero en la comunidad.

El apoyo por parte de la comunidad puede
ser insuficiente (parte de la comunidad argu-
menta que el gobierno tiene que pagar)

Bombas manuales, pozos excavados, ciertos siste-
mas gravitarios

Tarifa Gnica por
contenedor (por
balde, bidén etc.)

Unica opcidn al alcance de consumidores
pobres con ingresos irregulares (pagan el
agua cuando tienen dinero, de otra forma
caminan hasta una fuente de agua sin costo)

Asegura un servicio minimo de agua en zo-
nas con pocas conexiones domiciliarias

Altos costos de gestion: El solo sueldo del
operador del grifo publico puede representar
el 30 a 60% de la tarifa del agua

Muy costoso para el consumidor, especial-
mente para los pobres (0,5 a 2 US$/m3)

Grifos publicos, bombas manuales, kioscos de agua

Tarifa Gnica por
periodo (mes, afio)

La recoleccion del dinero es costo-efectiva
(no hay necesidad de medidores o sistemas
de cobro sofisticados)

Falta de incentivos para ahorrar agua

Clientes grandes y pequefios pagan lo mismo

Bombas manuales, pozos cavados, la mayoria de
los sistemas son gravitarios (cuando el riesgo de que
se desperdicie el agua es bajo)

Tarifa fija

(por m?)

Sistema de cobro muy simple

Justo desde el punto de vista del cliente (pa-
gas lo que consumes)

Herramienta Gtil para incentivar mejoras en la
gestion de la empresa de agua (reduccion de
pérdidas, mejor servicio al cliente)

Medicion puede ser muy costosa especial-
mente en zonas de bajo consumo

La mayoria de las empresas de agua en paises ricos

La mayoria de los pequefios operadores privados de
agua

Numero creciente de empresas de agua en paises
pobres

Tarifa por bloques
progresivos

Permite realizar subsidios cruzados entre
ricos y pobres, ciudades pequefias y grandes,
consumidores industriales y domésticos

Si los pobres no estan conectados, no pue-
den sacar provecho del subsidio cruzado

Bloques tarifarios de alto costo tienen impacto
negativo en los clientes que compran agua de
vecinos conectados.

Numerosas empresas de agua con una politica favo-
rable a los pobres y una alta tasa de conexion (% de
hogares conectados en la zona de servicio)

Tarifa por bloques
degresivos

Captura de grandes consumidores = clientes
rentables

Poco incentivo de reduccion de consumo

Empresas de agua que tratan de captar grandes
consumidores antes de que éstos intenten convertir-
se en auto-productores (industrias, hoteles, etc.)

Tabla 5: Ventajas y desventajas de diferentes estructuras tarifarias
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C. Aspectos pendientes

C.1. Subsidios cruzados en el sector agua: Ventajas
y desventajas

El subsidio cruzado es un mecanismo a través del cual algunos clientes pagan por otros. Es
un mecanismo financiero muy comuan y universal en el sector comercial. Toda empresa tiene
clientes que son mas rentables que otros y no a todos se les puede cobrar con el mismo
margen de ganancia. En otras palabras, toda empresa tiene productos menos rentables que
tienen que formar parte de su oferta - de no ser asi, los clientes no comprarian los productos
rentables. Los subsidios cruzados son un elemento financiero clave caracteristico de gran-
des empresas de servicios publicos (agua, electricidad, teléfono, etc.) porque las empresas
estan contractualmente obligadas a aplicar la misma tarifa a un gran nidmero de clientes.
Con la aplicacién de una sola tarifa en una empresa de abastecimiento de agua se pueden
introducir varios mecanismos de subsidio cruzado:

e Las ciudades grandes subsidian a ciudades pequefias y zonas rurales, por ej. median-
te la aplicacion de una tarifa nacional o provincial

e Las zonas centrales o residenciales de la ciudad subsidian a las zonas periféricas po-
bres

e Los clientes con una alta tasa de consumo subsidian a clientes con bajo consumo, por
ej. a través de tarifas por bloques progresivos (ver B.4.2.)

» Los clientes conectados subsidian el acceso para hogares aun no conectados (por ej.
la cuota de US$ 2 introducida por Aguas Argentinas para todos sus clientes en Buenos
Aires, para financiar nuevas conexiones para los pobres)

e El agua potable subsidia el saneamiento en la mayoria de las empresas que proveen
ambos servicios en las zonas urbanas. Hay buenas razones para eso ya que las
aguas servidas provienen del agua potable, lo cual es mas facil de medir y cobrar. Es
mucho mas dificil organizar ese tipo de subsidio cruzado en zonas rurales donde pre-
domina el saneamiento basico sin alcantarillado.

Los subsidios cruzados son una herramienta poderosa para la redistribucién de ingresos
entre diferentes grupos socioeconémicos y facilitan de gran manera la accesibilidad a servi-
cios modernos de agua para los pobres. Sin tales mecanismos, la tarifa del agua se veria
elevada por un factor de 2 o 3 en la mayoria de las ciudades pequefias. Estos mecanismos
tarifarios tienen gran importancia en paises de bajos ingresos donde los gobiernos carecen
de la capacidad de proveer subsidios directos a los hogares pobres. Sin embargo, también
pueden causar impactos negativos que deben ser evaluados cuidadosamente para poder
reducirlos y maximizar los beneficios de los subsidios cruzados (ver tabla siguiente).

Posibles impactos negativos Medidas recomendadas Ejemplos exitosos

Los clientes pobres no pueden ser benefi- | Una alta tasa de conexién (por | SDE (Senegal)
ciados por el subsidio si no estan conec- | e]. sobre el 50%) es una condi- | gopgC| (Costa de
tados. En algunos paises los pobres pa- cién importante en los subsi- Marfil)

gan impuestos los cuales el gobierno usa | dios cruzados para realmente
para subsidiar el sector agua, pero sola- beneficiar a los pobres (para
mente los mas ricos se ven beneficiados. | que estén directamente conec-
por el servicio (por €j. en Mali solo 5% de |tados o obtengan el agua del
los hogares recibe conexién domiciliaria)®. | vecino).

ONEA (Burkina Faso)

%« . los subsidios cruzados a menudo benefician méas a la clase media que a los pobres, principalmente porque

las familias méas pobres son las que quedan sin conexién a la red y por ende no se ven beneficiadas por subsi-
dios cruzados.” (Citado de Foster V. 2005).
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Posibles impactos negativos

Medidas recomendadas

Ejemplos exitosos

Si el bloque tarifario mas alto es muy caro,
los grandes clientes (industrias, hoteles,
etc.) recurrirdn a producir su propia agua
en vez de seguir siendo clientes del sis-
tema de agua (Jaglin, 2004).

La tasa mas alta debe ser ajus-
tada al costo marginal de auto-
produccién de agua por la in-
dustria en la zona de servicio.

ONEA (Burkina Faso)

La falta de fuentes
alternativas ayuda a
la ONEA a mantener
clientes industriales a
pesar de la tarifa alta.

Los clientes mas pobres no estan conec-
tados y compran agua de los vecinos. Si
muchos hogares usan la misma conexion,
pagaran la tasa mas alta (Debomy et al.,
2005)

Introducir una tarifa especial
para aquellos clientes que re-
venden agua a vecinos pobres.

SODECI (Costa de
Marfil) (Hydroconseil
2004)

Si el ingreso de la empresa de agua esta
basada en la venta de agua, esta no tiene
ningun incentivo para invertir en zonas de
bajo ingreso, donde la mayoria de los

Se puede relacionar el ingreso
de la empresa con el volumen
total vendido, independiente de
los bloques tarifarios.

LYDEC (Marruecos)
AdM (Mozambique)

clientes sera facturada en el bloque tarifa-
rio mas bajo (no rentable)

Tabla 6: Subsidios cruzados a través de tarifas por bloques progresivos: condiciones de éxito

C.2. Agua: Derecho humano, pero no gratuito

El acceso al agua potable es un derecho humano basico el cual todo gobierno deberia ga-
rantizar a los ciudadanos, independiente de la capacidad de pago del ciudadano y la capaci-
dad de inversion del gobierno (2004, Smets). Esta politica ha sido implementada en muchos
paises en las ultimas décadas, como por ejemplo en:

e Francia y otros paises europeos, donde las empresas de agua estan obligadas con-
tractualmente a proveer un nivel minimo de servicio a todos los hogares en su zona de
contrato;

e Sudafrica, donde las compafias de agua principales estan obligadas a proveer 6
m®mes sin costo a cada hogar conectado. Es decir, los ciudadanos méas pobres que
consumen menos de 6 m®/mes obtienen el agua gratuitamente;

¢ Chile, donde el gobierno local paga a las companiias las boletas de pago del agua de
los hogares en extrema pobreza (mas que el 10% de los hogares).

Estos tres ejemplos son de paises ricos o de ingresos medianos, donde los extremadamente
pobres son una minoria y pueden eficientemente ser beneficiados por mecanismos de sub-
sidio cruzado, financiados por los més ricos. Obviamente es mas dificil implementar un me-
canismo similar en paises o localidades donde gran parte de los hogares son pobres y por lo
tanto incapaces de subsidiar a personas aun mas pobres. En casi todos los paises de Africa,
la mayoria de los clientes conectados consume menos de 6 m® por mes y obtendria el agua
gratuitamente si se aplicara el modelo sudafricano. Sin embargo, con tantos clientes libera-
dos de pago, las empresas de abastecimiento de agua colapsarian. Por lo tanto, en los pai-
ses pobres la propuesta simplista “Agua gratuita para los pobres” simplemente llevaria al
colapso de las empresas de agua y por ende a la declaracién: “No hay agua para nadie”.

Que el agua sea un derecho humano no significa que debe ser gratuita para todos. Mas bien
hay que calcular el precio del servicio de agua de tal forma que todos, incluyendo los mas
pobres, tengan acceso al abastecimiento adecuado de agua potable:

o El acceso al agua debe estar al alcance econd6micamente de todos, es decir, los que
son capaces de pagar deben hacerlo. Podria ser necesario suministrar un minimo
esencial a muy bajo costo a los consumidores mas pobres. La necesidad de subsidios
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puede ser reducida aplicando tecnologias de bajo costo y plazos de pago flexibles pa-
ra los clientes.

¢ Donde no haya suficientes recursos para la distribucién por red, el derecho al agua
puede ser garantizado a través de sistemas descentralizados seguros y en buen esta-
do de mantenimiento.

o Silos recursos disponibles son demasiado escasos, el gobierno puede implementar el
derecho a agua por etapas, pero tiene que dar pasos concretos y expeditos en esa di-
reccion.

e EIl gobierno puede delegar su deber de garantizar el acceso al agua a las municipali-
dades, comunidades o al sector privado, pero la responsabilidad debe siempre perma-
necer con el gobierno. Los gobiernos deben ejercer un control efectivo sobre los pro-
veedores de servicio para asegurar la implementacion del derecho al agua.

C.3. Calidad vs. posibilidades de pago

Todos los seres humanos tienen las mismas necesidades basicas - el acceso al agua de
buena calidad es una de ellas. Por consiguiente, parece razonable declarar que todo ciuda-
dano del mundo debiera poder disfrutar de la misma calidad de agua y que cada empresa
de agua debiera producir agua con iguales estandares de calidad (por ej. estandares de la
OMS). Sin embargo, una declaracién de esa naturaleza tendria consecuencias dramaticas:
si las compafiias de agua tuvieran que proveer la misma calidad de agua en Bolivia o Pera
como en Europa o Japén, el tratamiento deberia ser mucho mas sofisticado y la tarifa llega-
ria a ser inaccesible para la mayoria de los hogares. En los paises pobres, exigir “la misma
calidad de agua que en Europa” simplemente significaria que el agua seria inaccesible para
los pobres.

No existe una norma de calidad del agua valida en
todas partes y para siempre. Las normas deben ser
acordadas por cada comunidad de acuerdo a las
condiciones socio-economicas del pais, y los ciuda-
danos deben estar en conocimiento de ellas. Las
normas deben ser determinadas con el fin de obte-
ner el mejor servicio de agua posible, para que esta
pueda estar al alcance de la gran mayoria de los
ciudadanos. Los ricos que deseen un nivel de servi-
cio mas elevado, podran pagar por ello de forma
privada (agua embotellada, auto-suministro, estan-
que de agua individual en el techo, aumentador de
presion, etc.)

Los consumidores europeos exigen a sus empresas
de agua el cumplimiento de mas de 100 normas de
calidad quimicas y estan dispuestos a pagar por un
control tan sofisticado. En comunidades rurales po-
bres, en cambio, es razonable concentrar los esfuer-
zos y el dinero en el monitoreo de la contaminacion
fecal y en la cloracién (generalmente la medida mas
costo-efectiva para mejorar la calidad del agua).

Imagen 2: Encargado de grifo publico
- un buen negocio en Port-au-Prince (Haiti)
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C.4. Corrupcion y el costo real para el cliente

En muchos casos, las tarifas formales son establecidas de manera que se pueda facilitar el
acceso de los pobres al servicio. Sin embargo, los costos adicionales y ciertas barreras pue-
den impedir el acceso al agua a los hogares de menores ingresos. La corrupcion de bajo
nivel, por modesta que sea, puede constituir un factor de costo importante para las personas
pobres. Cuando la cuota de conexion es baja se tiene que pagar mucho mas “debajo de la
mesa” para que su solicitud sea aceptada. Ademas, el estar conectado a menudo no es su-
ficiente: En ciudades donde hay escasez de agua (por ej. en muchas ciudades de la India),
los clientes deben sobornar al personal que opera las valvulas para que el agua sea dirigido
al sector donde habitan.

Seguln encuestas realizadas a los clientes, el pago de sobornos es bastante comdn en em-
presas mal administradas y la carga financiera resultante es especialmente pesada para los
clientes pobres, que carecen de influencia politica. La evaluacion de este tipo de costos su-
plementarios no es facil ya que son irregulares e ilegales. Vale la pena insistir en una mayor
transparencia en la administracion financiera de las empresas de agua, e introducir proce-
dimientos de reclamo de facil acceso para los clientes.

Este tipo de problemas puede llegar a tener graves impactos en las ciudades pequeiias,
mientras que en las zonas rurales, donde la cohesion y el control social son mas fuertes, se
presentan en menor grado. Sin embargo, aqui los procesos de contratacién de servicios (por
ej. para la construccion de la infraestructura) son altamente propensos a la corrupcién. Par
combatir la corrupcion en tales contextos y circunstancias, se debe fomentar la transparen-
cia absoluta en la contratacion de servicios y exigir rendiciones de cuentas. Se ha compro-
bado que las plataformas locales multi-actores, en las que todos los involucrados participan
en la toma de decisiones, el seguimiento y el control, son un medio eficiente para asegurar
procesos claros y transparentes e impedir practicas corruptas.

C.5. El precio del saneamiento

En muchos paises, los clientes no pagan los costos de saneamiento (sistema de alcantari-
llado, manejo de lodos, etc.) en forme directa, sino que estos se incluyen en la boleta de
pago del agua. Esta combinacion tiene sentido ya que el volumen de aguas servidas produ-
cido esta directamente relacionado al consumo de agua potable y porque la medicion del
agua potable es mas facil que la de aguas servidas. En muchos paises ricos es el mismo
operador el que provee tanto los servicios de agua, como los de saneamiento. Cuando el
mismo operador suministra ambos servicios, es facil organizar el subsidio cruzado entre el
agua y el saneamiento. De hecho, en Europa en las ultimas décadas la mayoria de las ga-
nancias obtenidas por el sector agua han sido usadas para extender los sistemas de alcan-
tarillado y tratamiento de aguas servidas.

¢ Se puede aplicar este sistema al saneamiento rural en paises en desarrollo? No tan facil-
mente, ya que el saneamiento rural ain no es objeto de mucha inversiéon puablica. Lo que
mas se observa, son inversiones de los mismos duefios de casa en instalaciones de sa-
neamiento simples sin alcantarillado. Es decir, en la mayoria de los hogares rurales las em-
presas de abastecimiento de agua no proveen servicios de saneamiento, por lo cual no pue-
den justificar un cobro para este servicio. Como la mayoria de los hogares rurales financia
sus instalaciones de saneamiento por ellos mismos, no procede discutir aqui el tema de tari-
fas. En zonas rurales, los fondos publicos debieran ser usados para campafias de higiene,
promocién del saneamiento, el marketing social e inversiones de alto retorno (por €j. sa-
neamiento escolar). También se pueden introducir regulaciones e incentivos (incluyendo
sistemas de bonos para los pobres). No es recomendable usar fondos publicos para subsi-
diar soluciones domiciliarias a gran escala, ya que asi se distorsionaria las oportunidades de
mercado de empresarios innovadores.
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Principales conclusiones de este capitulo

e El subsidio cruzado es una herramienta poderosa para aumentar la cobertu-
ra de servicio para zonas rurales y de bajos ingresos. Debe ser disefiado
cuidadosamente y monitoreado para realmente beneficiar a los pobres.

e “Agua gratuita para los pobres” es un concepto prometedor en paises ricos
donde el porcentaje de poblacion pobre es bajo. El concepto es mas cues-
tionable en paises en desarrollo pobres donde los sistemas de agua aun es-
tan siendo construidos.

e No existen normas universales para la calidad del agua. Cada comunidad
debe determinar el nivel de servicio que es capaz de pagar.
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D. Exitos y fracasos

D.1. Costa de Marfil: Subsidios cruzados con
herramientas financieras sofisticadas

En Costa de Marfil, la SODECI (Société des Eaux de Céte d’lvoire) es el proveedor nacional
de agua desde 1956. Esta compafiia privada suministra el agua en la mayoria de las ciuda-
des y los pueblos rurales, incluyendo comunidades pequefias de entre 1.000 y 20.000 habi-
tantes. La SODECI opera bajo un contrato de concesion y ha desarrollado una politica muy
eficiente para promover la conexién de agua a los hogares. Financia el sistema aplicando
una cuota de conexién rebajada a los clientes de ingresos medios y bajos (sélo US$ 40),
mucho mas baja que el costo real para la SODECI (US$ 150). Desde el afio 1987, la dife-
rencia entre el costo real y la cuota es financiada a través del “Fonds du Développement de
'Eau” (FDE).

El FDE es un mecanismo financiero especifico supervisado por una entidad gubernamental.
El fondo entrega capital a la SODECI para propdsitos determinados y monitoreados, princi-
palmente para subsidiar conexiones. Se alimenta a través de un cargo adicional que SO-
DECI cobra a sus clientes, por lo cual estamos ante un subsidio cruzado entre clientes ac-
tuales y futuros. ElI FDE destina alrededor del 30% de su presupuesto anual a la construc-
cion de redes y a la extension hacia pequefnas ciudades y zonas urbanas periféricas. Este
mecanismo financiero permite a la SODECI implementar una politica dinamica para el desa-
rrollo del servicio para ciudades pequefias, usando fondos recaudados en las ciudades
grandes, especialmente en la capital Abidjan. Actualmente la SODECI suministra agua a
mas de 600 ciudades pequefias, las cuales no podrian abastecerse de forma rentable por si
solas.

D.2. Mauritania rural: Subsidios publicos inestables
arriesgan el futuro de una prometedora estrategia
de recuperacion de costos

Mauritania ha implantado un modelo de gestién totalmente novedoso para el suministro de
agua en pueblos rurales. En cada localidad, el gobierno contrata a un empresario local bajo
un acuerdo de arrendamiento para operar el sistema de agua y desarrollar la cobertura en el
servicio. Alrededor de 400 de estos pequefios proveedores independientes (PPI) han sido
contratados y proveen servicios modernos de suministro de agua (mayormente conexiones
a hogares) al rededor del 40% de la poblacién rural en el pais. Este sistema ha alentado a
muchos PPI a invertir en los servicios y desarrollarlos.

Algunos de estos PPl administran sistemas de abastecimiento de agua rentables en peque-
fias ciudades, pero muchos de ellos también operan sistemas de agua en pueblos aislados
con unos pocos grifos publicos y una decena de conexiones domiciliarias. En esos pueblos,
los ingresos por el agua son suficientes para financiar la operacion diaria, pero insuficientes
para financiar por ej. la renovacién de generadores. Para esos propdsitos, el gobierno ha
establecido una entidad no gubernamental (ANEPA) que recauda las cuotas de arrenda-
miento de los PPI para poder financiar por ej. la renovacién de generadores.

En el fondo son los clientes los que pagan la cuota de arrendamiento ya que esté incluida en
la tarifa del agua (de la cual constituye un 30%). El impresionante desarrollo del abasteci-
miento de agua en la Mauritania rural desde el afio 1994 se debe en gran parte a ese siste-
ma. Sin embargo, en el afio 2004 el gobierno ordend congelar las tarifas a pesar de que el
precio del combustible se estaba incrementando. Como consecuencia, el negocio de los
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PPI fue perdiendo su rentabilidad y los proveedores entraron en dificultad de poder pagar la
totalidad de sus cuotas de arrendamiento. Las cuentas de la ANEPA quedaron en rojo y el
gobierno se vio obligado a subsidiar esta entidad independiente, de modo que la ANEPA
perdié su independencia y la mera continuacién de su existencia esta en peligro. El conge-
lamiento de las tarifas ha debilitado el sistema entero y obstaculiza ahora toda perspectiva
de desarrollo de la cobertura en servicios de agua rural en Mauritania.

D.3. Chile: Subsidios directos, modalidad costo-
efectiva para servir a los pobres

En muchos paises, el gobierno ha estado entregando subsidios a las empresas de agua
durante muchos afios, particularmente en las zonas rurales, manteniendo la tarifa del agua
por debajo de su costo. Esta ha sido una practica costosa ya que gasta fondos publicos en
favor de todos los ciudadanos - clientes, incluyendo aquellos que estan en condiciones de
pagar por el costo real del agua, mientras los pobres, que muchas veces no estan conecta-
dos (situacion frecuente en zonas rurales), ni siquiera se ven beneficiados por esta inversion
publica, siendo ellos los que mas la necesitan.

El enfoque del subsidio directo es diferente, ya que los subsidios publicos estan reservados
exclusivamente para familias en situacion de extrema pobreza. El dinero es usado para pa-
gar parte de sus boletas de agua y motiva a la empresa de abastecimiento a conectar a los
pobres, ya que el riesgo comercial es reducido. Este enfoque ha sido aplicado exitosamente
por mucho tiempo en Chile y se ha replicado en Argentina, Panam@ y otros paises. Alrede-
dor del 17% de los hogares chilenos, los méas pobres, se ven beneficiados por rebajas del 40
al 85% en su cuenta de agua (hasta un limite de 15 m®mes) (2000, Serra). El gobierno paga
la diferencia directamente al proveedor del servicio de agua y no a cada hogar, lo cual impli-
caria excesivos costos de administracion.

El sistema es algo complejo: cada hogar debe llenar una solicitud, la administracion debe
comprobar el cumplimiento de los requisitos y la contabilidad de la empresa debe tratar los
datos de estos clientes de manera especifica. Es decir, los costos de administracién pueden
llegar a ser considerables. Por esta razon, el sistema introducido en Chile no se ha aplicado
solamente al suministro de agua: los mismos hogares reciben también subsidios para otros
servicios publicos como electricidad, salud, colegiatura, etc. Sin embargo, los subsidios di-
rectos, al igual que la mayoria de los mecanismos de subsidio, también pueden tener impac-
tos negativos que deben ser enfrentados (2005, Foster et al):

Problema Como enfrentar el problema

Riesgo de error de exclusion (hogares | Las condiciones para la solicitud deben ser disefiadas espe-
que necesitan el subsidio son exclui- | cialmente para los extremadamente pobres (analfabetos,

dos) hogares aislados, etc.)
Malgasto del agua si es sin costo El subsidio debe ser limitado a un porcentaje de la boleta del
agua.

Desarrollo de una cultura de no-pago | Solo hogares que pagaron su parte de la boleta reciben el
(“el gobierno lo pagara”) subsidio.

Vecinos que no cumplen con los re- Limitacion del subsidio a un consumo maximo por hogar (por
quisitos pueden intentar beneficiarse |ej.10 m3/mes).
del servicio

Tabla 7: Condiciones de éxito para subsidios directos
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D.4. Sana competencia — una herramienta de re-
gulacion eficiente

D.4.1. Asuncion (Paraguay): PPIs proveen servicios a bajo costo

Desde hace varios afios, 400 aguateros estan proveyendo buenos servicios de agua en las
principales zonas periféricas de Asuncion. El sistema es muy competitivo: Los aguateros no
cuentan con contratos de concesidn con una base de clientes establecida, sino sélo simples
licencias para perforar un pozo y vender agua. Compiten por ganar nuevos clientes en la
misma ciudad, a veces en la misma calle®.

La tarifa no esta regulada por una entidad gubernamental, sino por la fuerte competencia;
regulacién que resulta muy efectiva ya que las tasas de los aguateros estdn generalmente
por debajo de las tarifas de las empresas publicas de abastecimiento. Desde el afio 2003 el
gobierno ha desarrollado una estrategia para emplear tales pequefios proveedores indepen-
dientes (PPI) competitivos, a manera de mejorar la cobertura de servicio en pequefias ciu-
dades y zonas rurales. El gobierno contrata a los PPl bajo una modalidad de disefio-
construccion- arrendamiento, es decir el proveedor es contratado para:

Estimar la demanda

Disefar un sistema de agua de acuerdo a la demanda estimada

Construir el sistema de la manera mas costo-efectiva

Operar el sistema bajo modalidad de arrendamiento

Con el fin de promover la conexion de hogares, especialmente de hogares pobres, el go-
bierno entrega un subsidio a cada PPI, calculado en funcién de las conexiones nuevas reali-
zadas. El subsidio es pagado una vez entregado el servicio, como pago basado en resulta-
dos (Output Based Aid). La competencia por los contratos ha sido fuerte y las tarifas pro-
puestas por los PPI resultaron ser inferiores a lo esperado por el gobierno y los expertos.

D.4.2. Dar es Salaam (Tanzania)’: La competencia reduce tarifas de
limpieza de fosas

En 1996, la Comisién Municipal de Dar es Salaam (Dar es Salaam City Commission, DCC),
ente responsable del saneamiento en esta ciudad, decidié desregularizar suspender el ser-
vicio de limpieza de fosas sépticas. Previamente, el Departamento de Alcantarillado y Sa-
neamiento (Dar es Salaam Sewerage and Sanitation Department, DSSD) era la Unica orga-
nizacion facultada para entregar esos servicios. Sin embargo, el DSSD no fue capaz de sa-
tisfacer la demanda; habia una larga lista de espera de clientes, muchos de los cuales habi-
an pagado un avance de TSh 20,000 (US$ 25) por fosa en 1995.

La DCC organiz6 una reunion con potenciales operadores y se acordd entregar licencias de
operacion a proveedores privados de servicios de limpieza de fosas, bajo la condicion de
cumplir con ciertas reglas y reglamentos para asegurar precios justos y un tratamiento apro-
piado de los residuos. Se decididé extender licencias bajo las siguientes condiciones: (i) co-
bro minimo de TSh 17°000 (US$ 21) para no vender a un precio mas bajo que los operado-
res publicos y (ii) mantener los precios dentro de un rango asequible para los clientes, parti-
cularmente los hogares de bajos ingresos.

® Una situacion de competencia similar se conoce en Maputo y Matola (Mozambique).
" Fuente: 2003, Collignon et al.
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Al principio del proceso, se sabia de tres operadores privados que operaban sin permiso.
Después de la desregularizacion del servicio en 1999, ocho operadores privados postularon
a la licencia y la obtuvieron. El aumento muestra que la actividad es rentable, incluso en un
mercado altamente competitivo. La competencia jugo un papel clave en la regularizacion del
mercado. Actualmente los operadores privados estan cobrando entre TSh10'000 (US$12) y
TSh15’000 (US$18), menos que la tasa minima inicial de TSh 17°000.

Principales conclusiones de este capitulo:

e La mejor forma de implementar subsidios cruzados es usando herramientas
financieras especificas.

e Las empresas de agua que dependen de subsidios para sobrevivir, estan su-
jetas ala buena voluntad de los responsables politicos.

e Los subsidios directos pueden ser costo-efectivos en el suministro de agua
a los pobres; sin embargo, deben ser disefiados con sumo cuidado y pue-
den ser combinados con otros subsidios directos para los pobres (electrici-
dad, colegiatura, salud.)

e La competencia es un mecanismo de regulaciéon de tarifas muy eficiente. El
servicio de agua no es un monopolio natural y las comunidades pueden be-
neficiarse de un cierto nivel de sana competencia entre los proveedores.
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E. Conclusiones

Los ODM en materia de agua son ambiciosos: “Reducir a la mitad el porcentaje de personas
gue carecen de acceso al agua potable para el afio 2015". Se ha propuesto la entrega gra-
tuita del agua como opcién para lograr los ODM en las comunidades rurales pobres, donde
la recuperacion de costos es dificil. Pero dado que la mayoria de los intentos de entregar
agua gratuitamente no ha sido exitosa (como por €j. en Asia Central en los afios 90), es ne-
cesario contar con estrategias de recuperacion de costos.

Los costos de produccién de agua varian mucho dependiendo de las condiciones locales y
del nivel del servicio que los clientes pretenden obtener. La tarifa del agua debe ser fijada de
tal manera que se pueda cubrir gran parte de los costos o como minimo los costos de ope-
racion. Existen varios mecanismos para cobrar el agua y para expandir la cobertura en ser-
vicios de agua. Ninguno de ellos puede satisfacer completamente las necesidades de todas
las comunidades. Sin embargo, se ha demostrado que algunos mecanismos son mas favo-
rables para los pobres y mas eficientes en el abastecimiento rural que otros.

e El subsidio cruzado entre ciudades y pueblos ayuda a financiar el servicio para comu-
nidades pobres. Esto es mas facil de organizar cuando el mismo operador es contra-
tado para administrar tanto las ciudades como las zonas rurales circundantes.

e El subsidio cruzado entre clientes ricos y pobres es una herramienta muy poderosa pa-
ra facilitar a los pobres el acceso al servicio de agua, pero debe ser bien disefiado pa-
ra poder beneficiarlos realmente.

e Los subsidios directos dirigidos a los extremadamente pobres son muy eficientes, pero
costosos y dificiles de implementar. Es mas costo-efectivo desarrollar esquemas de
subsidio directo que no estén restringidos al agua, sino que se apliguen también a
otros servicios publicos, como salud, educacion, electricidad, etc.

» Es muy importante adaptar el nivel de servicio a la capacidad de pago de los clientes,
especialmente en zonas rurales donde la capacidad y voluntad de pago es limitada.
No existen normas universales para los servicios de agua, pero si normas locales
apropiadas a las condiciones del lugar.

» Una opcién prometedora es involucrar al sector privado y motivarlo a invertir. El sector
privado tiene ventajas especificas que facilitan la extension de los servicios de agua
(eficiencia, innovacién, capacidad de inversion, etc.). Para atraer este potencial es ne-
cesario permitir que los operadores obtengan ganancias justas de sus negocios con el
agua.

e Mantener la competencia entre diferentes proveedores es beneficioso para el cliente.
La mejor manera de mejorar el desempefio del proveedor no consiste en introducir
restricciones administrativas, sino en exponerlo a la competencia con otros proveedo-
res. El agua no es un monopolio natural.
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G. Lista de términos especificos (es-

pafol - inglés)

adquisicion procurement
agencias internacionales de cooperacion international funding agencies
agregacion, agrupacion aggregation
agua subterranea groundwater

altura manomeétrica total

TMH (Total Manometric Head)

aumentador de presion

booster

autoabastecimiento self supply
averia breakdown
beneficios, ganancias gains

capacidad de pago

affordability

captacion del agua

water source mobilization

cliente, usuario, consumidor

client

comunidades/grupos locales

grass roots

contrato bajo modalidad de arrendamiento

lease agreement

contrato de arrendamiento

lease contract

costo marginal

marginal cost

costos de operacion

running costs

costos suplementarios, indirectos overheads
disefio-construccién-arrendamiento design-build-lease
elevacion del agua (bombeo) water lifting
empresa de servicio publico (p.ej. de agua) utility

enfoque de respuesta a la demanda

demand responsive approach

gestién comunitaria

community based management

grifo publico standpipe
inversion inicial upfront investment
limpieza/vaciado de fosas (sépticas) pit-emptying

lodos sludge

mantenimiento

maintenance

pago de fomento basado en resultados

Output Bases Aid

periodo de vida util lifespan

pozos excavados manualmente hand dug wells
pozos perforados boreholes

PPI (pequefio proveedor independiente) SSIP

recuperacion a través de los usuarios

user based recovery

red eléctrica

electrical grid

rendimiento del sector

performance of the sector

servicios de alcantarillado

sewerage services

sistema de medidores

metering system

sistema de saneamiento

sanitation system

sistemas decentrales (de agua, saneamiento)

non-piped systems

sistemas gravitarios

gravity flow system

subsidios cruzados

cross subsidy

El agua: costos, tarifas y subsidios- documento de trabajo

Pagina 30




