Documento de proyecto

Lineamientos de politica publica para el sector
de agua potable y saneamiento

Michael Hantke-Domas
Andrei Jouravlev

E]
—

AN | Ministerio Federal de 4 REE v Bttt .
.y ;. iberté « Egalité « Fraternité
[: E F H L o Cooperacion Economica REPUBLIQUE FRANCAISE
y Desarrollo At Rl g baop
pour le céne Sud et e Brésil

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)



Este documento fue preparado por el consultor Michael Hantke-Domas en coautoria y bajo la coordinacién de Andrei
Jouravlev, Oficial de asuntos econdmicos de la Division de Recursos Naturales e Infraestructura de la Comision
Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), con colaboracién de Caridad Canales, funcionaria de la misma
division, en el marco de los proyectos “Sustentabilidad y la igualdad de oportunidades en globalizacién. Componente 1,
Tema 4: Construyendo compromiso, eficiencia y equidad para servicios sustentables de agua potable y saneamiento en
América Latina y el Caribe” (GER 08/004), ejecutado por la CEPAL en conjunto con la Deutsche Gesellschaft fir
Internationale Zusammenarbeit (GIZ) y financiado por el Ministerio Federal de Cooperacién Econémica y Desarrollo
(BMZ) de Alemania, y “Gestion sostenible de los recursos naturales y de las infraestructuras” (FRA/09/002), ejecutado
por la CEPAL en conjunto con el Ministerio de Asuntos Exteriores de Francia.

Los autores agradecen los aportes y comentarios de Agustina Mohando, Alceu Galvdo, Alex Chechilnitzky, Alvaro
Capandeguy, Ana Maria Nufiez Torres, Cristian Salazar, Daniel Greif, Eduardo Verdugo, Emilio Lentini, Erasmo De
Alfonso, Eugenio Vilanova, Franz Rojas Ortuste, Gonzalo Delacdmara, Gustavo Ferro, Héctor Feoli, Jean-Francgois
Vergés, Jorge Saravia, Juan Bautista Justo, Juan Pablo Bohoslavsky, Juan Pablo Schifini, Luis Armando Moncada
Gross, Marco Ramirez, Mario Nudelman, Marta Sepulveda Murillo, Miguel Solanes, Ramoén Rosa Cuellar Hernandez,
Soledad Pérez, Tomas Lépez de Bufala, Vicente Gallardo y William Carrasco Mantilla.

Las opiniones expresadas en este documento, que no ha sido sometido a revision editorial, son de exclusiva
responsabilidad de los autores y pueden no coincidir con las de la Organizacion.

LC/W.400
Copyright © Naciones Unidas, junio de 2011. Todos los derechos reservados
Impreso en Naciones Unidas, Santiago de Chile



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Lineamientos de politica publica para el sector de agua potable...

Indice

RESUMEBN ...t a e e e e e e 5
TR [ 11 7 To [N ot odTo] o PRSP 7
TR - 1o (0] (=N =0 1o (=] 1 [0 1SS 11
A.  POIitiCas MaCrOBCONOMICAS .....c.ciitriieeitiiieeitieeeeartieee e sttt eeesbee e e e sbbeeeesbbeeessbeeeessbneeeeans 12

B.  PODIBZA ..ot s 13

C. Calidad institucional y gobernabilidad .............cccvvviiieeiiiiciece e 13

D. Prioridad del sector en las politicas PUBIICAS ...........ccevvveiieiiiiiiee e 14

[ll. Eficiencia en prestadores de SEIVICIOS ........oii i iuiiiiiiaeae ittt e e e e e eeeeeees 15
A. Eficiencia y reformas SeCtOrales ..........oooueiiiiiiiiiiii e 15

B. EfiCiencia y SUMEAICION .......ocuuiiiiiiiiie it e sttt e s sieee e staee e s siaeeessteeeesssseeesssseeeesnneneas 17

C. Eficiencia bajo modelo PUBIICO ........ccuvuiiiiiiiie e 18

V. Organizacion iNSHIUCIONAL ...........ceeiiiiiieiiiiie e e e s erae e e e srbeeeeeees 21
V. Estructura industrial para la prestacion en las areas urbanas..........cccccccvvvcviiveeee e, 25
A.  Procesos de descentraliZacCion...........ocueeieiiiiie ittt 25

B. Escala optima y CONSOlIAACION .........eeivieeiiiiiiiiiieee e eecire e e e e s s er e e e e e s e e e e e e e enns 26

ORI 0001 1[0 - AV 11 V4 | USRS 28

VI. RegUIACION Y CONLIALOS ... ..uvuiiiiieee it ir e e e e e s et e e e e e e e s e e e e e e e s et e e e e e e s e anntrnreereeeseennneees 29
YAV == To U] F= Tod (o T =Yoo To] 1 o 1o USSR 29

B. Informacion para la reguIaCiON ............cocuuiieiiiiiee i e e nnaaee s 31

1. Contabilidad reguIatoria....... ..o 31

2. Precios de tranSferenCial............ooiiii i 32

| OF G0 ] 011 =1 {0 1 ST TP U U U U U PR UPRT 33

VI Tarifas ¥ SUDSIAIOS. ...t e e e e e e e e e e e 35
A. Sustentabilidad fINANCIEIA ..........oouiiiiiiii e 36

B, SUDSIAIOS et s 37

VIII. Politicas para poblacion rUral..............ueeiiiei i e e e e e 39
IX. Condicionantes de la globaliZaCiOn..............oocuuiiiiiiee i e e e annnnes 43
A. Derecho humano @l @QUa ........c..uveiiiiiiiiieir s e e er e e e e e 43

B. Tratados de proteccion de 1as INVEISIONES.........ccceiviiiiiiieiiee e e e e sreee e e e 44



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Lineamientos de politica publica para el sector de agua potable...

) S O] o Tod 011 To] =T OO PR PRSPPI 47
1] ][0T |- 1 - PSSR 49
AANEXOS ...ttt e e et et et e e e e e e enees 53
Anexo 1: Actividades realizadas en el marco del proyecto ..........cccueeeeeieiiiiiiiiieieeee e, 54
Anexo 2: Conferencia RegIONAL ...........ooiiiiiiiiii e 57
Anexo 3: Evaluacion de la Conferencia Regional ............cccvvveiiiiieiiiiiiee i 58

indice de recuadros

Recuadro 1 ¢ Dilema pUbliCO-PrivadO? ........cccvvieiiiiiiee it srae e e 16
Recuadro 2 Nuevos marcos regulatorios para prestadores publicos ..........ccccveevicieeeiiiere e, 20
Recuadro 3 Cambio ClImAtiCo €N @ regiON..........coccuviiiiiee e e e e 22
Recuadro 4 Elementos juridicos relevantes para servicios urbanos ..........cccccccvvvcivieeeeeecinnns 24
Recuadro 5 Principios legales comunes en sistemas regulatorios avanzados ...........c...c........ 30
Recuadro 6 Temas de trabajo @ fUtUrO...........ceveeiiiiiiiiiiiee e e e 48



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Lineamientos de politica publica para el sector de agua potable...

Resumen

Este documento sintetiza —en forma de lineamientos de politicas publicas para el sector de agua
potable y saneamiento— la experiencia acumulada en el desarrollo de las actividades de investigacion
y asistencia técnica (véase el anexo 1) realizadas en el marco del proyecto “Sustentabilidad y la
igualdad de oportunidades en globalizacion. Componente 1, Tema 4: Construyendo Compromiso,
Eficiencia y Equidad para Servicios Sustentables de Agua Potable y Saneamiento en América Latina y
el Caribe”, cuyo objetivo fue fortalecer la capacidad de los gobiernos de los paises de la region para
disefiar e implementar politicas publicas efectivas con énfasis en compromiso, eficiencia, equidad y
sostenibilidad. Las lecciones se agrupan en las siguientes ocho lineas de andlisis: i) factores exdgenos
determinantes del desempefio y la sustentabilidad de la prestacion de los servicios; ii) eficiencia en
organismos prestadores; iii) organizacion institucional del sector; iv) estructura industrial;
v) regulacion y contratos; vi) tarifas y subsidios; vii) politicas para poblacion rural; y viii) nuevas
condicionantes que impone la globalizacion. Una version preliminar del presente documento fue
presentada y debatida en la Conferencia Regional “Construyendo Compromiso, Eficiencia y Equidad
para Servicios Sustentables de Agua Potable y Saneamiento en América Latina y el Caribe” (Sede de
la CEPAL, Santiago de Chile, 15y 16 de marzo de 2011) (véase el anexo 2).
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l. Introducciont

Las politicas publicas para el sector de agua potable y saneamiento revisten enorme importancia y han
sido de particular interés para la Division de Recursos Naturales e Infraestructura en las ultimas
décadas. Este interés se remonta, primero, a los afios ochenta cuando la atencion se centrd en los
esfuerzos de los paises para lograr los objetivos del Decenio Internacional del Agua Potable y del
Saneamiento Ambiental (1981-1990); y mas tarde, en la década de los noventa, cuando analizamos las
experiencias regionales de las reformas sectoriales. Desde ese entonces, hemos asumido un activo rol
de investigacion y asistencia técnica orientadas a la formulacion de politicas publicas que aseguren
una prestacion econémicamente eficiente, socialmente equitativa y ambientalmente sustentable de los
servicios de agua potable y saneamiento. ¢Qué hemos aprendido en estos afios?

Las prioridades gubernamentales son muy importantes. Sin inversién para expandir la
cobertura y subsidios para los pobres, los servicios no seran socializables, en el sentido de
que deben alcanzar a todos, o de lo contrario, sus efectos positivos no se materializaran.
Las prioridades politicas se ven en el presupuesto del Estado, en su ética de servicio
publico, en la construccion de instituciones sdlidas y estables, en el énfasis en la
eficiencia y transparencia, y en el control de la corrupcion y captura; no se deben limitar a
las declaraciones para la prensa.

Para que los servicios sean sustentables, las economias nacionales deben crecer para
poder generar —a través de salarios e impuestos— recursos suficientes para pagarlos.
Los agentes externos —como bancos o inversores— no son fuentes netas de recursos
adicionales a partir de los cuales el sector pueda depender en el largo plazo.

Eficiencia y equidad no son criterios antagonicos sino que complementarios. La
eficiencia reduce los costos de prestacion. Costos bajos implican mayor asequibilidad
financiera y mayores oportunidades de uso. Al subir artificialmente los costos del
servicio, la ineficiencia hiere la equidad.

1

Este texto se basa principalmente en Altomonte (2011), Lentini (2010) y Oblitas (2010); referencias

complementarias son Garrido-Lecca (2010), Jouravlev (2004), Alfaro (2009), Valenzuela y Jouravlev (2007), y
Verges (2010a) y (2010b).
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En muchos casos, las reformas se complican y fracasan por falta de convencimiento
local, imposicién externa forzada y captura de las autoridades sectoriales, ya sea por
grupos de interés especial, empresas, sindicatos, politicos o burocracias.

e Varios intentos de reformas sectoriales desconocieron las limitaciones estructurales de las
economias nacionales y los principios compartidos por paises desarrollados en materia de
proteccidn de interés publico, derecho de aguas y regulacion de servicios publicos.

e En algunos casos, estos problemas se han potenciado por la vision excesivamente
comercialista con la que los tratados de proteccion a la inversion suelen enfocar las
politicas regulatorias y de proteccion de interés pablico.

e Los gobiernos deben imponer una regulacién adecuada —a prestadores publicos,
privados y mixtos— basada en principios de rentabilidad justa y razonable, buena fe,
diligencia debida, obligacion de eficiencia y transferencia de ganancias de eficiencia a los
consumidores.

e Las garantias y protecciones artificiales incrementan el riesgo moral de ineficiencia y
fracaso, pues brindan seguridades no sustentables en el largo plazo y distorsionan
incentivos para la toma de decisiones.

La preocupacidn por estos temas se origina en el convencimiento de que una buena prestacién
de los servicios de agua potable y saneamiento es relevante para la salud publica, la equidad social, el
desarrollo econdémico y la sustentabilidad ambiental.

Este sector ha sido siempre una preocupacion de los Estados, particularmente por su
incidencia en la salud puablica. EI consumo voluntario o accidental de agua contaminada y la
exposicion directa a ella contribuyen al aumento de las tasas de morbilidad de la poblacion afectada.
En varios paises de la region, la incidencia de enfermedades relacionadas con el agua es sustancial®.
Asimismo, es fuente de mortalidad, particularmente infantil, dado que los nifios son los mas expuestos
a consumirla o jugar en ella. Adicionalmente, la exposicion a agua contaminada es un agravante de la
desnutricion, puesto que las diarreas y otras infecciones o intoxicaciones alimentarias no permiten la
correcta absorcion de nutrientes. Por Gltimo, los costos —tanto econémicos y financieros como
sociales y familiares— por problemas de salud son importantes.

Si el impacto para la salud publica no fuese suficiente para motivar a los tomadores de
decisiones a priorizar de manera efectiva el sector, es importante recordar que existen poderosas
razones adicionales para promover una politica que dé solucién a los problemas de la cobertura y la
calidad de los servicios de agua potable y saneamiento: lucha contra la pobreza, fomento de la
inclusion y la paz social, promocion del desarrollo econdmico y proteccion del medio ambiente.

La inadecuada provision del servicio afectara principalmente a los grupos sociales de menores
ingresos. Es cierto que las condiciones de salud son peores en estos grupos, sin acceso 0 con uno
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