ISSN 1680-9017

REGURSOS NATURALES
E INFRAESTRUCTURA

Ameérica Latina y el Caribe
hacia los Objetivos de Desarrollo
Sostenible en agua y saneamiento

Reformas recientes de las politicas sectoriales

Gustavo Ferro

cooperacion
espanola




180

REGURSOS NATURALES
E INFRAESTRUCTURA

\SEHIE

América Latina y el Caribe
hacia los Objetivos de Desarrollo
Sostenible en agua y saneamiento

Reformas recientes de las politicas sectoriales

Gustavo Ferro

CEPARL cooperacir




Este documento fue preparado por Gustavo Ferro, Consultor de la Comision Econdémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL), bajo la supervision de Andrei Jouravlev, Oficial de Asuntos Econémicos de la Unidad
de Recursos Naturales y Energia de la Division de Recursos Naturales e Infraestructura de la CEPAL, en el
marco de las actividades del proyecto CEPAL/AECID: “Componente 3: pacto para la gobernanza de los
recursos naturales” (SPA/14/006).

El autor agradece los aportes y comentarios de Julio Aguilera, Euripides Amaya, Pedro Pablo Ballivian, José
Luis Bonifaz, Tatiana Celume, Gonzalo Chaves, Eduardo Dios, Marcelo Gaviiio, Alejandro Giron, Federico
Gonzalez, Emilio Lentini, Gonzalo Medina, Alvaro José Menezes da Costa, Alejo Molinari, Ménica Orozco,
Rodrigo Pefia, Margarita Portapila, Vitor Queiroz, Diego Renterla, Fernando Reyna, Sandra Rodriguez, René
Salgado, Yenny Sanchez, Laura Serrano, Andrés Torrealba, Luis Traba, Matheus Valle, José Carlos Valverde,
José Velarde, Ana Vergara y Eduardo Viegas.

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

Publicacién de las Naciones Unidas

ISSN 1680-9017

LC/TS.2017/17

Distribucion: Limitada

Copyright © Naciones Unidas, abril de 2017. Todos los derechos reservados
Impreso en Naciones Unidas, Santiago

S.17-00195

La autorizacion para reproducir total o parcialmente esta obra debe solicitarse a la Comision Econdémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), Division de Publicaciones y Servicios Web, publicaciones@cepal.org. Los
Estados Miembros de las Naciones Unidas y sus instituciones gubernamentales pueden reproducir esta obra sin
autorizacion previa. Solo se les solicita que mencionen la fuente e informen a la CEPAL de tal reproduccion.



CEPAL - Serie Recursos Naturales e Infraestructura N° 180 América Latina y el Caribe hacia los Objetivos...

Indice
L A 1111 1) | OSSP ST PT PP 5
INEPOAUCCION ...ttt ettt ettt et e e st e e bt e e ateeeateesnteeenteeesaeeneeeanseesnseeenses 7
L De los Objetivos de Desarrollo del Milenio a los Objetivos de Desarrollo Sostenible............. 9
A. Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) .......ccccoeeieiiirinieiierierieeieeiesese e 9
B. Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) .......cccoiiiiiiiiiiiiieierereeeese e 11
II.  Evolucion institucional del SECtOY ...............cccoeiiiiiiiiiiiiiiieii e 13
A. Una estilizacion de la evolucion Sectorial............ccvevierierienienienieseecieseesee e 13
B. Instituciones: €l MArco tEOTICO .....eiuieriieriieriiesiiecieeiiesteesteesttesteesteesteeseeesseesssesseesseesseesseesssenses 15
C. Tendencias y denominadores COMUNES ........c.eerueerueerreerueerieenteenieenteenseeseesseesseenseesseesseessessseens 16
L. DeSCeNtraliZACION ......eecuieiieiieie ettt ettt ettt ettt ettt et e ateenteenteeateeneeenseenseenee 16
2. Mayor complejidad INStItUCIONAL........ccueeeuieriieriieiieieecie ettt sreeseeeseeens 16
3. PrIVALIZACION .eouviiiiiiiieie ettt ettt et et et ettt et eeate e ateenbeenbeebeenteenee 17
4. REGUIACION ...ttt ettt ettt et e bt e b e be e beesbeenaeenreen 17
5. Tarifas N0 POIEICAS . ....ccuieeiieiieie ettt ettt ettt et te et et e e e ebeebeebeenbeesbeenseenseenns 17
6. Preocupacion por las economias de €SCala..........ceevvveviieriieniieriieniieieee e 17
7. EXpansion de CODETTUTAS .....c.eecuirriierieerieeieeie et eteeteeteeteeteeteenteenteenseenseenbeenseenseenseenes 17
8. Particularidades...........ceeieriiiieiieese ettt aes 18
D. Cuestiones clave y practicas destacables .........cccvevierierierieiieiieiiesieseese e 18
1. Establecimiento de las reglas de JUSZO.......ccceerueeriieriieriieiieie e 18
2. Busqueda de escala, despolitizacion y profesionalizacion............ccecceevveevreenieenieenieennenns 21
3. Fijacion de tarifas y subsidios con Criterios tECNICOS ......c.eevierveerieeieeriieieereereeveeveenns 24
4. RendiciOn de CUCTILAS ......cceeviiiiiieiieiieiieiteie et eteee et et e bt e e ete e beenteenseenseeseeseenseens 24
III. El sector en biisqueda de su institucionalidad ....................ccocooiiiiiiiiiiiii e 27
A, CaS0S NACIONALES ....e.veeuieiiiieiieteie sttt ettt ettt ettt e st et e s te e st e setesseeneesessesseensensenes 27
| 53 ¢ T3 | TSRS 27
2. UTUZUAY ettt ettt e ettt e b e e a e e st e e et e e e be e e bt e e ab e e e bt e ebeeebaeenanean 29
3. GUALEMANA ...ttt et e et e e e e beebeebeeabeenaeenns 30
N (53 11411 FO RSP RRSUPRPRRRN 30
B LECCIONES ...iuiieeiieiieie ettt ettt ettt et ettt et e te e bt esteenseentaenseenseenseenseenseanseenseenseenseenseensaans 32



CEPAL - Serie Recursos Naturales e Infraestructura N° 180 América Latina y el Caribe hacia los Objetivos...

IV. Incentivos a la busqueda de mayor escala, despolitizacion y profesionalizacioén ................... 33
A, Agregacion Y CONSOLAACION.......cc.eiuirierieiirieieiere ettt ettt et esaesseseesseesaensees 34
L. CaS0S NACIONALES ......eetiiieiieieieeitetete ettt sttt s b et e et et eae e 34
2. LBCCIONES .evveuvenriiieireienteeitetete ettt ettt ettt et ea et ebees s et et e eseesn e b e sbeesnennesreeseennennens 37
B. Buenas practicas de gObIerno COTPOTATIVO ......eerueertierieeriieriieniienieeniteneeeneeeseeesieeseeesieesseeseesnnes 38
L. CaS0S NACIONALES ......eeviiiiiieiiieeiietee ettt ettt ettt s b et e et bt eae b 38
2. LBCCIONES .evvenreniiiieireienteeitetete ettt ettt et ettt et eaesa e sbe s s et et eseesn et e saeesnennesneeseennennens 40
C. Fomento de asociaciones publiCO-privadas...........ceecveruerieririenienieneeieiere e eeeeeseeseeeaeneeeas 41
L. DESCIIPCION ...eetieiiieiieie ettt et et ete e e eteesteeteeteenteenseenseenseenseenseensaenseensaesseenseenseenseens 41
2. LCCIONES vttt sttt ettt ettt ettt ettt ettt eb e s et ke e bt et etesbe e st ettt ebeentenaens 42
D. Sistemas de informacion sectoriales € iNdiCadOres ..........cocveverieriereeiierienieniereese e 42
1. EXperiencias NACIONALES ..........ccveriieriieriieriieiierieesieeie et eteesteesteesteeseenteeseenseenseenseenseens 42
2. LBCCIONES .eveeuteniiiieiteteste ettt ettt ettt et ettt et ettt ebe e st et e ke e bt et e beebeent et nbeebeenbenaens 44
V.  Metodologia de calculo tarifario ................cccoooiiiiiiiiiiiiii e 45
A, CaS0S NACIONALES ....cuueeieiiiiiiieieterteeitetet ettt ettt ettt sttt et s be e sae e sbe e enae e 45
)R 0] (43 v Lo - OO OSSO SE SRR SUSURRURRRRRIN 45
20 PRI ettt ettt ettt sbe e ae 47
B LECCIONES -.euveieeiiiiiiieiteteteeitet ettt ettt ettt ettt ettt e b et et e s bt s bt esb et s bt ebaena et e sbeesnenne e 47
VI COonCIUSIONES ....c..oooiiiiiiiiiiieeeee ettt et ettt ettt et ettt st st saeeeate e 51
BibHHOGrafia ... ....ccoooiiiiiii ettt et et enteenbeenteeteenee 55
Anexo: Reunion de Expertos “Gobernanza del Nexo Agua, Energia y Alimentacion:
Desafios de la Agenda 2030 en Agua y Saneamiento” ...........ccceevueerieerieerieerieenieesieenieeieeveenseenns 57
Serie Recursos Naturales e Infraestructura: nimeros publicados...............c..cccoociiiiiiniiininnnnne, 59
Cuadros
Cuadro 1 Poblacion con acceso a una “fuente mejorada™ de agua.........cooceeeveeriieiieeiienieee e 10
Cuadro 2 Poblacion con acceso a una “solucion mejorada” de SaN€aAMIeNtO.........eeveeverevereeerreerreennenns 10
Cuadro 3 El desafio de 10s ODS respecto @ 10S ODM .......c.cccuevieiiieiieiineieniienieeieeie e seeeseee e esseesseees 12
Cuadro 4 Evolucion estilizada de la infraestructura fisica e institucional del sector ...........c.cccceeeeneeee. 14
Cuadro 5 Caracterizacion del sector por paises y grupos de PAISES ......c.ecverveerieerveiieieeiieseesreesseenens 19
Cuadro 6 Cronologia de la construccion institucional en la region..........ccecveeveeeieicienieiieneeneeieenens 21
Cuadro 7 Objetivos, instrumentos, impactos esperados y practicas destacables..........c..cccevverreecrrennnns 21
Cuadro 8 Elementos conceptuales para un sistema sectorial de informacion ............ccceeceeveenvenrennne 44
Recuadros
Recuadro 1 Evolucion institucional del sector en el Brasil ...........ccocveiieiiiiiiiiinieeece e 28
Recuadro 2 Evolucion institucional del sector en Argentina..........ccccecuevvererinenieeeieenieneneneneseneeneenne 31
Recuadro 3 Contabilidad regulatoria en Chile..........ccccocererieriiiininineeiete et 43
Recuadro 4 Cobro por servicios ambientales en el Perll...........cccvivirerieiiininininineciceecneeeeeeeenne 48
Recuadro 5 Servicio de agua prepago en Empresas Publicas de Medellin, Colombia ..........cccecueeueennenee. 48
Recuadro 6 Nueva formula de calculo de agua no contabilizada en Colombia........c.ccceveverinencrnenn. 49



CEPAL - Serie Recursos Naturales e Infraestructura N° 180 América Latina y el Caribe hacia los Objetivos...

Resumen

Los objetivos del presente estudio son describir y analizar, desde el punto de vista econdmico,
regulatorio e institucional, las mas importantes modificaciones del marco normativo del sector de agua
potable y saneamiento realizadas o propuestas en los paises de América Latina en la tltima década y
media, identificar tendencias comunes, lecciones aprendidas, desafios pendientes y formular
recomendaciones para su superacion. Se analiza la situacion general del sector en la region, en cuanto a
los niveles de cobertura, calidad de servicios, estructura institucional, organizacion industrial, marcos
regulatorios, gobernabilidad de prestadores, politicas de financiamiento, tarifas y subsidios, y
participacion del sector privado; los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) en agua potable y
saneamiento; las implicaciones de los nuevos Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) para el sector y
los desafios que su logro representara para la region; y se profundiza en un conjunto de reformas
regulatorias especificas que constituyen referencias de buenas practicas. Para ello se hace una
presentacion del contexto de la nueva politica, resumiéndola y describiéndola y se efectia su andlisis
desde el punto de vista econdmico, regulatorio e institucional.

En las diferentes etapas de su elaboracion, versiones preliminares de este estudio fueron presentadas
y debatidas en diversas reuniones de expertos, destacandose la Reunion de Expertos “Gobernanza del Nexo
Agua, Energia y Alimentacion: Desafios de la Agenda 2030 en Agua y Saneamiento” (Antigua,
Guatemala, 6 al 7 de septiembre de 2016) (véase la pagina 58) y el IX Foro Iberoamericano de Regulacion
(FIAR) “Agua y Energia: Desafios para la Sostenibilidad de los Servicios™ (Salta, Argentina, 23 al 24 de
noviembre de 2016), con los objetivos tanto de difusién de esta temdatica en América Latina y el Caribe,
para contrastar, comprobar y complementar el analisis realizado con otras visiones y perspectivas, asi como
para enriquecer las conclusiones y recomendaciones del estudio.
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Introduccion

La region de América Latina y el Caribe ha mostrado importantes avances hacia los Objetivos de Desarrollo
del Milenio (ODM) en agua potable y saneamiento, sobrepasando en el agregado la meta en agua potable,
pero no logrando, aunque por poco, cumplir la misma en saneamiento. Sin embargo, todavia subsisten
significativos déficits y deficiencias en la prestacion de estos servicios, que no sélo afectan negativamente la
salud y dignidad de las personas, sino ademas dificultan la lucha contra la pobreza e indigencia, limitan
oportunidades de desarrollo socioecondmico y causan dafio al medio ambiente.

Desde el afio 2016, la atencion de los paises se ha centrado en los nuevos Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS), cuyo logro va a requerir un esfuerzo significativamente mayor que el realizado para
alcanzar los ODM, y es muy probable que tenga que hacerse en condiciones econdmicas menos favorables.
En comparacion con los ODM que se centraban basicamente en la expansion de la cobertura, donde las
formas admitidas tenian un grado amplio de flexibilidad, los ODS tienen un enfoque mas integral y exigente
en su aplicacion a los servicios. Los ODS son mas ambiciosos, excediendo la meta de incrementar coberturas
con “fuentes mejoradas de agua” y “soluciones mejoradas de saneamiento”, sino que a la mejora en lo
anterior (que ahora se refiere a “servicios adecuados y equitativos™) se agregan consideraciones de calidad de
servicio y asequibilidad, se considera el impacto ambiental, dado que se incluye al tratamiento de aguas
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