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Resumen

Hay consenso sobre la existencia de una relacion positiva entre mas y
mejor infraestructura y crecimiento socioeconémico. Respecto del
fenbmeno mas amplio del desarrollo, la literatura ha procurado
desentrafiar los nexos teéricos y las regularidades empiricas &ntre |
infraestructura y la productividad, por un lado, pero tamién la
inclusion social y la equidad, por otro.

El capital de infraestructura no es homogéneo y tampoco lo es su
efecto sobre los aspectos distributivos. Los servicios de agua
saneamiento tienen un nexo particular con la salud de la poblacion en
general, con la mortalidad infantil y con la salud de los iefansu
nutricion y capacidad de aprendizaje. En materia de transporte, la
reduccion de costos y tiempos tiene un impacto directo en actgidad
economicas de produccion, distribucion doméstica e internaciosal. P
dicha infraestructura también tiene un rol que cumplir en loakgci
distributivo, al mejorar posibilidades laborales, educativagsjtarias y
recreativas y reducir accidentes fatales y heridos graves en los sectore
naturalmente mas vulnerables.

Bajo el paraguas general de la infraestructura, se pueden incorporar
instalaciones que permiten la prestacion de determinados servicios,
algunos con muy fuertes inversiones de capital fijo, otrosiaiarios,
que comparten la existencia de redes (de transporte, de cableado, de
cafierias), aporte de capital fisico y tecnologia, y la necesidad de
mantenimiento periédico con fuertes inversiones. Asimisme, egtital
suele tener dos caracteristicas: i) es especifico, dificultando su
reasignacion entre sectores; y ii) tiene una larga vida utillopque su
recuperacion es lenta.
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La cobertura y la disponibilidad de los servicios tienen lirmda provision de infraestructura,
pero también la calidad, el nivel medio de precios, su variabigédael tiempo, en el espacio y entre
grupos de clientes. Los servicios que pueden prestarse con &l dapitfraestructura son diversos y por
una serie de razones implican una participacion publica, ya &earemision, como en la regulacion
de la misma o el establecimiento de competencia: algunos sectore®t@nentos de bien publico (por
ejemplo, una red), en otros hay monopolios naturales en akjahon de la cadena productiva o de
distribucién, en casi todos hay fuertes externalidades, sieasdeanitarias y las de seguridad las mas
importantes; por Ultimo, hay elementos de asimetria inforeaiv muchos sectores, que requieren
contratos que especifiquen contingencias, regulen conductas, didifezandos y promuevan la
competencia.

Motivados por la preocupaciéon por la relacién entre capital deestiuctura y la equidad
distributiva; el objetivo del presente estudio es sistematigsgribir, analizar y comentar politicas
publicas y practicas de los paises de América Latina, con énfasiscemés aprendidas. Las preguntas
de investigacién a ser contestadas son: cudles de las politicampuian funcionado y cuales no;
cuales han funcionado a medias y por qué; qué se ha aprendidesy smrdllas ensefianzas y desafios
para el futuro. Se prestarq atencidon a las condiciones macroecondéniitaiueionales para una
prestacién socialmente equitativa de servicios de infraestructusasdaiores en estudio son agua
potable y saneamiento y transporte urbano de personas.
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Introduccioén

Hay un consenso entre académicos y especialistas sectoriales sobre la
existencia de una relaciéon positiva entre mas y mejor infraestugtur
crecimiento economico. Respecto del fendmeno mas amplio del
desarrollo, la literatura ha procurado desentrafiar los nexdsoegrlas
regularidades empiricas entre la infraestructura y la productividadin

lado, pero también con la inclusion social y la equidad por bé&r nocion

de desarrollo es mas ambigua pero mas rica que la de crecimiente ya q
incorpora cuestiones sanitarias, educativas, ambientales, digasbyide
calidad institucional.

Econdmicamente, el impacto de la infraestructura en la economia
se mide mediante la elasticidad de la infraestructura, indicador gligev
el impacto porcentual en el PBI de un incremento del 1% en el cagital
infraestructura. Hay un esfuerzo intelectual importante para dalimit
correctamente relaciones causales, a partir de sobreestimaciones iniciales
de la elasticidad, que eran muy optimistas. Sin embargo, méeklalor
absoluto, un denominador comin de todos los estudios ieospir
relevados, es el signo positivo de la elasticidad. La infraasteuefectia
un aporte directo al PBI, tiene consecuencias positivas sobre la
productividad de otros sectores y permite un mejor manejoveatarios,
el acceso a nuevos mercados y economias de escala. Cuando la
infraestructura esta ausente o es de alto costo, ello afecta negatvkment
insercion del pais en el comercio internacional (Rozas y Sanchdy, 200

Por su parte, cada infraestructura efectia aportes distintos a la
integracién y la equidad social. El agua potable, el alcantarilautago
y el tratamiento y disposicién de liquidos cloacales, se vincalan
cuestiones relacionadas con la salud y el medio ambiente. Rasibili
también la mejora de la insercion del pais en mercados externos, por
ejemplo mediante el control de la contaminacion y la difusiétudsmo.
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Disponer del servicio contribuye a la paz social, al resolvelgras de acceso y calidad insuficiente.
La reduccidn de los costos de transporte mejora la economia ge,tlarmtegracion de las personas al
trabajo, la educacion y un aspecto social esencial, como es la redieeiéeidentes.

Las telecomunicaciones tienen un rol fundamental en la integracidmallgbsocial y en generar
nuevas oportunidades para los menos aventajados (pobres, diadagacita electricidad y el gas de
red permiten el acceso a bienes de consumo o produccién que aleon@mdn el hogar y mejoran el
bienestar, permiten el reemplazo de sustitutos inferiores yalplbente mas caros y sus aspectos
sociales también se vinculan con la regularizacidon de clandestinpsedid relativo de los bienes de
consumo o produccion en el hogar ha bajado sustantivamenteldtintos afios, permitiendo el acceso
a mas personas. Son también bienes con mayor eficiencia energéticastitngos inferiores, como
iluminacién a kerosén, cocina y calefaccién a carbdn y lefia, o gas emvamagosiblemente méas caros
por unidad de servicio que los provistos a través de unaeredifterias o cableado. Por (ltimo, los
“colgados” ilegalmente a la red, dafian a ésta y toman peligrosassrigsigonales.

Hay servicios, generalmente no regulados, donde no necesariamstgeaensenso en definirlos
como publicos, pero que la evolucién cultural y social podiriaadlos en poco tiempo al nivel de la
telefonia o la television abierta. Alli se puede citar la conectiadatkernet, que es un gran igualador de
oportunidades informativas, educativas, recreacionales y laborgles permite también la integracion
de personas con discapacidades. La television por cable permite elatx@formacion, la cultura, la
recreacion y también es un integrador de personas con discapacidades.

Todos los sectores de infraestructura permiten también, a lasaergue a ellos acceden, el
fortalecimiento del sentido de pertenencia a una sociedad civilizadacpntepto de ciudadania. La
integracion o inclusién social no se agota en la infraestrugtera,ésta es un complemento importante
del trabajo y la educacion. Por ejemplo, se ha identificado defaector transporte en la movilizacién
de personas a las actividades laborales y de instruccién, entre otras

Bajo el paraguas general de la infraestructura, se pueden incompaiserie de instalaciones que
permiten la prestacion de determinados servicios, algunos dea@tiosuy fuertes inversiones de capital
fijo. Algunos son domiciliarios y otros no lo son necesaente, pero comparten en comun la existencia
de redes (de transporte, de cableado, de cafierias) y un importactescode capital fisico y
tecnologia, asi como la necesidad de mantenimiento periédico ctasfimersiones. La cobertura y la
disponibilidad de los servicios tienen un rol en la préwisie infraestructura, pero también la calidad
(tensién/presion/frecuencia, calidad comercial), las tarifas, sabiatad en el tiempo, en el espacio y
entre grupos de clientes.

Los servicios que pueden prestarse con el capital de infraestractudiversos e implican un
concurso publico ya sea en la provision, como en la regulacide miésma o el establecimiento de
competencia: algunos sectores tienen elementos de bien publicodesanmllar una red), en otros hay
monopolios naturales en algln eslab6n de la cadena productiveistridmicion (en el servicio, en la
red, en tramos del servicio o en nodos de la red), en casi hagidsiertes externalidades que no se
relacionan meramente con las economias de red, siendo las sanitasadeyseguridad de las més
importantes; por Ultimo, hay elementos de asimetria inforeagiv muchos sectores, que requieren
contratos que especifiquen contingencias, regulen conductas, didifiegandos y promuevan la
competencia.

En cada falla de mercado (monopolios naturales, asimetrias infaspabienes publicos y
externalidades), la necesidad de regulacién apunta a objetivos pagScll objetivo general de control
de monopolios naturales es la fijacion de tarifas tales que laislaxdes tiendan a los valores de
competencia. También hay necesidad en industrias de red de planifica@ddevitar duplicaciones de
inversion, lo cual implica un esfuerzo de coordinacion de acci@rasepitar el despilfarro de recursos.
En algunas actividades otrora monopolios naturales, con lositatbcalizados resultados, se ha podido
introducir competencia, porque los cambios tecnoldgicos asinlpérmitido. Es el caso en generacion
eléctrica 0 en llamadas internacionales de telefonia fija. Desde el gintista social, la regulacién
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procura ser pro-inclusién ya que la universalizacion del sertigrie un sentido econdémico (maximizar
las economias de red) y uno social (favorecer la llegada a todmnksmidores a precios asequibles).

Las externalidades, junto a la informacién asimétrica, proveenimtsntivo a intervenir y
regular. Las sanitarias estan presentes en agua y saneamiento: la clreagisa y saneamiento
adecuado y una eficaz disposicion de liquidos cloacales lleva a enfeesebddcciosas y
gastrointestinales, e incide especialmente en la mortalidad infaatilel caracter contagioso de los
problemas médicos resefiados, la inclusién tiene un efecto matlipl en la reducciéon de problemas
sanitarios. También aparecen nexos a primera vista insospechadbpiamgreso educativo: la carencia
de instalaciones sanitarias adecuadas imponen exigencias de tiempuislérpen hogares pobres que
aumentan las barreras para la asistencia a la escuela (tiempo de bdsgagula a cargo de miembros
de las familias pobres).

El indice WSH (Water, Sanitation and Hygiefede la OMS contabiliza la cantidad de muertes
o enfermedades por agua no potable, condiciones sanitarias e higidaeuada. Las unidades de
medida de este indice pueden ser dos: la primera es la cantidad tks muarsegunda es el indice
DALY (“ Disability-Adjusted Life Yeafs', que se construye utilizando los afios de retraso o la cantidad
de afios perdidos debido a una muerte prematura producto de lmesl#idr En el afio 2008 la
Organizacién Mundial de la Salud estim6 que el porcentaje de enfemseddacionadas con WSH
para todo el mundo eran de 9,1% (medida en DALY), siendopEd&los paises menos desarrollados y
0,9% para los desarrollados (Priiss-Ustiin y otros, 2@8kl caso particular de América Latina, el
porcentaje de enfermedades relacionadas con WSH es de 3,8%. Ipartefral porcentaje aumenta a
22% cuando se considera la poblacién de nifios de 0 a 14 afdodel mundo. El Banco Mundial
estima que la mortalidad infantil en menores de un afio podniginesl en un 20% con adecuado
abastecimiento de agua, saneamiento e higiene. La relacion estadistcalenttice WSH y la
cobertura en los paises de América Latina arroja una correlacién aedgltivl,41%. Entre el indice
WSH vy el PBI por habitante en ddlares de 2000, la correlacidegeiva del (80%). La cobertura y el
PBI por habitante, por su parte, exhiben una correlacionyzodii 78,74% (Lentini, 2008).

De las tres relaciones detalladas se desprende que un nimero megsoside enfermedades
vinculadas a agua, saneamiento e higiene se registran en paisesadoobertiura es menor; este
numero de casos cae con el aumento de la riqueza de los paises: @samtosrson los paises, mayor
es el porcentaje de cobertura de los servicios y menor el nimeasatkede enfermedades relacionadas
con WSH. La evidencia estaria indicando que los problemas relackocadola falta de agua y
saneamiento es un fenédmeno que tiende a registrarse con mayor oi@meraises de bajos ingresos.

Por otra parte, estos problemas afectan principalmente a la pobis@sojoven, implicando que
las decisiones sobre politicas vinculadas se deberian observao alérg en base a la esperanza de
vida de la poblacion. Dada la relacidon negativa entre el indice WidHtgbertura, dichas decisiones
deberian propender a facilitar el acceso al agua a las personas desibgjesoy mas jévenes. Los
Objetivos de Desarrollo del Milenio, han sefialado expresamente eb aneggado al abastecimiento
de agua y a los servicios de saneamiento como metas explicitasdgbes@lcanzar para 2015.

Hay externalidades ligadas a la seguridad personal, vinculadas spottan principalmente
accidentes e incidencia del delito contra las personas (con consecuengi&sew) y la propiedad.
Peatones y ciclistas son victimas mas frecuentes de accidentes. kassnyujos nifios son mas
vulnerables ante delitos contra las personas, que adecuados recgrifidzuencias de transporte

DALY es una medida que pondera las muertes griéarmedades a partir del retraso en afios queagknenfermedad contraida.
La OMS lo define como una medida de la brecha atrdsque extiende el concepto de afios potencialeddd perdidos debido a
una muerte prematura (Potential Years of Life LEX|L) para incluir afios equivalentes de vida “Saperdidos por causa de
alguna enfermedad o tener alguna discapacidad. Wsttad combina una medida de tiempo vivido coremdermedad o
discapacidad y el tiempo perdido debido a una reyematura. Un DALY puede pensarse como un afibuda salud” perdido
y la carga de la enfermedad como una medida deetnd entre el actual estado de salud y el estidd donde el individuo vive
hasta la edad adulta libre de enfermedades o disicignl. Para mayores referencias ver http://www.iwtibealthinfo/boddaly/en/
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publico pueden ayudar a evitar. Destacan también externalidades arabjgmidentes en los sectores
agua y saneamiento, y transporte: contaminacion de recursos $igramstas; del aire en grandes
ciudades; ruido y deterioro del paisaje, la flora y la faunalikimo conjunto de externalidades se
pueden calificar de territoriales: tiene un sentido inclusivedarporacién de “periferias” geogréficas
urbanas y rurales. Acortar distancias, valorizar vecindarios y abaratucciones mediante su acceso a
los mercados, se destacan entre sus principales consecuencias.

El presente trabajo es una aproximacion inicial a los temas destrfictura y equidad social que
incluye herramientas fiscales y de politicas publicas.

Tras esta introduccion, en la seccién siguiente se estudiaraditeap@ara promover el acceso
de los pobres a infraestructura de agua y saneamiento y trangpare de pasajeros. Seguidamente,
se dirigird la atencion a las politicas para promover el cons@riosdpobres de los mencionados
servicios. Se destinara la seccion posterior a las consideracionezecoadémicas y el rol de las
politicas publicas en mantener niveles de equidad en el acceso y ocafesumiraestructura cuando se
producen crisis econdmicas de magnitud. Finalmente, se disdasrkatciones extraidas y los desafios
pendientes para el futuro.

10
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|. Politicas publicas para subsidiar
el acceso o conexion de los
pobres a los servicios de
infraestructura

A. Cuestiones conceptuales

La tarifa es la variable més visible de la regulacién econémica. Cuando
oferente tiene el monopolio de un mercado y no dispone demiadain

como para discriminar a sus clientes, retrae oferta para poder oobrar
precio mas alto y de ese modo obtener beneficios “supernormales” (o
extraordinarios). La primera tarea de la regulacién es la fijacidarifizs

qgue lleven las cantidades producidas a los niveles mas cercanos a la
competencia y que a la vez sean compatibles con la sostenibilidad
financiera del servicio (es decir, que se cubran costos econOng$eos).
suele complementar lo anterior con la obligacion de provisioaeteicio

por parte del oferente a los clientes que lo demanden.

Los objetivos sustantivos del disefio tarifario se refierera a |
sostenibilidad, la eficiencia y la equidad. Aquella implica retribu
adecuadamente al capital, atraer inversiones y minimizar aportes fiscales.
La eficiencia tiene dos vertientes: por un lado la eficiencia asigr@iie
implica que los precios recuperen los costos, incluyendo la eragidn
al capital invertido) y por el otro la eficiencia productiva (gignifica
que las tarifas permitan recuperar los costos minimos de préduaci
prestacion, pero no un nivel ineficiente de costos). La equieiae gue
ver con que no se discrimine y excluya a usuarios y que se aidate
poblacién a utilizar la red. Normalmente se planteanlictosf entre

11
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objetivos; un clasico son los de eficiencia versus equidacej@woplo, la discriminacion de precios a la
Ramsey (en orden inverso a la elasticidad precio de la demanda)eag&figero puede ser inequitativa.

1. Los subsidios

Los subsidios a los usuarios (demanda) de senyicibicos implican que algunos o todos los usuarios
paguen menos que el costo de los servicios queereddeben diferenciarse de los subsidios a lasesap

o a la oferta (que incluyen transferencias fisca@lagantias, créditos en condiciones favorablesios a
precios preferenciales, etcétera), de los subsalizs demanda o a los usuarios (en forma de menores
precios, transferencias directas, etcétera). Damrdos subsidios a la demanda, pueden encontrarse
subsidios al consumo versus subsidios a la coneridendo hay una red fija de cafierias o cables y
subsidios universales versus focalizados (ver @uBdr

Los subsidios a la oferta toman diversas formasocprovision de instalaciones de infraestructura
gue se financian con recursos del presupuesto aewlet Estado (carreteras, puentes, plantas
potabilizadoras, redes de caferias, plantas denietito), provision de insumos utilizados en lalpozion
a precios menores a los de mercado a prestadosesviteos, exencion de impuestos que otros sectiare
la economia pagan o directamente transferencidindeo estatal a los proveedores del servicio gaea
efectlien la provisién a tarifas bajas que de otdarios obligarian a ir a pérdidas. Los subsidids a
demanda, en cambio, procuran facilitar la compraseevicio a los consumidores, mediante algin
tratamiento preferencial en el precio que estoamagxencion impositiva y, eventualmente, gratuidad

Los subsidios a la demanda, se pueden clasificar en subvencieoeswaho y a la conexion (o
acceso). Los subsidios a la conexion se otorgan una sola vemcgmed cubren toda la tarifa para
acceder al servicio, en tanto los subsidios al consumo sonemtesirLa analogia al problema de acceso
en las conexiones domiciliarias de red al transporte es la carenelaid®s asequibles y la prevalencia
de la caminata por parte de los pobres para efectuar su desplazavihegmtar. la infraestructura para el
desplazamiento de peatones y ciclistas puede ser una forma deosaltsidferta de infraestructura muy
pro-pobre. En transporte urbano de pasajeros, “acceso” signiBoaxesta un recorrido y una frecuencia
gue cubra un lugar determinado, que puede estar ligado 0 na ekgaso, a inversiones en
infraestructura fisica.

Los subsidios al acceso o conexién aqui contempladn: exencién del pago o financiacion del
cargo de conexién cuando este existe y variosndekts a situaciones particulares. A los subsidios a
consumo nos referiremos en el capitulo respectivo.

Los subsidios (tanto al acceso como al consumaojigruser universales o no dirigidos, o bien
focalizados o dirigidos. Los subsidios universéjas por debajo de su valor a las tarifas, o atgurostos
no se trasladan a los consumidores y por lo taatefizian a todos los usuarios. Mientras que lbsidios
focalizados o dirigidos benefician sélo a un suhgtn de usuarios.

Los subsidios focalizados, pueden ser implicitexlicitos. El subsidio focalizado explicito es un
intento consciente de reducir la tarifa. Los subsi@mplicitos son resultados no buscados condebia®
tolerados con la omision. La forma mas simple dalfzacion implicita es la tarifa plana o sin mé&ticde
consumos en el caso del agua. Como hay consumitiaess de servir’ y otros que son “baratos de
servir’, los primeros reciben un subsidio impliciien transporte es tipico que las tarifas planatagn
ciudades subsidien implicitamente a quienes realiizges mas largos.

Sin embargo, focalizar tiene ventajas: ofrece @moal de reducir el presupuesto de subsidios o el
costo total del mismo; genera un mayor impactorpidéen los hogares pobres de un presupuestoaliado
concentrar mas recursos en menos destinatariosesgedel punto de vista de los incentivos
microecondmicos parece generar menos distorsiomdasedecisiones de consumo que los subsidios
universales o mal focalizados. Pero también tieswen costos politicos y econdmicos: concitan escaso
entusiasmo de los politicos (por su alcance relatiante estrecho); son resistidos por sus posifdetogs
estigma, tienen relativamente elevados costos #&trativos y también alientan distorsiones de
comportamiento (oportunismo y fraude para accettes subsidios).
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CUADRO 1

TAXONOMIA DE SUBSIDIOS A LA DEMANDA

Caracter del

Universales o no

Focalizados o dirigidos

subsidio a la dirigidos . . . .
demanda Focalizacion Focalizacién por Focalizacién por Focalizacién
implicita cantidades nivel de servicio por
consumidas caracteristicas
de los
consumidores
Subsidios al Generales a la Morosidad o Blogues de Grifo publico Geogréfica
consumo tarifa incobrabilidad consumo
(cruzados o tacitamente (crecientes,
direc_tos; en admitida de(_:recientes, Categorica
efectivo o en Sélo al cargo “primer blogue
especie) variable si la que (pensionados
tarifa tiene un Ausencia de desaparece”) U otros grupos
componente fijo  control a que ameriten,
y uno variable conexiones / como
viajes ilegales Niveles de veteranos)
calidad de
servicio
diferentes Transferencia

Tarifas planas no

medidas monetaria
para aliviar la
carga a los
. hogares
Cargo variable
Unico para
demanda punta o . )
valle y usuarios Tarifa Social
de costos (pobres/no
elevados pobres
comprobando
medios)
Subsidios a la Exencion del Cargo fijo de Reduccion de Conexion
conexién o pago de conexion tarifa a cambio social

de mano de obra
0 materiales

acceso (cruzados conexion
o directos; en
efectivo o en
especie) Financiacion
preferencial de la
conexion

Fuente: Komives y otros (2006).

La estructura de costos de los servicios de agua potable y sarneapoenin lado y su impacto
social y politico, por el otro, los convierten en candidati@asconcesién de subsidios por interés politico.
Estos servicios tienen una proporcion relativamente alta de dijasagspecto de los costos totales, por
lo que la regla de precio igual a costo marginal no necesariamenteaakegecuperacion de costos
totales. En segundo lugar, hay muchos costos comunes deadlifiicicion a consumidores especificos.
En tercer término, la elevada intensidad de capital y la larga \lddeUbs activos hacen factible la
fijacion de precios por debajo de los costos a corto o mediamo. (5e ha calculado que entre 65%
(agua) y 80% (alcantarillado) de los costos totales son cdstoapital, en tanto la vida tipica de los
activos es de 20 a 40 afios en el primer caso y de 40 a 60 earelasdg anterior contrasta con otros
sectores de infraestructura. Las redes se deterioran gradualmemeqyediferir el mantenimiento es
posible sin afectar la continuidad del servicio. Politicamenterestursos literalmente hundidos, no es
visible la rehabilitacion y la reparacién de redes, cuando otras pliblicas reditdan politicamente mas
por su impacto.

Los subsidios pueden ser monetarios o en especie. La teoriatimarde las finanzas publicas
halla preferibles a los primeros, por ser mas ajustados adeasdd de los consumidores. Sin embargo,
en la practica, predominan en el mundo las transferencias en espedi sdancluyen los descuentos
en la factura de servicios publicos. Estos permiten una formabarasa de focalizar que mediante
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controles administrativos, si los bienes objeto de las tramsascson fuertemente seleccionados por los
pobres. Dichos bienes son asequibles para los pobres, tiesrémn ificidencia en su presupuesto, se
pueden diferenciar por calidad y no son de facil reventa. Si enngun dichas propiedades, habra
escasos errores de inclusion. Si la sociedad los considera “fostitoay razones para potenciar su

consumo, por ejemplo en el sector de agua potable y saneamien#s paternalidades sanitarias al
disminuir los contagios de enfermedades.

2. Errores de inclusion y exclusion y financiamient 0
de los subsidios

Para evaluar la eficacia de los subsidios orientados a incrementaridadegesulta imprescindible
conocer la medida en que logran alcanzar a los pobres. Los dusdomdis mas utilizados para tales
propositos son los errores de inclusion y exclusién.rmesanismos de seleccion de aquellos que son
elegibles para recibir el beneficio distan de ser perfectos, tantoupstiones tecnolégicas como de
costos y se puede cometer un error de exclusion, que consiggefudra del subsidio a una parte de
aquellos usuarios que se pretende incluir. También, muchas vegekpsaque reciben el subsidio no
son quienes deberian por disefio, pudiéndose cometer, en esteaasor de inclusion. Si el subsidio
es a los “pobres”, su medida se define como el porcentaje de logiaeiosfdel subsidio que no son
pobres. Los errores de inclusion representan una ineficienciailfales de recursos), porque desvian
fondos hacia una poblacion que no los necesita. Son tambiénitatigqs, porque agravan los
desequilibrios verticales entre las personas. Los errores deiémncies miden (en el caso que se
pretenda beneficiar a “pobres”) como el porcentaje de los pobres geelven subsidio.

Ambos tipos de errores suelen moverse en sentido contrapagden incorporar mas pobres a
riesgo de también incluir mas “no pobres” o excluir mas “nogs3loon la posibilidad abierta de dejar
fuera también a pobres que ameritarian el subsidio. Si el abgtila equidad, resulta mas importante
bajar el error de exclusion. Consideraciones de eficiencia o dadianies presupuestarias muy estrictas
llaman a reducir el error de inclusién. En la vida real, adisubsidios mejor disefiados no escapan a
niveles relativamente elevados de ambos errores.

Los subsidios los pueden financiar los contribug®nt otros consumidores. Los gobiernos pueden
transferir directamente a los hogares pagos mepe@ympensatorios o a la empresa proveedora dantra
comprobacion de entrega del subsidio a los clieftes subsidios a usuarios de servicios publicos
comprenden en algunos casos transferencias dalaapiinsferencias regulares para cubrir el défiei
ingresos o bien precios por debajo del valor decadker de insumos productivos para las empresas
proveedoras (combustible para generar electricidaara movilizar equipo de transporte, agua crada p
potabilizar). Con respecto a los consumidores,texisubsidios cruzados, absorcion de pérdidas por
subsidios generales o dirigidos, financiados difitio el mantenimiento y reposicion de activos.

La financiacion afecta el grado de progresividad del subsidimd8s los hogares “no pobres”
fueran fuente de subsidio cruzado y todos los hogares pobrexcibieran, entonces estaria aumentando
la progresividad. Pero si los recursos salen de algunos hqgaress, o de un sistema tributario no
progresivo, el resultado final no esta tan claro y podria temesfecto neto regresivo. Los sistemas
fiscales de los paises en desarrollo suelen ser regresivos enamampaon los que rigen en los paises
desarrollados. La ausencia de progresividad en el sistema impggiede hacer que subsidios
limitados adn progresivos, tengan un efecto distributivdraoo. La regresividad debe considerarse
dentro de una misma generacion, pero también a nivel intergeneraCinaatio se consumen recursos
de infraestructura durante la vida de la generacién actual, con ciestds inversiones de
mantenimiento y reposicion (para mantener baja la tarifa), lambd@dn es desde las generaciones
futuras hacia las generaciones presentes beneficiarias.

La progresividad de un subsidio es medida por Komivesog ¢#006) mediante el indicador de
incidencia o focalizacién del subsidio.

Q = (SR)/(Sln) = (SISH)/(PIH) (1).
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Donde:

Q = grado de focalizacién del subsidio.
Sp= subsidios recibidos por los pobres.
S, = subsidios totales.

P = hogares pobres.

H = hogares.

El indicador esta midiendo la proporcién de subsidios quberdos pobres (o la categoria que
se desaee analizar) respecto de la proporcidon de subsidios que tediberos hogares (pobres y no
pobres).

La progresividad del subsidio se determina en funcion del dalozoeficiente, asi cuandd es
mayor que 1 implica que el subsidio es progresivo, si e8 &gUu resulta proporcional y si es menor
a 1 es regresivo.

Los regimenes tarifarios suelen contener subsidios cruzadoscyodi Los subsidios cruzados
existen cuando un usuario paga menos que el costo variable degutestarle el servicio. El subsidio
cruzado tiene un limite superior y uno inferior. La maximdaagrbsible es la que resulta indiferente al
costo de provisién aislada, por fuera de la red, o sustitawproximo. El minimo a cobrar es el costo
variable directo (o costo marginal).

Los subsidios cruzados pueden resultar deseables desde eleuista de la equidad al permitir
el acceso al servicio a sectores de menores recursos. Por otrcsdadmenos visibles (menos
transparentes) que los subsidios directos. Ello facilita eyoapelitico, pero suma criticas de los
técnicos porque sus propiedades de eficiencia son mas dudosagsAltsnsubsidios cruzados tienen
problemas: los que financian el subsidio (en particular susoarios no residenciales) pueden buscar
fuentes alternativas, también pueden aparecer incentivos al fraude paea atsabsidio y la provisién
por debajo del costo a los receptores del subsidio quita iveerd prestadores no estatales para
expandir su servicio a ese tipo de clientes, que cuestan masueilgoesan a las arcas del prestador
(atin cuando los excesos de costo sean pagados por otros jisuarios

Los subsidios cruzados son populares pero requieren unibgquientre receptores y
contribuyentes al subsidio, para sostener la prestacion recupecstos. Un dato clave en el célculo de
subsidios cruzados es la elasticidad propio precio de la demanida dervicios. Supdngase, por
simplicidad, que hay dos grupos sociales que pagan $ 1 poy otidtico por periodo de tiempo y
consumen 100 metros cubicos por periodo. Se decide intradusinbsidio cruzado, donde la mitad
mas rica de la poblacién pagard $ 1,1 el metro cubico y la mitagoids $ 0,90. Supdngase una
elasticidad propio-precio de -0,4. Se puede esperar que el geamgaste ahora $ 96 y el grupo pobre
$ 104. El subsidio estaria en equilibrio financiero. Peianterior es poco probable. Es esperable que la
elasticidad sea mayor en el grupo pobre, por lo tanto, eldsulasi disefiado implicaria un déficit,
ceteris paribus. El conocimiento de las elasticidades precio eardgdes distintos grupos de consumo
ayuda a disefar un subsidio cruzado sostenible.

Con transformaciones convenientes, se arriba a:

Q = (AP/AH) * (UP|A/UH|A)* (TP|U/TH|U) * (RP|T/RHITY (QP|T/QHIT) =A*U*T*R * Q (2).

Donde:

A = proporcion de hogares con acceso potencigraicio.

U = proporcién de hogares con acceso potenciahgatados.

T = proporcion de usuarios elegibles para el slibsi

R = proporcion de subsidio que reciben los bereafas.

Q = cantidad consumida del servicio.

La barra que separa dos subindices se lee “dagly por ejemplo UP|A, significa proporcion de hagarconectados entre los
pobres dado que cuentan con acceso potencial.
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B. Acceso o conexion al agua potable y saneamiento

Los altos costos de acceso y conexion domiciliaria que implicasdivicios representan una barrera
economica importante para hogares pobres que carecen de ahorrosoy Dedituerdo al estudio
realizado en el 2010 por OMS/UNICEF (20%@n los paises en desarrollo en el afio 2008, 884 millones
de personas carecen de acceso a agua pogghB00 millones a saneamiento mejorado

El servicio de agua potable y saneamiento en América Latina dista deiviersalidad de
cobertura y es mas reducido aln el nivel de tratamiento de aguatasesgiduales. Donde hay
prestacion, los niveles de calidad son muy disimiles entre pRisesiste el problema de financiamiento
de la operacion y de las inversiones y los subsidios a lagéblpobre. Los paises han recurrido a
diversas politicas, donde hay algunos elementos comunes, cdestémtralizacion, la separacion de la
planificacion y regulacion de la prestacion del servicio y en vaesess, el acceso de capitales privados
a la industria, es un elemento comudn en la regién. Se han heabesfpara mejorar la cobertura de
costos y para elevar la eficiencia operativa (Lentini).

CUADRO 2
PORCENTAJE DE POBLACION CUBIERTA CON AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO POR REGION
Agua Instalaciones mejoradas
Urbano Rural de saneamiento
Regién

red fuente mejorada rerge);(;‘;laednate Urbano Rural
Africa subsahariana 35 48 47 44 24
Africa septentrional 91 4 87 94 83
Asia oriental 96 2 82 61 53
Asia meridional 51 44 83 57 26
Asia sudoriental 52 40 81 79 60
Asia occidental 93 3 78 94 67
Oceania sin dato sin dato 37 81 45
América Latina y el Caribe 92 5 80 86 55
o e  E a0 : o m o
Regiones desarrolladas 98 2 98 100 96
Regiones en desarrollo 73 21 76 68 40
Mundo 79 17 78 76 45

Fuente: OMS / UNICEF (2010).

El promedio ponderado de cobertura para América Latina en 199@ &%%¢ en agua potable
(incluye agua por red y fuentes mejoradas) y pasé a 93% eny2008ntras que la cobertura de
saneamiento (instalaciones mejoradas) crecid del 69% en 1990 ar8@%08. Para toda América
Latina se calcula que sélo 28% de las aguas servidas tenian trataemeat afio 2004, con gran
variabilidad regional. Asimismo, es variable la calidad de servuiede que el servicio no sea continuo
0 sea racionado y que no cumpla con los parametros minimoslémans, bioldgicos y quimicos. Las

Organizacion Mundial de la Salud y UNICEF (201®)ogresos en materia de saneamiento y agua: iefderactualizacion 2010,

Programa Conjunto OMS/UNICEF de seguimiento destdzémiento de agua y del saneamiento (PCM), Gne&tfr10.

Cabe sefialar que de la poblacién con acceso a agable, dos tercios tienen conexion a servieiogedl dentro del domicilio

mientras que el tercio restante utiliza otras feefitera del domicilio y que no estan en contastola contaminacién, por ejemplo,
canilla publica de agua fuera del domicilio.

Instalaciones que aseguran la separacién higidigcla excreta se definen como “instalacionesas@as mejoradas” que no sélo
incluye la conexién a la red de alcantarillado sarabién tanques sépticos, letrinas, etc.
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condiciones de calidad pueden cumplirse a la salida de la plant;ygugsérdidas en red y cortes, no
cumplirse enteramente en domicilios.

C. Acceso al servicio de transporte

Mejores servicios de transporte dependen de condiciones apropéagesvidion de infraestructura y
ambos contribuyen a los incrementos de productividad. En Aankaitina se han observado dificultades
y limitaciones en la provision de servicios e infraestructuriaatsporte. La oferta de esa infraestructura
crece por intervalos y en forma discreta, con largos perioddsefed/ ejecucion, en tanto la demanda
puede crecer en forma explosiva de un momento a otro (Sanchemgriier, 2005).

Un tema relacionado a las cuestiones sociales es la ausencia de p@iticaslidad sustentable.
La movilidad no ha crecido por igual en los distintos matksransporte, habiendo sido absorbida la
mayor parte del crecimiento de la demanda por las carreteras, mods més agresivo con el medio
ambiente. Los precios no reflejan las externalidades, entre la® quergtan: congestion, accidentes,
ruido, contaminacion del aire, dafios a la fauna, la flora y edjpaiscupaciones territoriales en areas
metropolitanas y urbanas y efectos medioambientales suplemerderivados de la produccion
y transporte de energia que se consume en la provision de mithgss y fabricacion del
parque de vehiculos.

Los costos medioambientales no estan incorporadestama de precios y se aplican politicas
indirectas de comando y control, como apoyos olidegas a determinadas infraestructuras o modo,
restriccion a la circulacion y al trnsito en defieados momentos y lugares. Un estudio de la Unidn
Europea ha estimado en 530.000 millones de eurp8% del PBI) a los costos externos del transgorte
el espacio geografico de la Unidn, sin incluirdescongestion, siendo el transporte por carrete@3(2%
de dicho valor y la aviacion el 4,8%. Los ferroibes y las vias nhavegables sélo cuentan por 1,6°%4%
respectivamente. De los costos externos, los atelsuponen casi el 24%, la contaminacion el 20#%
congestion el 19,5% y el cambio climatico el 18(®4nchez y Wilmsmeier, 2005).

La inequidad principal en el transporte de personas tiene que rveuadistribucion territorial
respecto del parque automotor, que se concentra en los gruposandsstos pueden desvincularse del
transporte publico y no tener restricciones de horario niagedto. Desde el punto de vista del objetivo
de mayor equidad en el acceso, el principal propésito de lecagiiiblica debe ser garantizar servicios
eficaces (en cobertura) y eficientes (en costo econémico, de tiempaegaridad y frecuencias)
(Correa y Rozas, 2006). La preservacion de la “equidad espacial’,sentielo de proveer movilidad
basica para todos los habitantes, es una garantia esencial de igeatgemtunidades (Agosta, 2006).
La cobertura y la frecuencia contrarrestan los efectos de expulsi@s gersonas mas pobres a la
periferia de las ciudades y acortan sus distancias econdémicas y @@ tema desplazamientos
motivados por el mercado laboral y la educacién, que son las rgaamepales para los movimientos.
Debido a la tendencia de los pobres, en paises en desarrolla, envias periferias geograficas de las
ciudades, la tarifa plana independiente de la distancia es pro-pobreervicios integrados y en red
también lo son. Integrar modos diversos y hacerlos operaderequiere cuantiosas inversiones para
facilitar las interconexiones. A la accesibilidad geografica, se slentamporal (vinculada con las
frecuencias) y econémica (precio de los servicios) y la accesibiligadialspara viajes vinculados con
necesidades puntuales y muchas veces urgentes de los indivicdkrasd@ periodos de demanda punta,
frecuencias atipicas, personas con dificultades motoras) (Agestal WNOlives, 2002).

Un punto aparte son los accidentes de transito, con enormes @us&sueconémicas y
vinculadas fuertemente al tema de la equidad, porque sus victimeipgles son pobres (peatones,
ciclistas, conductores de carros no motorizados, motocicligEsjimero de muertos por accidentes de
transito es 1.2 millones de personas por afio en el muredaosla segunda causa de muerte para
personas entre los 5 y 29 afos y tercera para el grupo de entré438rnos. Se calculan sus costos
sociales y econdmicos en un 1% del PNB en los paises de ingfesnsl,5% en los de ingresos
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medianos y hasta 5% en los de ingresos bajos. La diferenciaudeigaltiene que ver con los criterios
usados en cada caso para valorar las pérdidas (Plantzer, 2005).

Como se puede apreciar en el cuadro adjunto, si se compara la edicige las muertes por la
poblacion y los vehiculos existentes, los paises en desamghopados regionalmente, estan sobre
representados en dicha estadistica. Asi, América Latina y el Carilee fia misma proporcion en las
muertes totales que se producen en el mundo que los paises altmonizados (desarrollados), pero
con un cuarto de los vehiculos y la mitad de la poblacion.

CUADRO 3
DISTRIBUCION MUNDIAL DE MUERTOS EN ACCIDENTES DE TR ANSITO, VEHICULOS Y POBLACION

. . . Medida de intensidad 1  Medida de intensidad 2
Porcentaje Porcentaje Porcentaje

Region P L2 Porcentaje muertos/ Porcentaje muertos/
Muertos Vehiculos Poblacion ) . . >
Porcentaje de vehiculos Porcentaje de poblacion
Paises altamente 14 60 15
motorizados 0,23 0,93
Asia Pacifico 44 16 54 2,75 0,81
Europa Central y Oriental 12 6 7 2,00 1,71
América Latina y el Caribe 13 14 8 0,93 1,63
Africa 11 4 11 2,75 1,00
Medio Oriente y Norte de 6 2 4
Africa 3,00 1,50
Total 100 100 100 1,00 1,00

Fuente: Planzer (2005).

Al respecto, se sugieren dos medidas de intensidad (1 y )retpacionan el porcentaje de
muertos al de vehiculos y al de poblacidon respectivamente. Amiwalial, ambas medidas arrojan el
valor 1. Los paises altamente motorizados tienen una medideedsidiad 1 de sélo 0.23. Los valores
para Asia Pacifico, Africa y Medio Oriente y Norte de Africa estite® doce veces por encima de ese
valor. América Latina supera la medida en un 300% y estad ligerampentdebajo del promedio
mundial. En tanto, la medida de intensidad 2 de América LateieCaribe es junto con la de Europa
Central y Oriental de las mas altas del mundo, con valore®idsst superiores al promedio mundial.
Los paises altamente motorizados se ubican algo por debajo deintedio.

En la region, la mayor densidad de accidentes tiene lugar en SumarReréde destacarse un
esfuerzo regional que tuvo lugar en Colombia para controlacildeincia de los accidentes viales. En
1994 se instituy6 el Fondo de Prevencion Vial para realizar campafiasl objetivo de reducir los
accidentes de transito y sus consecuencias. Sus programas ingkyemns seguros (educacion vial,
capacitacion a conductores, sensibilizacién ciudadana), vehiculos ssefrerdsiones técnico-
mecdnicas), infraestructura segura (auditorias de seguridad atalnigntos de puntos criticos) y
transito seguro (certificacion en seguridad vial, planes de dadwial, investigaciones e informacion
sobre accidentes viales) (Planzer, 2005).

En paises desarrollados y en desarrollo se encuentran subsid$ransportes. Aunque estan
muy difundidos, no hay mucha evaluaciéon cuantitativa de sueincia distributiva, haciendo dificil
asegurar si son pro-pobre. Las reformas de transporte uebapaises en desarrollo se relacionan con
pobreza, contaminacion del aire, aumento de la seguridad y congebtidm. Estupifian y otros (2007)
han revisado los argumentos usados para justificar los msbsidtransporte y su dimension social y
distributiva. Estos encuentran que la evidencia disponiblaedioai que beneficien fundamentalmente a
los pobres. Los subsidios por el lado de la oferta sonnmaye proporcionales o regresivos, en tanto
los del lado de la demanda son mas progresivos, aunque aaosnds casos.

Los transportes publicos urbanos se subsidian para compenheatdrnalidades ocasionadas por
el uso del transporte privado, con la intencion de mejorardartia con un instrumento catalogado
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como “segundo mejor'second be¥t Se subsidia al transporte publico para compensar la subvatoraci
de modos alternativos de transporte, como el automévil priviat® no paga el costo completo que
impone a la sociedad en términos de uso de infraestructura, édngestguridad vial y otras
externalidades ambientales. Subsidiar el transporte publico emigarejéernativas segln esta linea de
razonamiento. Pero tal solucién es “segundo mejor”, habiendofotraas mejores de internalizar las
externalidades, como elevar los precios que enfrentan los autesngrilados por medio de impuestos
mayores a los combustibles, peajes mas altos en vias congestionzatasfinanciar infraestructura.
Ademas, en paises en desarrollo, muchos de esos argumentos igkrekamcia, porque el automovil
privado no esta tan difundido como en paises desarrolladosansporte publico puede ser el mayor
causal de contaminacion, congestion y accidentes, pudiendo estabvaloado como el transporte
privado. El subsidio al transporte publico puede alentar exaesivte los viajes y distorsionar las
decisiones de localizacién residencial y comercial. El uso de cofrlbastnas contaminantes
incrementa las externalidades ambientales negativas del transpoide.publ

Otro argumento de eficiencia es conocido como el efecto “Mohring”agunta a que cuando se
introduce oferta adicional en un sistema de transporte, losasempertos de espera de todos los
pasajeros se reducen. Nuevamente, segln los métodos usuales debeyangmises desarrollados la
externalidad es mayor, porque el valor del tiempo para el pasagetio to es. También es menor el
valor del tiempo de los pobres en cualquier nivel de desarrollo.

En paises desarrollados, la argumentacion a fatsdsubsidios al transporte publico empieza por
reconocer la importancia de un transporte fisieaognémicamente accesible y disponible para el siene
de las personas. El transporte, que tiene una dintrivada, se vuelve un insumo complementar@ par
la obtenciéon de otros beneficios sociales, comedacacién, la salud y las oportunidades laborales,
culturales y de esparcimiento. En tal sentido,etiean componente de bien meritorio que justifica un
preocupacion social por su asequibilidad por Idsg®(Estupifian y otros, 2007).

Una forma muy difundida de subsidio a la oferta es a travésraiog del gobierno que se
asignan a obras de infraestructura sin cargar peajes a los usAafiesurre con la mayoria de los
proyectos de ferrocarril y metro y en muchos casos con las carrésias proyectos no focalizan y es
muy probable que terminen beneficiando a usuarios de clases matha §i se adiciona un sistema
tributario en general no progresivo en paises en desarralsuiiado final desde el punto de vista de la
equidad es regresivo. Ademas, si son incondicionales, no estgokasean eficientes. Pueden alentar
costos excesivos si no se piden contrapartidas para su recupecasidioreoferta de servicios para
cobrar el subsidio. También podria llevar a niveles de calidadiexsgmra las capacidades de pagar
por el servicio. Por un lado se registrarian carencias por &ftandos y por el otro exceso de capacidad
y exceso de calidad de prestacion. Los subsidios a la oferta datmncontrapartida en forma de
productividad para ser eficientes y en forma de cubrir con un @eipa poblacion meta transportada
para focalizarse de alguna forma en los pobres.

D. Experiencias relevantes en el acceso o conexion al agua
potable y saneamiento

Si bien los subsidios al consumo pueden ser un instrumighpara garantizar que todos los habitantes
tengan asegurado acceso a una cantidad minima de agua potable y saneafdnto tanto,
los factores que limiten el acceso al servicio, limitaran la capacidadutisidio al consumo para
alcanzar su finalidad.

Las conexiones a las redes publicas de agua potable y alcantarilfadeasdrecuentes para
hogares de altos ingresos. Si bien la magnitud de la brecha eltucalentre pobres y no pobres varia
entre los paises, los pobres siempre registran una menor calfdmives, Whittington y Wu, 2001 y
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Komives y otros, 2006). Un estudio realizado por el Bélaborado sobre la base de las encuestas de
hogares para los paises de América Latina (2004) indica que 5@ toifones de habitantes sin acceso
a agua potable, el 70% corresponde a los dos quintiles masdeaijogresos; mientras que de los 125
millones de habitantes sin servicio de saneamiento el 84% cardespdos dos quintiles mas bajos de
ingresos. Resultados similares se encuentran en un estuditerel@diNICEF/WHO para el afio 2008

en el que se sefiala que el quintil mas rico de cada pais tiene urtaraopemedio de servicio de
saneamiento que es tres veces la que presenta el quintil mas pobre.

Una de las caracteristicas que emerge de la revisién de estudiestesists que los subsidios en
el consumo de agua pueden no ser instrumentos redistribeficases. En primer lugar, porque los
gastos de agua son muchas veces una moderada proporcion deupsegstes de los hogares. En
segundo lugar, existen factores de acceso que sesgan los sutmithoBogares no pobres. En tercer
lugar, porque identificar correctamente a las familias pobres a mesutificil en paises en desarrollo.
Teniendo en cuenta lo expuesto, cabria esperar que los subdEsosomexiones fueran una politica
generalizada en América Latina; sin embargo, no son muy comunearalekbeneficio sobre costos.
Sin embargo, la experiencia también evidencia problemas en la utiizieids subsidios a la oferta ya
sea por problemas de gestiéon o por corrupcion.

El valor de una conexion al servicio publico de agua para un pogde ser considerado como
un flujo de beneficios que surgen a partir de beneficios directo®: el ahorro de dinero o gasto de
conseguir el agua de fuentes alternativas o el ahorro de tiempooclendamilias tienen que
desplazarse para conseguir agua segura; y beneficios indirectos amejoras en la salud y la
educacion (Le Blanc, 2008).

Generalmente, el acceso a los servicios de acueducto y alcantarillage ieticosto de la
conexién, los costos fijos del sistema y los costos p@aurna. Cualquiera de estos tres costos puede ser
subsidiado y su implementacion va a depender de como esté eattadtutarifa. Las tarifas pueden ir
desde un cargo Unico independiente del nivel de consumo hastarifmalé dos tramos, donde se
distingue entre el cargo fijo y el cargo variable (o por con¥yntlonde a su vez el cargo por consumo
puede incrementarse o disminuir por rangos o blogues dengonsu

La seleccién de alguna de estas opciones, 0 de una combinacion deras,a a depender,
entre otras cosas, de los niveles de cobertura, el porcentaje deldei@oa subsidiar, el esquema
institucional y regulatorio y las preferencias politicas entr@aduy eficiencia.

El acceso al servicio implica una inversion en capital de las fargiliegendera a amortizarse a
lo largo del tiempo, debido a que las conexiones de agua potalsnyarillado tienen una vida Gtil que
se estima en mas de 40 afios. Puede ocurrir que una vez finanegganision por parte del Estado o
el prestador, las familias pobres no puedan pagar las tarifasitdan la recuperaciéon de los costos
de conexién. Para personas de ingresos bajos, la carencia de rpewssosalizar la conexion al
servicio implicaria no poder acceder a servicios de agua potable yagltzaid de menores costos y de
mayor calidad.

Este es un aspecto relevante que incide en la expansién de loms@&mwiareas urbanas, porque
la red publica pasa por el frente del inmueble, pero las famdiasempre se conectan porque no estan
dispuestas o no tienen capacidad para incurrir en los gastoeaadh la instalacion interna. Este
gasto, por lo general, no es subsidiado por el Estado gn#iargo, es muy importante para determinar
el éxito de la politica de expansion del servicio de agua potaldentarillado.

En el marco de lo descrito, a continuacion se ptaedlistintas estrategias y mecanismos utilizados
en paises de América Latina para expandir el acckmoservicios de agua potable y alcantarillado.

6
7

BID (2007), “Iniciativa de Agua Potable y Saneanto” — Documento del Banco Interamericano de Dekar
World Health Organization and United Nations @reh’s Fund Joint Monitoring Programme for Watep@y and Sanitation
(JMP). Progress on Drinking Water and Sanitatigrectal Focus on Sanitation.UNICEF, New York and WiB@neva, 2008.
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1. Brasil: financiamiento con fondos publicos

La prestacién de los servicios en Brasil estd organizada mayorgat@arsobre la base de empresas
estatales, existiendo también prestadores municipales y operadoesog Las primeras atienden
alrededor del 75% de la poblacion urbana del pais y han sidonsadpes del 82% de la inversion
realizada en los Ultimos afios. Se estima que invierten cerca detlX4s ingresos operacionales
totales, de los cuales el 17% proviene del cobro de tarifas,d&28§&neracion interna de caja, 5% de
financiamiento externo y 4% de subvenciones. Durante los §l&éfios son numerosos los servicios que
han incrementado sus tarifas para mejorar el grado de coberturdatedmba prestacion, sin embargo,
en general, los ingresos tarifarios ain contindan siendadiestés para financiar las inversiones que
requiere el sector para alcanzar la universalizacion del servicio, migjaralidad de los servicios y
avanzar en el tratamiento de las aguas residuales. Por esta razérieaell@pecursos publicos para el
financiamiento de las inversiones del sector sigue cumplienda significativo.

Histéricamente, el Gobierno Federal ha implementado planes yapragrde alcance nacional
con el objeto de planificar las inversiones de las empresas samifaredominantemente financiados
con recursos federales complementados con créditos de la bancaerallt@tonolégicamente fueron
los siguientes: Plan Nacional de Saneamiento (PLANASA) entrey1 9991, Programa de Saneamento
para Nucleos Urbanos (PRONURB) en 1992, Programa de Acciéal @acBaneamiento (PASS) en
1996 y Projeto Alvorada en 2001.

A mediados de la primera década de este siglo, bajo la supedésianSecretaria Nacional de
Saneamiento Ambiental del Ministerio de las Ciudades, se encongabejecucion siete programas
entre los cuales merecen destacarse el Programa de Modernizagdo de Setoeaiento (PMSS) vy
Saneamiento Ambiental Urbano. Existian ademas otros progranexalésdfinanciados con recursos
nacionales del FGTS (Fundo de Garantia por Tempo de Servigoey BNDES (Abicalil, 2006).

El Plano de Aceleracdo do Crescimento do Governo Federal (PA@);2200 preveia para el
sector de saneamiento basico un monto de inversiones para losafiestide US$ 21.953 millones, una
media anual de US$ 5.488 millones. La fuente de financiamientasdi@versiones en saneamiento
béasico serian: 50% del FGTS y del Fundo de Amparo ao Trabalfiedlb), el 30% por el presupuesto
federal y el 20% restante de contrapartidas (Ferreira Presser yhOatwal Santos, 2008).

2. Colombia: financiamiento con fondos publicos y
subsidios cruzados

La gestidn de los servicios sanitarios en Colombia esta desizextazhl nivel municipal.

Resulta importante sefialar que se ha otorgado importancia atostila los servicios publicos
domiciliarios, estableciendo que es objetivo fundamental del &dtadolucion de las necesidades
insatisfechas de agua potable y que el régimen tarifario debe termreeta criterios de costos,
solidaridad y redistribucion de ingresos. Ademas se contemptasamente la posibilidad de que los
diferentes niveles de gobierno concedan subsidios, para que dasgsede menores ingresos puedan
pagar las tarifas de los servicios publicos domiciliarios gbeaousus necesidades basicas.

Durante la Ultima década se ha sostenido una politica sectorial paegpeimiento de la calidad
de la prestacion y la ampliacién de la cobertura. Esta politicaytnelaumento progresivo de los
valores tarifarios tendientes a financiar, por este medio, ladtrdatle los costos de la prestacion. En
varios prestadores los niveles tarifarios alcanzados han generadsoseda forma directa para las
inversiones en expansion, a través del componente de costosedgoimwue es parte de los costos
medios de prestacidon reconocidos en las metodologias tarifapésmmientadas por la Comision de
Regulacién de Agua Potable y Saneamiento Basico (CRA). Si bierpexteso muestra progresos
significativos, por diversas razones las inversiones del sector dependen en una proporcién
significativa de recursos presupuestarios estatales.
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Dentro de este marco, la inversion en el sector de agua potabkeaynsamo se ha financiado en
su mayor parte con transferencias del Gobierno Central a losipiogsirealizadas a través del Sistema
General de Participaciorfe€SGPY. Con relacion a los recursos publicos, la Ley N°715 de 2081
modificatoria Ley N° 1.176 del 2007 establecen que se asign&@4ndel SGP para los servicios de
agua potable y saneamiento basico y fijan los criterios debdisitin de los fondos asignados por
jurisdiccion y por tipo de inversién. Estos recursos seden destinar a: i) financiar inversiones en
infraestructura; y, i) cubrir los subsidios que se otergsegun lo dispuesto en la Ley N°1421994°.

En relaciéon con los costos de conexidn, los subsidios isoredionales; en particular la Ley N°142
establece que, con el propésito de incentivar la masificacion desestasos, las empresas prestadoras
otorgaran plazos para amortizar los cargos de conexion domiciliaclayendo la acometida y el
medidor, los cuales seran obligatorios para los estratos @egiasseorrespondientes a los niveles
socioecondémicos mas bajos (1, 2 y 3). Por otra parte, #dgscde conexidn de estos estratos, podran
ser cubiertos por el municipio, el departam&hto el Gobierno Nacional a través de aportes
presupuestarios destinados para tal fin.

Todos los suscriptores o usuarios, en especial, los de lmmesgcon cobertura limitada y
menores ingresos, reciben subsidios, generalmente en forma dfergacias para inversion en
infraestructura. Estos recursos son asignados a los PlanestaDepaales de Agua Potable y
Saneamiento Béasico (PDAs) que tienen como objetivo: garantizacaemdinacion interinstitucional
efectiva, acelerar el proceso de modernizacion empresarial del secteechprolas economias de
escala a través de esquemas regionales de prestacion, articular lasediferemtes de recursos y
facilitar el acceso al crédito, aumentar la cobertura y mejorar la cal@#as servicios mediante un
proceso eficiente de planeacién e inversién. Las autoridades depaslemewtian como entes de
articulacién y promocién de la politica de consolidacién y regipercion del sector.

La Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios es reaptnde certificar que los
Municipios cumplan condiciones tales como: hacer uso transpaeelds kcursos fiscales, mantener el
Fondo Solidario de Ingresos y Contribuciones (esquema deidms cruzados), financiar
adecuadamente los subsidios a usuarios en zonas urbanas y mrleids que los recursos fiscales
asignados para inversién no cubran déficits operativos y aepoformacion al Sistema Unico de
Informacién (SUI).

En el esquema de financiamiento de las inversiones del sector seeetionar el rol que ha
cumplido la Financiera de Desarrollo Territorial (FINDETERJe glesde principios de la década del '90
actla como una entidad encargada de otorgar financiamiento a las ertdddemles. Su objetivo
primordial es contribuir al fortalecimiento de los entes tatates mediante el otorgamiento de crédito,
aportes no reembolsables, fideicomisos y asistencia técnica para leidsieda los proyectos de
infraestructura, actuando como banco de segundo piso.

La Ley N° 60 de 1993 reglament6 el régimen desfeaxencias, el cual ha tenido varias reformasida reciente en 2007.

Entre el afio 1999 y el 2006 los recursos anwaézseron un 36%. Se estima que en el periodo 2008-¢el sector recibié recursos
para inversiones por un monto de US$ 3.932 millgngae el 69% de esos recursos tuvieron origealfisedido por el gobierno
central a los municipios y departamentos (42% wéfradel SGP, 11% directamente proveniente del puestio nacional y
distribuido por audiencias publicas y 16% provet@ate regalias por recursos naturales que col@al#erno Central y devuelve a
las areas donde estan localizados los mismosgstd (31%) ha provenido de la tarifa cobrada quiene subsidios cruzados
entre los usuarios (Uribe,2008).

Régimen de los Servicios Publicos Domiciliariagle reglamentd el marco constitucional del sectoesyablecié los
mecanismos de solidaridad.

El Departamento es una jurisdiccion subnacionahtd de la organizacion politico-administrativa @®lombia. Los
Departamentos estan integrados por los Municipios.
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3. México: financiamiento con fondos publicos

En México la gestion de los servicios de agua potable y alcaadar#lanitario estd descentralizada al
nivel estatal y municipal. Sin embargo, el financiamiento de lmasode expansién del servicio se

realiza principalmente a través de aportes realizados por el GobeztaaF- Esto se debe a que, por lo

general, los ingresos obtenidos por la facturacion de losigsrde agua potable y saneamiento cubren
solamente una parte de los costos totales de provision —opgmtivversion— y en hnumerosos casos no
alcanzan para cubrir ni siquiera los primeros.

Las inversiones federales se realizan bajo dos modalidades:

* las que son ejecutadas por los Gobiernos Estatales y Municipalebjnando recursos
transferidos por el gobierno federal y de ellos mismos, edalse establecen acuerdos de
coordinacion y anexos de ejecucion y técnicos; y

» las que ejecuta en forma directa la Comisién Nacional del Agua ¢EDONAGUA) a nivel
central 0 a través de sus organismos de cuenca y direcciones locade® estas Ultimas se
realizan cada vez en menor proporcion.

Los estados y municipios reciben transferencias del GobierncalFedeavés de las asignaciones
de los ingresos derivados de los impuestos generales (“participadi o via programas especificos
administrados por los gobiernos locales (“aportaciones”). Cobjetivo de ampliar la cobertura de los
servicio, la CONAGUA en coordinacion con los gobiernos estayatesnicipales, realiza inversiones a
través de diferentes programas, que se rigen por Reglas de Opezlatidoradas en cumplimiento a las
disposiciones emitidas en el Presupuesto de Egresos de la Fedpasaiéada ejercicio fiscal, o por sus
propios lineamientos. Hay un criterio explicito de asignaciénlad recursos, cuyos montos son
determinados por una férmula, que entre otras cuestiones,iliosijue los estados con mas
marginalizacion y pobreza reciban mayores “aportaciones”. En el caso ‘paréspaciones” se han
introducido modificaciones al mecanismo de transferencias de recorsdisionales a los estados y los
municipios, lo que ha significado una mayor descentralizaciéasdaversiones del sector.

De igual manera, el Fondo de Aportaciones para la Infraestructwial $BAIS) canaliza
recursos a los proyectos, actividades e inversiones bésicas w@seate agua para la poblacién en
condiciones de extrema pobreza. Este Fondo estd compuesto pod@lp@ara la Infraestructura Social
Municipal (FISM) y el Fondo para la Infraestructura Social B5{&ISE).

Los recursos federales canalizados a través de los programas are lpsirticipa directa o
indirectamente la CONAGUA son considerados transferencias almshiderales, sujetos a criterios
de objetividad, equidad, transparencia y temporalidad, en dondefise la poblaciéon objetivo, por
grupo especifico y region del pais que sera beneficiada por losagcu

4.  Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA), Argen  tina:
instrumentos tarifarios, fondos publicos y préstamo S
de la banca multilateral

Respecto del esquema general de financiamientasiéniersiones en el Area Metropolitana de
Buenos Aire¥, durante la etapa de la privatizacion (1993-20@6);ontrato de Aguas Argentinas

S.A. contemplaba que el financiamiento a largo @lde la prestacion, incluidas las inversiones,
provendria exclusivamente de los ingresos reselsamte los cargos cobrados a los usuarios,
basicamente por el uso de los servicios y por @rC de Infraestructura” cobrado a los nuevos
usuarios para financiar los costos de red de Wigtidon secundaria y conexién.

Complementariamente, para financiar obras de eifpane redes existia la modalidad llamada Obras

12 El AMBA incluye a la ciudad capital y a muniaigique la circundan, donde habitan un tercio geltdacion del pais
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por Cuenta de Terceros (OPCT) que ya venia utiliagée en la etapa de prestaciéon a cargo de la
empresa estatal Obras Sanitarias de la Nacion (O&Kta consistia en inversiones en redes
secundarias y conexiones pagadas por los usuayies,eran organizadas por los municipios y

ejecutadas por empresas constructoras privadasofuaban a los vecinos.

Los conflictos iniciales del contrato de concesidn estuvienaculados con la expansién de las
redes de agua y alcantarillado; en particular, cuando el Cargo desinfictura que debian pagar los
nuevos usuarios fue aumentado en la Revision Tarifaria del a® W 9as organizaciones no
gubernamentales se movilizaron fuertemente. Los valores maxiracal@@nzaron estos cargos fueron
de USS$ 450para el servicio de agua y US$ 670 para el servicio de alcantaristios valores
provocaron reclamos y el no pago del cargo. Ante las dificultadelm cobranza y dentro de la
renegociacion del contrato de 1997/99 se cred el cargo ServiciersaliySU) con un valor original de
US$ 2 por servici y bimestre como compensacién del Cargo de Infraestructura y @ Metbiente
(MA) con un valor de US$ 1 por servicio y bimestre para sigaes adicionales de saneamiento que no
se contemplaban en el contrato original. Ademas para los nuewasiogsse creé el Cargo de
Incorporacion al Servicio (CIS) por un valor de US$ 120geovicio a pagar en 30 bimestres.

La creacion del SU significé un subsidio de los usuariodemtess a favor de los nuevos; se
estima que estos Ultimos fueron beneficiados con una dismindei&u pago en el orden del 25% al
50% considerando un calculo de actualizacion de los pagos durgetéoeb de la concesion, mientras
gue para los usuarios conectados signific6 un incremento del Ba%omo estaba concebido, los
ingresos que generaban estos nuevos cargos —SU, MA y Clrpactaban en su totalidad como
incrementos netos de ingreso o rentabilidad del concesionarigeysuccreacion iba acompafiada de la
eliminacion de cargos tarifarios preexistentes y de mayores imvessfPlan de Saneamiento Integral de
un costo aproximado de US$ 750 millones del afio 1998).eBibargo, el incumplimiento de las
inversiones comprometidas por parte de la empresa significaranpgéctica un incremento neto de
ingresos.

Con la rescision del contrato de Aguas Argentinas S.A en maz200d6 y el inicio de la
prestaciéon a cargo de la empresa estatal Agua y Saneamientos Argént®w) ha habido un cambio
de la politica tarifaria de la prestacion. Los valores tarifarigemtes se mantienen en los mismos
niveles que existian en enero de 2002 y la empresa en la actualidiederegortes del presupuesto de
la administracién publica nacional para financiar aproximadamenté€tB3os costos operativos y la
totalidad de las inversiones que se complementa con recursos tlampetfocales y de la banca
multilateral. Cabe destacar que AySA se encuentra ejecutando unam@gtan de inversiones con
montos anuales crecientes. Durante el trienio 2008-2010 lassiones ejecutadas alcanzaron un
promedio anual de US$ 343 millones de ddlares, pero en elsifyirtieron US$ 537 millones de
dolares.

AySA cuenta con un programa de inversiones que en los prédinagos le permitira alcanzar
practicamente el servicio universal y reducir significativamentmpadto ambiental. Este plan de obras
tiene un costo total del orden de los US$ 6.000 millones de continuar la actual politica de
financiamiento, sera solventado con recursos del presupuesto dkclan, préstamos de la
Administracién Nacional de la Seguridad Social (ANSES), del Bantwamericano de Desarrollo
(BID), del Banco Mundial, del Banco Nacional de Desenvolvimigttondmico y Social de Brasil
(BNDES) y de la Corporacién Andina de Fomento (CAF).

13 Es decir que aquellos usuarios que contabanmbosservicios (agua y alcantarillado) pagaban 4/§6r bimestre.
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5. Argentina: participacion de la comunidad y
de los usuarios

Durante la prestacion privada de Aguas Argentinas S.A. en el AMBIAstrumentaron programas para
facilitar el aumento de las coberturas, los cuales son continyeio8ySA. Estas acciones estan
focalizadas en poblacién de bajos recursos y se basan en metodudotitgzativas de los vecinos y de
las autoridades municipales.

Programa Barrios Carenciados
El Programa Barrios Carenciados facilita el acceso a la infraestrdetloa servicios de agua potable y
alcantarillado, pero debido al escaso peso relativo de los habitzctigsorados respecto al déficit de
cobertura existente (unos 31.000 habitantes sobre una polda@dimo de 2.5 millones), este programa
es solo paliativo y debe ser considerado como ensayo de un esgliemativo para encarar la
expansion en los barrios de poblacién en condiciones de pobreza.

La metodologia utilizada en el mencionado programa se denominéld@articipativo de
Gestion (MPG) y fue previsto en la Revision Quinquenal défaBaconcluida en el afio 2001. El
objetivo es lograr la expansion o regularizacion técnico-comercialedétio en barrios precarios y de
emergencia y el concepto basico del mismo era que la comunidad detda sypdrabajo para realizar
la expansion. EI MPG esté organizado sobre la base de una mecanommtguepla que el prestador
suministre los materiales e insumos necesarios, los vecindsraparmano de obra para la realizacion
de la obra de expansidn y el municipio facilite la logistica neeeadravés de las autoridades locales o
municipios. La gestion de la ejecucion esté a cargo del prestador.

Plan Agua + Trabajo
El Plan Agua + Trabajo es un plan de alcance naliartravés del cual se realizan obras de expadsio
servicio de agua mediante la conformacion de catigas. Este Plan fue promovido por el Poder Hjezut
Nacional en el afio 2004 con el objetivo de mitglatesgo sanitario de la poblacion carente deigerde
agua potable por red y conjuntamente propiciaelacion de fuentes de trabajo, a través de laroongin de
obras de expansion del servicio. Para ello losweecse agrupaban conformando cooperativas dedrdbaj
saneamiento, que debian estar integradas por d&deinos desocupados de los cuales al menos 8 debian
beneficiarios de los programas sociales “JefesagaHy “Empleo Comunitario”.

En una primera etapa, el Plan Agua + Trabajo se implement6 erchgsite en el Partido de La
Matanza de la Provincia de Buenos Aires y comprendia inicialmenteogirmpdamente 125.000
habitantes con un presupuesto de US$ 3.500.000. Diversoresactstaban involucrados en el
funcionamiento del Plan: la Subsecretaria de Recursos HidridasteeNacional de Obras Hidricas de
Saneamiento (ENOHSA), el Ente Tripartito de Servicios SarstdEd OSS), la Secretaria de Politica
Social, el Instituto Nacional de Asociativismo y Economia SENAES), la Secretaria de Empleo del
Ministerio de Trabajo, el Municipio de La Matanza y la empresa cams del servicity. Las obras
eran solventadas en su totalidad bajo la modalidad de subsldgorgcursos para su financiamiento
provenian de fondos fideicomitidos de la Concesion para pagatalalad de los materiales y del
ENHOSA para cubrir el costo de organizacion y formacién de lgsecativas, asi como para completar
los costos de mano de obra. Asimismo la Resolucion ETOS9/2004 contemplaba la utilizacién
intensiva de los médulos de Tarifa Social (un subsidio awuon, véase la seccién correspondiente)
para los beneficiarios del Plan Agua + Trabajo.

El Plan Agua + Trabajo se extendié a otros municipios del AMBen mayo de 2007 se
introdujeron una serie de modificaciones respecto a la implement&ciddamentalmente se redujo a

14 El nuevo marco regulatorio, puesto en vigencialafio 2007 para la prestacién a cargo de AySih K%26.221), ha reconocido la

vigencia de los programas creados durante la piéstale Aguas Argentinas S.A. (1993-2006) paracsohar los problemas de
acceso al servicio de los habitantes méas necesitigl@mbito de la concesion.
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tres la cantidad de actores intervinientes: AySA, los municiilas cooperativas. En este contexto,
AySA pasé a ser responsable de coordinar la ejecucion de las ofiremgiar la totalidad de las
mismas® y ademas dejé de ser un requisito la conformacion de las coeaeratin integrantes de los
beneficiarios de programas sociales. Actualmente AySA participaanteda realizacién del disefio de
los proyectos, la logistica de los materiales, la superviéitica de redes y pozos y la capacitacion a
las cooperativas, mientras que los municipios seleccionan las des@sralir y participan como las
unidades ejecutoras del plan, administrando los fondos ginaodo el apoyo técnico local. A su vez,
en el afio 2008 comenzo en el Partido de Lanus, el Plan CloacaajoTdebsimilares caracteristicas al
Plan Agua +Trabajo pero implementado para la expansion de deskgidedes.

Como resultado del Plan Agua + Trabajo y Cloaca + Trabajo tairmsn 148.000 conexiones,
incorporando asi aproximadamente 882.000 habitantes al sewiagud y 15.000 habitantes al servicio
de saneamiento. Durante el afio 2009 la inversion fue de 2®esiltle dblares, lo que representa el 5%
del monto total de inversiones de AySA de ese afio.

6. Chile: el sistema de aportes financieros reembol  sables

Si bien este sistema no es de aplicacién exclusiva para facilitar el aclossservicios de poblaciones
de bajos recursos, su descripcion resulta de interés ya que utii metodologia para canalizar aportes
de los usuarios para financiar inversiones en obras de expansion.

El sistema de Aportes Financieros Reembolsables (AFR) es wilezadhile como una fuente
alternativa de financiamiento para las empresas sanitarias para la realtadas nuevas obras de
infraestructura al obtener un préstamo de largo plazo de sussntlerdes. Ante la obligatoriedad de
las empresas de atender las demandas de los nuevos usuarios del @aeesion, los prestadores
pueden exigir a quienes soliciten ser incorporados como cliatgterminadas obras o aportes en
dinero, los cuales seran posteriormente devueltos.

Este aporte de financiamiento se formaliza mediante la suscripciéin dentrato, donde se
acuerda entre la empresa y los aportantes la forma y plazos de devdlosi medios de reembolso de
los AFR pueden ser dinero, documentos mercantiles, prestaciésedétio de agua potable o
alcantarillado, acciones, o cualquier otro mecanismo que acuerdentiss far todos los casos, los
titulos deben ser endosables de manera de que puedan ser tranafendercero con la sola firma de
su titular. A su vez, el plazo maximo de reembolso es de 15 yaftasa de interés utilizada es el
promedio entre la tasa anual efectiva promedio pagada y cobradaspbarioos en operaciones
reajustables de 1 a 3 afios en los tltimos 12 fed@sobjetivo subyacente de los AFR es que los
nuevos desarrollos inmobiliarios internalicen y paguen lomsae extension de la red de agua potable
y alcantarillado, puesto que de lo contrario, existiria unidiobsruzado desde los usuarios existentes a
los nuevos usuarios y los desarrolladores tendrian incergam@ elegir terrenos mas baratos y alejados
ya que el costo lo pagarian otros. Esto mismo se aplica tarpkién el caso de las nuevas
construcciones de vivienda social, para evitar las distorsionas eefiales de precio de los terrenos y
las decisiones de inversién. Sin embargo, para estos casos texiéstata rebaja de 50% del valor de
los AFR.

Aln asi, se han producido conflictos por la aplicacion de estens. En la actualidad, la
existencia de un mercado de capitales desarrollado en el pais jao&ibidi expansion del servicio a
tasas de interés de mercado. Esto deberia redundar en una reduccistodgél servicio de conexion
cobrado al usuario.

15

El ENOHSA conserva su rol en la coordinaciémgaficiamiento del Plan Agua + Trabajo en el restpais.
16

Diversos autores sefialan que esta forma de o&uallestima la tasa de interés de mercado y panto las empresas sanitarias
obtienen una ganancia de capital financiada paapastantes de estos fondos, que son los cliertisdempresas inmobiliarias.
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7. Sistemas alternativos de bajo costo: alcantarill ado
condominial en Brasil y Bolivia

Mas alla de su dimension en nimero de usuarios y en ahorexwutsas, el sistema de alcantarillado
condominiales ha cumplido un “efecto demostracién”, al llamar la éesobre que existen formas tal
vez mas baratas de construir instalaciones adecuadas para atender protgentas en zonas muy
pobres y sin acceso a los servicios. El sistema condominigddaesarrollado en Brasil, donde se ha
difundido su implementacién en barrios de Brasilia, Recife,d@idaneiro y Salvador de Bahia, entre
otras ciudades, que han adoptado esta modalidad de sanedmBnteombre deriva que, a diferencia
del sistema convencional donde el servicio se presta a cada unidadiehelay los servicios
condominiales lo hacen a cada manzana o grupo de viviendas qua g@edoiminarse unidad de
vecindario o “condominio”. Ademas el sistema condominial conterapldescentralizacion de las
instalaciones de tratamiento para evitar los costos de transpofiigidbs a larga distancia, con una
concepcién de desagregacion por micro cuencas de drenaje (Melo, 2005).

El sistema consiste en una red conformada por cafierias internas dietd misma manzana,
vinculando los distintos lotes y trasladando aguas residde@lasa parcela a otra, articuladas por bocas
de registro o cAmaras de inspeccién comunes, hasta desembocar eth dgranayor capacidad y porte,
denominada red publica o principal; las instalaciones suelenrindaiplanta para el tratamiento de los
efluentes del “condominio”. Los sistemas condominiales fuer@wlass por primera vez en Brasil,
durante la década de los ochenta, como una manera de lograr queitizsssde saneamiento a través
de redes de alcantarillado estuvieran al alcance de familias Polu@sdopcion de esta técnica en
determinadas regiones ademas tenia por objetivo fomentar un cenfbi@al en las costumbres al
inducir y facilitar el uso de practicas de higiene modernas.

Las redes de saneamiento condominial, como alternativa al sistenemcional, se caracterizan
por tres principios fundamentales:

» El uso de técnicas innovadoras de ingenieria. Al tender las red@méamiento a lo largo de
las aceras o veredas y lotes, en lugar de implantarlas por el derias calles, se agregan
ahorros sustanciales en cuanto a la longitud, diametro y gidachde zanjado de las tuberias
empleadas, minimizando a su vez el trazado de cafierias principales.

» La integracién del trabajo social con el de ingenieria. Al invaluarlas comunidades en la
construccién y el mantenimiento de las redes condominiales,rseuliog reduccion de costos
aln mayor. La responsabilidad de mantener estas Ultimas es\@eiluss; la red principal,
por el contrario, esta a cargo del prestador del servicio.

» Ademas, la interaccién con la comunidad durante la ejecucion de las bbinda
oportunidades para impartir educacion sanitaria y ambiental y desqledcticas insalubres.

De acuerdo a los resultados obtenidos en El Alto en Bolivisaagste sistema representd una
reduccion en los costos del 40%. La menor longitud y diandettas cafierias reduce en un 10% o 20%
los costos de ese rubro; como resultado de la menor profighd&l las zanjas se obtiene un 75% de
ahorro en el volumen de excavacién del suelo; y a su vez la particigheia comunidad disminuye en
un 50% los gastos destinados a remuneraciones, aunque deberegssigue el ahorro final es menor
dado que también se producen costos de intermediacion sociar(R91). Ademas, dado que los
vecinos se encargan de parte del mantenimientsdeberias, esto implica una reduccion del 36%sen
rubro. De esta forma, considerando tanto los menmstos de inversion como la reduccion en loosost
de mantenimiento, este sistema resulta aproximattaraa 60% mas barato que el sistema convencional.

17
18

El sistema condominial también se ha desarroleda servicios de agua potable y se ha aplicadbiéa en Bolivia.
El sistema también ha tenido experiencias extesazonas urbanas de medios o altos estratogsonimmicos.
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Como en el caso del sistema convencional, en determinadas ocasioses efectiviza la
conexién debido al costo de la adecuacion de las instalaciones intdéro@specto positivo del sistema
condominial es que la participacién comunitaria incrementa la midpade familias que se conecta a la
red de alcantarillado, en un 66% a un 75%.

Sin embargo, el sistema condominial presenta dificultades yid#slEs que pueden ocasionar
problemas en su implementacién y fracasos en el logro de lesvobjque se plantea. Uno de los
condicionantes a tener en cuenta es el aspecto juridico, dado geterebhstondominial puede no
cumplir con los estandares técnicos de la regién o pais en cuestida asi también los aspectos
legales sobre la propiedad privada. En tanto, la fase dacajpe puede presentar complicaciones que
pondrian en riesgo la efectividad de este sistémaprimer lugar, se requiere una importante ppaon
de la comunidad, dado que para que el sistemaofumcesulta necesario un fuerte involucramiento por
parte de los usuarios quienes llevaran adelant¢éataas de construccién y mantenimiento de la red.
Ademads, debe tenerse en cuenta que este sisteseatprenayores tareas de mantenimiento, implicando
mayores costos y mas trabajo, asi como tambiéulioagion y compromiso por parte de los beneficgario

Otro aspecto negativo es la conflictiva interaccion entre los veaads que conlleva derechos
de paso y de servidumbre y por lo tanto podrian existingtaincluso acciones extorsivas entre los
vecinos. Asimismo, otro inconveniente que suele traer aparejada ksitacion a la posterior
consolidacion de la vivienda y del area construida debido al diteféored.

8. Sistemas alternativos de bajo costo: alcantarill ado sin
arrastre de sélidos en Colombia

El Sistema de Alcantarillado sin Arrastre de Solidos (ASA8) su primera experiencia en 1986 en la
ciudad de Cartagena, Colombia, pero se ha aplicado con relativexitas ciudades de ese paisy en
otros lugares de la region. Consiste en un sistema de redegulfip diametro, a poca profundidad y
con muy bajas pendientes, canalizadas cerca de la linea municipal; tasilger el liquido pretratado
por tanques sépticos o interceptores, alojados en cada una idelatas.

El ASAS, como alternativa al saneamiento convencional, consting/eespuesta técnica simple
(retener solidos y lograr redes de diametro y pendientes megate$)ajo costo de construccion ya que
permite duplicar o triplicar la cobertura con los recursos dibjes.

Pueden destacarse los siguientes aspectos positivos de este sidteiteael aporte de mano de
obra de la comunidad disminuyendo los costos; como los sreenta red son de menor longitud en caso
de una obstrucciéon basta sondear en distancias mas cortas, la dalidfidente equivale al de un
tratamiento entre preeliminar y primario, ademas, como la congtnuceimienza dentro del mismo lote
se facilita la conexién y el funcionamiento de las instalacionesas.

Al igual que en el sistema condominial, las cuestiones de padigipcomunitaria, de relacion
entre vecinos y de asistencia técnica de las autoridades locales, resul@gterminantes para la
sostenibilidad de este tipo de solucién.

9. Sintesis de las experiencias relevantes de subsi  dios al
acceso o conexion al agua potable y saneamiento

De las experiencias descriptas se observan ciertas regularidades emlcligamaiamiento del acceso a
los servicios de agua potable y alcantarillado.

 En Brasil, Colombia, México y Argentina se usan fundamentaéndonhdos publicos
nacionales y préstamos de organismos multilaterales, a la vezgpstitem de tales fondos esta
a cargo de los niveles subnacionales.

» En Brasil, parte de los fondos son canalizados mediante la badeaateollo.
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 En Colombia, a las transferencias publicas se agregan subsidiesias, se otorgan plazos
convenientes de amortizacion de inversiones a los prestadoresdg s®mo contrapartida de
subsidios requisitos de gestion del servicio, calidad delugsto y suministro de informacion.

» En México, destaca el reparto por férmula de recursos a los Estadanicipios, sobre dos
bases: una “devolutiva” y otra “redistributiva”.

» En Argentina, se intentd en los afios noventa cargar primer@énsgn a la tarifa y luego
hubo que recurrir a un subsidio cruzado. Hubo experiencias tiggzenion de la comunidad
(materiales y gestibn a cambio de trabajo local) en barrios pokadzandose hoy en dia
algunas obras bajo tal modalidad, con gestién estatal.

» Chile se diferencia por la existencia de préstamos a largo plaze déelttes para que nuevos
desarrollos inmobiliarios financien su parte de la red.

» Destacan en Brasil y Bolivia las experiencias de alcantarillado conidbrgue ofrece una
solucidn alternativa a costos menores que los sistemas conveegiendreas marginales, pero
con conflictos adicionales por resolver.

 En Colombia, se puede mencionar el ASAS, que reteniendo idess@n camaras permite
lograr redes de didmetro y pendientes menores, con menor ustediales y menores costos.

* Queda claro que, salvo en el caso de Chile, no ha sido positgleulgeracién de costos de
inversion exclusivamente mediante tarifas.

E. Experiencias relevantes en subsidios al acceso e  n transporte

Se expondran a continuacion tres casos referidos a transporte debpasajeros, con una misma matriz
pero implementados en diferentes épocas y con aportes de recisnsogeti en cada caso. El decano de
estas reformas radicales del transporte urbano es el de la ciudadtit&.CTemporalmente le sigue el
de Bogot4 y mas reciente es la reforma mas ambiciosa y con magmeerinfraestructura conexa en
Santiago de Chile. En todos los casos se redisefiaron recgrfidosencias, se tratd de integrar modos,
donde habia metro y se reemplazd equipo obsoleto por vehicadogramdes, eficientes y confortables.
Se han aprovechado las ventajas de la tecnologia para implementar nesdeigrago electrénicos. En
los casos de Curitiba y Bogota el régimen tarifario es de f@efea con independencia de la longitud
del viaje. En Santiago existen mecanismos adicionales mas congi@ejabsidio al consumo.

1. Rede Integrada de Transporte (Curitiba)

La Rede Integrada de Transporte (RIT) es un sistema troncablntEntacion de buses de transito
rapido, que circulan sobre 72 kilometros de carriles exclugwok ciudad de Curitiba, capital del

estado de Parana, en el sur de Brasil. La RIT fue el primer aisteraste tipo en el mundo. Las vias
rapidas de circulacién rapida son cubiertas por el llamado ExpBésditulado, a los que se accede
desde estaciones en forma tubular. El sistema ha inspirado aiattades de Brasil, el TransMilenio de

Bogot4, el Transantiago en Santiago, la Orange Line en Losesngel Metrobds, méas reciente, de la
Ciudad de México.

El plan para reducir la congestion vehicular e introducir uarss de transporte publico practico
y accesible, data de los afios sesenta. Las calles se disefiarondelpaititema trinario de vias”. La
calle se dividia transversalmente en tres zonas: dos calzadas exteedeesina para un sentido de
circulacion para el tréfico general y en el medio una calzada centralblbeséatido con dos carriles,
reservada exclusivamente para la circulacion de buses. Cinco de estagrea#latan una disposicion
radial que converge hacia el centro de la ciudad. Las zonas mas alejadtssdges estan reservadas
para zonas residenciales de baja densidad. En la década de los octezhtiel&ransporte fue creada,
permitiendo unir cualquier punto de la ciudad con el pago dénioa tarifa.
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Las lineas rapidas de vehiculos biarticulados corren por los €jes@rincipales. Operan como
un metro en superficie, por velocidad, frecuencia y capacidad (cadalegliel5 a 27 metros de
longitud, puede transportar 270 personas). El acceso se readin# dglas estaciones tubo, adaptadas
también para usuarios con movilidad reducida. Para acceder a la estadiive pagar previamente el
pasaje y su disefio facilita la subida y descenso de personas, tmeadéaiios mecanicos. Las lineas
interbarriales unen puntos fuera del centro de la ciudad y &eslitirectas, de vehiculos mas livianos
cubren largas distancias con pocas paradas y conectan con las palesiastteulos biarticulados. Las
lineas alimentadoras unen terminales de pasajeros con los bdagidambién lineas que circulan por el
centro y lineas convencionales para unir el centro de la ciudadscbarkios de forma radial. Existen
también servicios que conectan hospitales, para personas cordatbréducida y lineas turisticas que
unen las principales atracciones de la ciudad.

2. Transmilenio (Bogota)

TransMilenio es el nombre que recibe el sistemarapelitano de transporte masivo de Bogotd. Su
construccion se inici6 en 1998 y fue inauguradodeiembre de 2000. El sistema utiliza vehiculos
articulados con paradas fijas en estaciones exahkisi estd complementado con el metro y trenes de
cercanias. Funciona como un metro pero con autslartieulados. Se basa en la Rede Integrada de
Transporte de Curitiba, pero a diferencia del siatbrasilefio, en Bogota se implementaron las pudea
accesos de pasajeros en el costado izquierdo tdades, permitiendo que una sola estacién oparatase
sentidos. Existen estaciones con rampas de accesy yn gran uso de los puentes peatonales (muy
tradicionales en la ciudad). En Curitiba, cadac&stacubre un sentido y sus accesos no son coragmp
sino con escaleras y plataformas eléctricas leaadiEn el sistema TransMilenio se implementé una
uniformidad total en cuanto a color de los busisingportar la ruta y de pago, permitiendo que aan
pasaje con tarifa Unica, el pasajero pueda viajguealquiera de los horarios del dia en los gqs&st&ma se
encuentra operativo. La infraestructura se de$aromn recursos publicos, el operador es estaisl, |
vehiculos y la recaudacién son privados y la civgatbe un 3% de las utilidades, con las que staven
mantenimiento de la infraestructura.

El sistema es mas seguro y veloz que otros medios alterndtieas. ventajas de accesibilidad
para personas con movilidad reducida y asientos exclusivos pasa A&lllas estaciones se accede
mediante puentes peatonales, cruce de calles, o a través de buses alie®ertalhs estaciones
cabeceras o intermedias. Tienen carriles exclusivos en las lineasespoaicidentes con los carriles
de emergencia. El pasaje se paga mediante una tarjeta inteligente (“Cagetd’). En horarios pico
aumenta la frecuencia de vehiculos. Los servicios troncales soadpsegtor buses articulados con
capacidad para 160 pasajeros (48 sentados). Debid construiessstinfttura conexa, como andenes,
alamedas, ciclorrutas y plazoletas. Las estaciones son de divexsootipdndose las sencillas, las de
transferencia, sin intercambio, intermedias y cabeceras o portalde B85 hay dos tipos de servicios
estandarizados: corrientes y expresos. Hay 9 troncales diferenc@ditrg y color. Los servicios
alimentadores permiten acercar a los usuarios a los barrios médo®tie las estaciones, a sus lugares
de destino o de origen sin realizar pago adicional. Los vehialifoentadores son mas pequefios, con
capacidad para 90 pasajeros y no articulados. Los vehiculos andiguperacion han sido sacados de
circulacion y desarmados, estimandose que cada nuevo articuladee petirar ocho buses antiguos,
con el impacto positivo en el transito y la contaminacion. aia fhctual tiene dos tercios de articulados
y un tercio de alimentadores aproximadamente.

El sistema se critica por los periodos largos de espera, lauiitsgl ligada a la congestion,
registrandose hurtos en las aglomeraciones de personas y elrdaterla infraestructura (la carga de
los autobuses articulados desgasta la losas del pavimento).
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3. Transantiago (Santiago de Chile)

TranSantiago es el nombre que recibe el sistema de transporteopittiano que opera en el area
metropolitana de Santiago de Chile. Opera como proyecto desde iB@&ndose la transicion
definitiva en febrero de 2007, prevista para concluir durantd.2BlL TranSantiago reformé por
completo la red de recorridos previa de vehiculos conocidos camanitros”. El nuevo sistema usa
servicios alimentadores y troncales y se integra con el metro.irlRegna gran inversion en
infraestructura y flota de nuevos vehiculos y se integré I teon una tarjeta multimodal inteligente
(Tarjeta “Bip!”). La transicion ha tenido grandes problemas siefidi e implementacion.

La ciudad ha tenido problemas histéricos de transporte, dalsdacrecimiento y a la geografia.
La construccién del metro fue un intento de descongestionardadci&l transporte de superficie, en
tanto, era provisto histéricamente por buses llamados pomrtarfiiebres”. De provision estatal hasta
1979 y con tarifas reguladas, el sector se liberaliz6 a la gyovisivada, usando inclusive tarifas libres.
Aumenté la oferta, pero se agravaron los problemas de congdstigahiculos y contaminacion del
aire. En 1990 se procur6 ordenar el sistema mediante concesiors=vidos por licitaciones
competitivas. La tarifa volvié a ser regulada mediante un sistentmsto de servicio. La congestién
persistié ya que el 80% de los recorridos se desplazaban p@jesiviales y los tiempos de viaje no
pudieron ser reducidos. Los conductores eran remunerados pgespasndidos, lo que ocasionaba
competencia por los pasajeros y mantenia elevado el nivel de accidentes.

Mientras la red de metro continuaba extendiéndose, las autoridadespisaron en el modelo
colombiano del TransMilenio para reformar nuevamente el sistersagprbveedores del viejo sistema
resistieron la reforma y paralizaron la capital con huelgas. &tl&stebié aplicar medidas de excepcidn.
El proyecto del TranSantiago seria de mayor alcance que el TransMitdoinbiano, que abarca areas
mas limitadas de la ciudad.

El principal cambio fue una reforma completa a la malla de recomjgwatravesaban la ciudad.
En el sistema anterior existian 279 recorridos normales ytiates (“ex-Metrobus”) que circulaban
realizando grandes viajes. Los nuevos recorridos se diferenciaimenl@rales o alimentadores (de
viajes cortos) y troncales para optimizar los viajes. Los regarroncales relacionan en viajes largos
diferentes zonas de la ciudad. Esta se dividi6 en diez zonas, cadentifecada con una letra y color.
Dentro de los servicios troncales se encuentra el metro. Los heshépie cubren rutas troncales son
mas grandes y se identifican por diferente aspecto exterior.ldmados buses clones replican por
superficie el recorrido de las principales lineas del metro can defdescongestionarlo. En abril de
2007 se instalaron los “super expresos", que cubren recofeadyss sin paradas intermedias entre
terminales. Al obligar a transbordos entre servicios troncdlesajes, se esperaba reducir el nimero de
vehiculos en la ciudad y en las grandes avenidas sélo circularéas lroncales de alta frecuencia.
Debié efectuarse inversion relacionada con una extensién de la recktoe ymconstruccion de
corredores segregados para algunos ejes troncales, estaciones dedtvapabaderos, etcétera.

Hasta 2010 circularon buses antiguos pintados y buses ntmvestandar TranSantiago. Estos
poseen al menos 50% de piso bajo con entradas sin escalonesay @oenun sistema que impide el
movimiento del vehiculo si alguna puerta se encuentra abierta, sespension neumatica, caja de
cambios automatica y direccion asistida o hidraulica y cumplen oomas internacionales de
emisiones. Dos tercios de los nuevos vehiculos aproximadanmentatEulados, de 18.5 metros de
largo y los restantes son de 12 metros de longitud. Debewmatira una velocidad maxima de 60
kilbmetros por hora.

El cambio de régimen implicaba la salida de circulaciéon de un graarnlde vehiculos antiguos
y su reemplazo por nuevos y mas grandes. Pero la falta de vehicakion6 retrasos y malestar en los
usuarios. Debieron modificarse recorridos originalmente paytddds falla en la infraestructura
conexa y problemas de lectura de las tarjetas. La reforma comenzé@méniarse en el mes de febrero,
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gue en Chile es de vacaciones y previo al inicio de clases. En raarzéaltaban vehiculos. ElI metro
duplicé su demanda y debieron implementarse los “buses clonesigsa@gestionarlo.

4. Sintesis de subsidios al acceso en transporte ur ~ bano

Las experiencias disefiadas tienen una matriz comun: la idea deemmasisdial de transporte, con
servicios troncales y alimentadores; vehiculos grandes, con \alocahtrolada; accesos exclusivos,
carriles propios y medios de pago modernos e integrados cos wmiodos. Demandan fuertes
inversiones estatales en equipamiento urbano, regulaciones goenenifla calidad del servicio y un
cuidado muy grande en la transicion. Una buena idea puede quedareditsder por una
implementacién desafortunada. Quizas la principal leccién es ser estigadon la transicién y no
escatimar planificacion. También, trabajar con plazos mayores y etpaneiales. La idea de una
reforma “de una vez y para siempre” tiene atractivos por sus asribeteconomia politica (contrarrestar
las fuerzas pro statu quo), pero corre el riesgo del salto alaa@fhdo se depende de tantas variables.
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ll. Politicas publicas para subsidiar
el consumo de los servicios de
infraestructura a los pobres

A. Cuestiones conceptuales

Hay dos justificaciones para subsidiar los serside infraestructura a los
pobres. La perspectiva sectorial enfatiza el haseguible a los usuarios
pobres los servicios. Debe hacerse notar que t@snakdades positivas
benefician a pobres y no pobres. En tanto, larvidg@las politicas sociales ven
a los subsidios a los servicios publicos como umaena de resolver la
pobreza y la desigualdad relativamente poco inangin capacidades
administrativas para focalizar los servicios. Respalel primer punto, la
capacidad de pago es una nocién subjetiva, norteibigna base econdémica
para determinar si se gasta en un hogar mucho @ ggoain servicio. Los
economistas tratan de medir la disposicion a pagdos servicios en lugar de
centrarse en conceptos normativos de la capac@aagb. La disposicion a
pagar de cada hogar depende de las preferencibsgiely de la calidad de
las alternativas. Cuando se evalla la disposicigegar y se la coteja con los
costos de provision, se pueden determinar las idades financieras para
hacer sostenible el servicio y con ello el subsioesario para prestarlo a
niveles de recuperacién de costos. Para medismsicion a pagar se usan
enfoques de preferencia revelada (pago real pdtusos inferiores) y de
preferencia declarada (a partir de escenarios étipms). Ambos deben
tratarse con extrema precaucion, debido a losetliscsaltos en la disposicion
a pagar observados y por la comparabiidad de Igsiomes.
Convencionalmente se recurre a limites normatieagagtos como proporcion
del presupuesto familiar (1 al 5%).
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La regulacion para la inclusion social debe contemplar en las ragfagds un disefio pro-pobre
(plazos de facturacién, cargos fijos y variables, prepago). bbsep tienen ingresos irregulares,
discontinuos o con periodicidades no mensuales. Debe contentplarges cargos fijos son regresivos
y que no permiten el autocontrol en los consumos, dado queduriendo consumo no pueden bajarse
las facturas. Siempre debe tenerse en cuenta que los mecanismos pagpdgosal autocontrol y
facilitan descuentos en la medida que a las empresas prestadoraarigsagan el tiempo el ingreso de
efectivo y hace previsible su demanda. Por el lado de los clost@secanismos prepagos son onerosos,
de modo que es dificil balancear estas desventajas con los ahdess@entas. Depende de la relacion
en el pais entre el costo del equipamiento, la factura media debles|y los reales ahorros en materia
de consumo. En cuanto al desplazamiento de personas, un instriehaga en periferias urbana es un
boleto unificado entre modos de transporte.

La regulacion también debe resguardar la calidad del producto, delcsgrde la atencion al
cliente/ciudadano. Junto con la cantidad, esta la supervisién dadcglsu entrega no discriminatoria.
Algunos mecanismos regulatorios son mas sensibles, possikilidad de “ahorrar en calidad” para
disminuir costos por parte de prestadores regulados y debespseralmente atendidos.

Un punto no menor es la participacion de la sociedad civil otrcmon de ciudadania. Los
usuarios son ciudadanos ademas de consumidores del serviciciugddaania importa derechos y
responsabilidades. Los derechos se hacen efectivos, en parte, czsefeip de los subsidios, en tanto
las responsabilidades tienen que ver con un sentimiento degoeiten la red y a la comunidad, con el
cuidado de la infraestructura, de los activos y un involucramictivo en la calidad de la prestacion.
La participacion de la sociedad civil o construccién de ciudadaniaterssiva en informacién. El
regulador debe procurar que exista suficiente informacién para “ctimaréra los ciudadanos, con
explicitacién de las necesidades, fortalecimiento del rol de mandpriteipal”) y del ejercicio de la
democracia. Ademas de proveer informacion (que requiere ejercicio pletéssades regulatorias para
asegurar que los prestadores la suministren), debe contemplabgcteion y difusion sobre el uso
racional, cuidado y valoracién de los servicios y no menos riante, el fomento activo de una
disposicién para sostenerlos econémicamente (“cultura de pago”).

En muchos paises de América Latina y el Caribe, el de agua potsdolegmiento es un sector
“indisciplinado” por varias razones: escasa medicion, lo que foreédtspilfarro y desvincula al pago
del uso del recurso; por decisiones de corte de servicio ac@siripolitizadas y la nocién de que el
agua es un bien publico (esto es, no rival en el consumo)alee sttr entregado gratuitamente o a
precios muy bajos. Por el contrario, es un bien escaso y atiogy, que requiere costosas inversiones
para captacion, potabilizacion, distribucion, recoleccion de liguigkiduales, su transporte, tratamiento
y disposicion final. Técnicamente, la medicién es relativamente mas/ gaenos exacta que en otros
servicios publicos, los medidores son mas sensibles y requiggintenimiento periddico. El corte o la
restriccion implican problemas practicos con respecto a la electriggdackjemplo y ademas de su
dificultad factica es caro cortar y también lo es reconectar. Las uipt@ones incentivan el
almacenamiento, lo cual tiene problemas de desperdicio y contaminAlganos paises mas aridos
tienen establecida una cultura de recurso escaso Yy por ende vabtisday sido factible generar
adecuadas culturas de pago y cuidado del servicio y del recurso.

También debe incluirse el esfuerzo propio para encontrar solucipreepuede tomar la forma de
aportes directos de la comunidad para facilitar el acceso, la gegtidgnantenimiento de los servicios.
Las organizaciones de la sociedad civil pueden efectuar su aporte para@ngetobras, aunar
voluntades, construir consensos y pasar a la practica con apgdeigzados de mano de obra contra
materiales provistos por el prestador, por ejemplo. Se incltayahién aqui los procedimientos para
regular y controlar que impliquen mecanismos de participaciongjemplo, audiencias publicas) y
control social y la estructuracion de un sistema de reclamos efici@mt minimos costos para el usuario
y el prestador.
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Otro aspecto importante y directamente relacionado con los sathsdila morosidad y los
procedimientos y costos de desconexién del servicio. La matbsitbnta contra la recuperacion de
costos (dimension de eficiencia) y contra la equidad horizomato (igual a los iguales). En
circunstancias de cobertura no universal, afecta las posibilidaded®oracion al servicio de usuarios
no cubiertos. Presumiblemente estos son mas pobres quedniesiya cubiertos, de modo que termina
afectando la equidad vertical (trato igual a los desiguales)aRi, fa morosidad es ineficiente y casi
con certeza regresiva. La morosidad debe ser penada, pero no a cesalelgat la pertenencia a la
red. El objetivo no es imponerle un costo desmesurado abmaimo inducirlo a regularizar los pagos
y asegurar su continuidad como cliente. Hacer frente a la morgsiefedtuar la desconexién implica
gastos para los prestadores. Estos pueden por tanto queretaegtésconexion de sus clientes. Una vez
establecida la deuda, la desconexion implica perder, a veces en fomitivagtil cliente. Para evitar
esta pérdida es 6ptimo seguir financiando al cliente y no imeopenalidades de entrada en un futuro
para que vuelva a la red si ha sido desconectado.

El disefio de un marco regulatorio en un pais en desarrolldebe obviar el problema de
ingresos fluctuantes y desempleo de los usuarios. Se puedeargemdéiemas tanto de morosidad
como de financiamiento de las expansiones, llegando, inclusigezaa fina reestructuracion completa
de la tarifa. Este inconveniente no es el mismo para cada servVicé@cio de flujos de ingreso de las
prestadoras basado en la tarifa pactada puede llevar a conclusionégasperradas si cuando se
calcularon los flujos de ingresos netos con las tarifas legalss sensibilizé el analisis a fluctuaciones
macroecondémicas y distributivas que en la regién pueden esperarssesems. En ese sentido es
necesario incorporar el criterio de liqguidez en lugar de emplearteticrde ingreso permanente y
calcular la llamada tarifa efectiva que incorpora la posibilidad de wesiéo producto de la falta de
ingresos. Los pobres padecen disrupciones en sus ingretosefaleriodicidad establecida en sectores
informales, periodos de iliquidez y ausencia de crédito que camelentre el ingreso corriente y el
futuro. Los niveles de incertidumbre sobre sus ingresoms@ho mayores que en las clases medias. La
morosidad y desconexién de los servicios es una forma, siitbjgerfecta, de financiarse, aunque
elevados costos de reconexion la tornan ex post muy onerasecésario en economias con mercados
imperfectos de crédito, disefiar esquemas especiales que consideremde ce crédito. Al mismo
tiempo el tratamiento de los “incumplidores” puede ser otra var@# genere incentivos a ser tenidos
en cuenta. Efectivamente, las empresas, ante el incumplimiento ero elepkeg facturas pueden optar
por no desconectar ya que la posibilidad de recuperar el cliente s r@ebido a los cargos por
reconexioén y aumenta la probabilidad de clandestinos.

A la tarifa se pueden agregar impuestos y tasas. Los impuetsteasypueden ser especificos o
ad-valorem. Un impuesto especifico tiene el mismo efecto que uensumel cargo fijo y valen las
consideraciones que se hicieron sobre el particular. Si es ad-va@rienpuesto crece con la factura.
Por ende, si se rebalancea la misma en direccion a menores cargygsniggeres cargos variables
unitarios, es mas facil para el usuario controlar la factura,lgpatoble via del consumo y del
componente impositivo que se reduce pari passu con el volumaimado.

En América Latina esta bastante difundido el uso del Impuestalat Agregado (IVA). Este
impuesto se paga al comprar (generando crédito fiscal) y se colmadalr (originando débito fiscal).
La unidad econémica productora de bienes y servicios tributéeetnttial entre el débito y el crédito
fiscal. El IVA asume tres caracteristicas con respecto al tratamienttasd inversiones: puede
desgravarlas totalmente (IVA tipo consumo), desgravarlas totenpamo hacerlo a medida que se
incorpora la depreciacion contable del bien (IVA tipo renta bratajo desgravarlas en absoluto
(tratarlas como un bien de consumo, bajo el esquema IVA tip@ meta). En el primer caso, la empresa
gue efectla compras de bienes gravados puede recuperar potencialmegitétadsociado en forma
inmediata con ventas gravadas, por el mismo monto. Mientrasalsggunda opcion la recuperacion se
da en forma progresiva en el tiempo, (por ejemplo, en un hienlag normativa contable dispone
amortice en diez afios, a razon del 10% del IVA erogado en la camgieh por periodo). En el tercer
caso, la empresa que compra absorbe (no traslada) el impuestect&lfiefanciero y econémico en
cada caso es diferente.
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¢Por qué incluir un impuesto al consumo como el IVA a biemrexternalidades o considerados
meritorios? Un bien con externalidades deberia recibir undsalmgouviano para incorporar; un bien
meritorio por lo menos no deberia ser desalentado en su cansaimespuesta a esta aparente paradoja
es que cuando los impuestos en la regién pertenecen a la priméasseganda categoria de IVA, la
exencién del impuesto a un bien deviene en la acumulacién de cfistiadss en cabeza del prestador
del servicio. Al gravar el mismo, se posibilita descargar dichéditos fiscales. Supongase que una
firma incurrié en $ 1 millén de gastos en cafierias para expargdrvicio. Un IVA tipo consumo, que
grave a los usuarios del servicio, permite rapidamente descargareza cabestos el impuesto que la
empresa “anticip6” al fisco al efectuar la compra de las caferias. Histo € especialmente cierto en
un contexto de expansion de las inversiones, cuando a las comaitsales de insumos para la
operacién y el mantenimiento se adicionan la expansion de la tethaé transporte. Lo que puede
hacerse, considerando al bien en estudio como portador de esttaald meritorio es buscar alicuotas
diferenciales mas bajas. En Argentina, por ejemplo, el aguaatebivA a la alicuota general del 21%,
pero los transportes pagan la mitad de esa tasa. Se destaca el égepgaqais, porque es uno de los
gue exhibe mas alta carga tributaria a los servicios publicoksHraises de la OECD los impuestos
sobre el consumo de agua promedian entre el 5 y el 15%, lleg&@#85% en los paises escandinavos
(Foster, 2003b). En paises con sistema de gobierno federderpaumarse impuestos de la jurisdiccion
nacional, la provincial o estadual y finalmente tasas municipassakifas de servicios publicos tienen
un particular atractivo como “asidero fiscal” donde generar trikitaclado que es una forma
relativamente segura de recaudar.

B. Aguay saneamiento

A nivel de organismos internacionales y expertdseéetor, se acepta comunmente el 5% de los irgreso
familiares como cota superior para la cuenta da ggeaneamiento de los hogares. Chile us6 esaccrite
como punto de partida de los subsidios. En el Reimdo se considera un maximo aceptable del 3%. Sin
embargo, los hogares evallan otros atributos adelmiaprecio para utilizar los servicios, como la
confiabilidad y la calidad del servicio de red emparacion con las alternativas existentes.

Son comunes los subsidios implicitos mediante consumosneatidos, que implica una
transferencia desde los consumidores de consumos bajos a losisdena® altos. También hay
subsidios implicitos hacia consumidores de ambos serviciam (agalcantarillado) a cargo de los
usuarios sélo de agua. Los consumidores industriales usueltieren precios promedio mayores que
los usuarios residenciales. Estan generalizados en América Latiblbdogs crecientes de consumo,
incluyéndose ademas cargos fijos relativamente altos (medidoa tzofactura promedio). En los paises
de la OECD son méas comunes las estructuras lineales (Komitres y2006).

Para poder definir bien las prioridades de cualquier politicaalspeira los servicios de
infraestructura, resulta importante comenzar con un analisis emgéilas necesidades sociales que se
vislumbran en el sector. En muchos paises, se plantea comuabgatial lograr la universalidad de los
servicios publicos. En la practica, esto implica fomentar questlms ciudadanos tengan acceso a estos
servicios a un costo asequible, de forma que les permita cubriesesidades mas basicas. Para evaluar
en qué medida estos criterios se cumplen se requiere un relevaddetdtos sobre la cobertura y el
gasto en servicios para los distintos estratos de ingresdhifiramesulta importante evaluar si los
recursos actualmente destinados a la politica social son sufigiemtesograr una serie de objetivos
sociales bien fundamentados.

Para mejorar la capacidad de pago de los pobres, se les puede ae@uda efectiva, bajar los
costos de los servicios (ofreciendo calidades mas bajas a precioesngmlejando que los clientes se
autoseleccionen) y facilitar el pago de la tarifa, con mecanismoseqagisgten a las frecuencias de
percepcién de ingresos de los pobres y los ayuden a finangastsu
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Para reducir la tarifa efectiva a los pobres, ademas de los mecandisnsabsidio, hay otras
respuestas directas al problema, como los rebalanceos tarifariagémeargos fijos y mayores cargos
variables unitarios), los medidores de prepago del service ignposicion al bien. Un rebalanceo
tarifario, con adecuados célculos previos de elasticidades, puedarfatibago de la cuenta a clientes
pobres, al permitirles por ejemplo pagar menores cargos fig@styolar la factura por el lado de los
consumos variables. Los medidores de prepago, con la salvedpdegig® ser equipos caros, van en la
misma direccion al permitir fraccionar los consumos. La impirsiacion tasas diferenciales a consumos
meritorios, puede también abaratar relativamente las facturas dtes.po

Un rebalanceo que reduzca cargos fijos y eleve los volumétricosnflegigion) es un uso del
recurso que se puede catalogar como pro-pobre y pro-eficientee yienta el autocontrol para evitar
el desperdicio y permite reducir las facturas mediante el manejovdetonsumido. Si el cargo fijo es
una alta proporcién de la factura, no permite reducirla mediantengiokalel consumo mas que
marginalmente. Cargos fijjos muy altos hacen que el servicio emo asractivo para pequefos
consumidores. Los servicios sustitutos, en general, no cobraargo fijo y por eso pueden ser mas
atractivos para los consumidores pequefios (aunque su cargoevaealduperior). Una opcién a esto
seria reducir el cargo fijo. Otra alternativa seria ofrecer un mendpdiones al cliente (distintas
combinaciones de cargo fijo y cargo variable). Finalmente, podngiderarse un cargo variable igual
para todos los clientes, con un cargo fijo que se relacione coarkderisticas socioecondmicas de los
clientes.

Los medidores de prepago son claramente una posibilidad par@sjgenisumidores pobres
manejen sus cuentas, ajustandolas a sus posibilidades finariestéasen uso en Inglaterra desde hace
dos décadas y en algunos lugares de América Latina (como Misiodegaatina) ya se les usa. En
algunos casos el problema de pago es mas una cuestion de finaroiauede capacidad de pago.
Una diferencia entre el servicio de red y los oferentes alterna&vtzs frecuencia en el pago de uno y
otro. Mientras que en las ofertas alternativas se realiza un paggfipggpr uno o dos dias de servicios,
en el caso de los servicios de red suelen realizarse en forma nesonentfe grandes pagos (en relacion
a los ingresos del hogar). Una alternativa para solucionar elvieiciente son los medidores de prepago
gue desconectan el servicio una vez agotado el crédito (el cual puedarsscargdiante una tarjeta).
Este sistema es similar a las tarjetas telefénicas de prepagoloBaredidores prepagos de agua son
relativamente costosos. Ademas, exige alguna politica de descuentgupdinancieramente el pobre
no termine prestando dinero a bajo costo al prestador.

La forma de focalizacién de subsidios mas comun es por cantidadesrédas, como las tarifas
por bloques crecientes y las diferenciadas por volumen consoitdoques que desaparecen”). ¢En
qgué se diferencian? Supéngase que el primer bloque estd compuebforpetros cubicos mensuales.
Bajo bloques crecientes, los primeros 10 metros clbicos seafaewn precio unitario mas bajo y los
siguientes a un precio mayor. En tanto, bajo bloques que desapasi el consumidor se mantiene por
debajo de los 10 metros cubicos de consumo por periodo,gptegdd unitaria baja, pero si su consumo
excede dicho minimo, todos los metros cubicos consumidos pasadiatamente a costar la tarifa
unitaria alta. Parten del presupuesto que los hogares pobresneongoco volumen del servicio y son
consistentes con la entrega de un bloque inicial de subsistentipracio asequible a los pobres. Pero
este criterio no impide que “no pobres” reciban el subsidio. Adees pobres no conectados no
logrardn acceso al servicio. Tampoco accederan al subsidio hogaresnsoma@ao medido. Pero la
extension de las redes, los niveles de conexién y medicionarolegb el control de quienes gestionan
los subsidios.

El consumo puede ser una mala proxy de pobreza. En Colombigepplo, mas de la mitad de
los hogares de todos los quintiles de distribucién deestgconsumen menos de 20 metros cubicos de
agua mensuales (el nivel de consumo definido como de subsistésagaposibilidad para evitar el
error de exclusion es aumentar el tamafo del primer bloque, meetega los errores de inclusiéon. En
todo caso, no hay garantia de que en promedio los pobres @mnswienos agua que los ricos. En la
practica, como los precios del primer bloque no cubren costdss tos usuarios terminan siendo
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parcialmente subsidiados. Algunas formas de cargo fijo pueden duaeemn definitiva los pobres no
sean subsidiados. En algunos paises, la practica es un béoqaestimo minimo como criterio para el
cargo fijo, que se cobra con independencia del consumo real.dopgeblde consumo minimo, asi como
los cargos fijos convencionales, son regresivos. Los prindogsies, en casos empiricos fluctian entre
los 13 metros cubicos mensuales en Asia y 24 metros cUbicesiaeEnen América Latina. En la mitad
de los casos objeto de estudio, los 24 metros cubicos mensxedsen el consumo promedio de los
hogares ricos.

Para mejorar la focalizacion se sugiere pasar de un primer bloqu® gramo menor y de un
esquema de bloques crecientes a uno de “primer bloque que desaparexe’pdSibilidades son
generar un esquema tarifario donde el bloque de mayor precio estgdaden camino del rango de
consumo. Eso hace que los hogares de clase media reembolsend@ suiesreciben en el tramo de
consumo basico, en tanto los hogares pobres no lo hacersspe@an las cantidades minimas. No se
argumenta qué ocurre con los grandes consumidores.

Para 19 paises y 69 casos, Komives y otros (2006) hallanrmgpromedio de elasticidad precio
del consumo de agua del 0.36 (con un desvio estandar de De?®)o de la muestra, en paises en
desarrollo la elasticidad ingreso del consumo de agua llega gdd21un desvio estandar de 0.18),
mientras que en los paises desarrollados el promedio es M3g(desvio estandar de 0.21).

Los subsidios administrativos pueden basar el criterio deifacin en una sola variable
(categorias de consumidores o zona geogréafica) o en varias vatiiatil®gendo la comprobaciéon de
medios de vida. Los Ultimos se espera sean mas eficaces, pero tambi@omplejos y caros. La
focalizacién geogréfica puede funcionar si los hogares pobres nolgobres se localizan en zonas
diferentes y en lo posible bien definidas.

En paises de Europa Oriental son comunes las focalizaciones poorieatdg usuario
(pensionados, veteranos, discapacitados, estudiantes o refugiatios ser las categorias elegibles, en
otros paises se eligen familias numerosas). Nuevamente se plapt@blema de Proxy, ¢qué tan
buenas correlaciones tienen dichas categorias con la pobreza? Hay egseeentimérica Latina de
manipulacion de este tipo de subsidios. En Argentina seefiijdos afios noventa un subsidio para
jubilados en las cuentas telefonicas. Algunas familias “mudaban’s dasuiliares jubilados a sus
hogares, para ser objeto del subsidio. Terminé reemplazandosegayuda monetaria a los propios
jubilados para evitar la manipulacion de los beneficiarios. HEriride familias numerosas y de nifios
menores de cinco afios en el hogar son posibilidades a exploral. @Eimer caso porque alli los
bloques de consumo minimo pueden excederse facilmente en hogaess quobdificil capacidad de
control de consumo; en el segundo caso, porque las externalidantasias son mas fuertes, dado que
los menores de cinco afios son mas sensibles a las afeccionesntgasitraies con posibles
consecuencias mortales.

Estos programas de focalizacién mediante comprobacion de mediogladesuelen incluir
autoseleccion, en el sentido de que los hogares potencialmenteesleigibén diligenciar un tramite y
pedir el subsidio. Este sélo hecho es un primer filtrce g@a algunos casos funciona por mero
desconocimiento o insuficiente difusion del subsidio.

La focalizacion por nivel de servicio, aunque no es solucién a [dego, puede tener atractivo
en el corto plazo, al incluir la provisibn méas barata de servitdosalidad inferior, menos confiables o
menos convenientes, a quienes de otro modo no accederian a niregtaeign razonable. Tiene una
mayor probabilidad de dirigirse efectivamente a los pobres, thare dispuestos a ceder dichos atributos
a cambio de precios menores. El grifo publico, por ejemplanasorma muy efectiva de focalizar el
subsidio a los pobres ya que sélo estos recurriran al mi$ambién hay formas de provision
domiciliaria, como sistemas comunales de agua y cloaca que tienewvairaato forma de focalizar el
subsidio por calidad. Esto es mas bien aplicable cuando edeptssifbcalizacion geografica. Se
combinarian asi un trato favorable a la demanda en un area determinacierwias, con menores
costos por el lado de la oferta dado el uso de tecnologias ragssbar
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Ciertos estandares en el caso del agua no son negociables: la asliiad gy bacteriolégica del
servicio tiene parametros minimos de cumplimiento obligafmiocuestiones sanitarias y de la misma
preservacion de la vida. Ciertas caracteristicas organolépticas qatan;, y color) pueden no tener
importancia desde el punto de vista sanitario, pero tienen alibiidad social. Una posibilidad para
reducir los costos de proveer el servicio y hacerlo con una cafittatbr, es mediante los insumos y
procedimientos en la construccion de redes de infraestructura, Ukciég de la calidad de los
materiales, los calibres de las cafierias y los procedimientos ake piislicas. Cuando se cuestionan
estos criterios, se argumentan mayores costos a la larga. Maatiosetros técnicos se han importado
de paises desarrollados y no necesariamente son necesarios en cootextelsde América Latina y el
Caribe (como el enterramiento de caferias a determinada profundidadvigar congelamiento en
invierno). Hipotéticamente se podria reducir la longitud, &nédtro y la profundidad de las caferias.
Alli la dltima palabra la tienen los ingenieros, quienes cotbjeltivo de reduccién de costos, dado un
nivel razonable de servicio, pueden aportar sus criterios.

En algunos paises de Europa del Este hay transferencias mormteaiagudar a pagar cuentas,
otrora muy subsidiadas, en la medida en que se avanza a un sistgmerids mas vinculado con
costos. Es una herramienta imperfecta, dado que nadie aseguraupsdab Se destine al pago de los
servicios, 0 que inclusive, los hogares paguen sus cuentas.filRaraestas conductas, puede
implementarse de modo que sean elegibles solamente hogares sin aeudlas prestadores o que
hubieran entrado en un plan para regularizar pagos. La calidadatsliaacion tiene que ver con la
correlacion entre pobreza y gasto en servicios publicos.

C. Transporte

Los subsidios a la oferta estan generalizados en el mundo. ®tehaidado que la recuperacion de
costos mediante tarifas es de 29% en Estados Unidos y erdré®% en diez paises europeos. Estos
son mecanismos explicitos de subsidio a la oferta, a los qdicgena la provision de infraestructura y
otras formas implicitas de subsidio. En los paises en désa@ suman, como proveedores, prestadores
informales con tarifas que recuperan costos, que suelen sankgsadrtes elegidos mayoritariamente por
los pobres, en tanto sistemas de transporte mas formalespasajes subsidiados son cubiertos por
proveedores también subsidiados. Si se considera subsidiasehw de servicios de transporte, debe
mensurarse el nimero de viajes de los individuos, la elastipig@ib e ingreso de la demanda vy el
patron de consumo de los hogares ricos y pobres.

Carruthers y otros (2005) han elaborado un indice de asétpdbitionde examinan la capacidad
para realizar viajes necesarios al trabajo, escuela, salud y otrasosesaciales y a efectuar visitas a
miembros de la familia u otros viajes urgentes sin tener queaeotras actividades esenciales. Dicho
indice se define como el porcentaje del ingreso mensual por habitelhfjuintii mas pobre de la
poblacién, necesario para adquirir 60 viajes equivalentes a Ifekilds cada uno por mes. En Sao
Paulo, ese indice arroja 107%, en Rio de Janeiro 63%, en &158#, en Buenos Aires 26% y en
México 19%. En términos del promedio de la distribuciénirgieso, los indices caen a 11%, 6%, 6%,
4% y 3% respectivamente. Los valores para el quintil mas pobtest@an con los de ciudades de paises
desarrollados (4% en Londres o0 10% en Chicago), pero tambidoscde paises en desarrollo de Asia
y Africa (6% en El Cairo 0 4% en Bangkok). De las vientism&tropolis relevadas en el estudio, las
diez primeras en costo de la canasta para los pobres estan en pdissaretio (con Sao Paulo en
primer lugar, Rio de Janeiro en segundo, Brasilia en terceendBuAires en quinto y México en el
octavo puesto).

Una posible aplicacion del indice de Carruthers y otros (2@85§eterminar por qué en
determinadas ciudades el transporte publico es tan caro y hacer algnsecuencia. También sirve
para evaluar el resultado de ciertas intervenciones de politica (andespyés de determinada
implementacién). Gémez Lobo (2007) considera que es mas coneeeiegitiar los subsidios al
transporte con las herramientas tradicionales de distribucidngtebo, como la curva de Lorenz y el
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coeficiente de Gini, que mediante reglas de asequibilidad fundadagesibilidad de adquisicién de
canastas convencionales. Sin embargo, el cambio en las medidas deilesetjige argumenta es mas
facil de interpretar con el analisis de bienestar convencional gonetiidas absolutas.

Los subsidios pueden dirigirse a la oferta o a la demandacas@ldel transporte. Si son a la
oferta, pueden ir a infraestructura (subsidios de capital) oesa@pn (cobertura de costos). Los
subsidios a la oferta pueden ir a financiar mayores costos @enefas por parte de los prestadores. En
el caso de los subsidios a la demanda, cambios en los eggsiitlbrirecios de bienes y servicios y en los
mercados laborales pueden implicar que los costos y beneficyas fen direcciones insospechadas
entre los agentes. Los subsidios a la demanda pueden ser focglizatmgeso de los consumidores, o
por categorias (estudiantes, nifios pequefios, ancianos, desempleagtesanos) o pueden usarse
mecanismos de autoseleccion, ofreciendo diferentes calidades de prddouda@En se pueden focalizar
sobre una base geografica, a partir de beneficios o servicios hdeisdg areas donde los pobres
estén sobre representados.

Los subsidios se fondean a partir de tributos generales, aarges especificos (como a los
combustibles), asi como mediante subsidios cruzados quetsoros a un prestador, modo o sistema de
transporte (tarifas planas o multimodales, independientes distéaia recorrida o de los modos
embarcados). Otra forma en que se pueden entregar subsidiosassalér servicios de baja calidad,
gue coexistan con otros de alta calidad y no subsidiadosb&alaalidad filtra a los usuarios no pobres,
el subsidio esta focalizado efectivamente a los pobres. Las taaifes para todo el recorrido subsidian
relativamente a clientes que viajan distancias grandes. Lo misme @uando la tarifa es plana en
horarios punta o valle en forma indistinta, subsidianda allentes en hora punta.

La existencia de subsidios cruzados puede alentar una entrada ireefieienhacerse de la crema
del negocio y discriminacién en contra de los clientes subsilideloede amenazar a prestadores
establecidos que han efectuado inversiones hundidas. Los esbsidizados también tienen
frecuentemente la caracteristica de opacidad. Nadie sabe muy bien quwépopdgs subsidios, ni
cuanto. Siempre, sin embargo, los subsidios cruzados soraretes en términos administrativos,
porque una vez fijada la estructura, ésta no varia frecuentementéeenpel Relacionado con esto, los
subsidios deberian tener una clausula de reversibilidad o teidpdrajue permita rescindir el beneficio
0 de tanto en tanto reasignarlo si las condiciones varian e esetdn cumpliendo. Los bajos costos
administrativos se verifican también en focalizacion geogréfica y dratag(esta exige ciertos
mecanismos para evitar el arbitraje). La focalizacion administrativa,sq observa mas equitativa,
termina siendo la més onerosa. Bajar errores de exclusion ednctasulta muy caro y aquello es lo
gue se espera hacer con la indagacién de las caracteristicas socioeconénlmaspatenciales
beneficiarios del subsidio.

D. Experiencias relevantes en subsidios al consumo de agua
potable y saneamiento

1. Subsidios en Argentina: el caso del AMBA

El interés de la experiencia de Argentina radica en la utilizaciéon dégimen tarifario con subsidios
cruzados de vieja data, con otros subsidios explicitos direstaislecidos recientemente para mitigar los
problemas de consumo de agua potable, generalmente denominacmtailfa

El esquema de subsidios cruzados, se utiliza en la prestacioniae prawincias que por lo
general han mantenido el régimen tarifario de la época en que lasoseevan operados por la OSN
hasta el aflo 1982, en que fue descentralizado hacia las provincidass [peovincias, algunas
mantuvieron el servicio como empresas estatales centralizadas, otteedaron a municipios, en
algunos casos hubo concesiones que abarcaron toda la provincagesiyghrticulares, o ciertos
servicios. En otras existen también prestadores organizados cooperativas de usuarios. La
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regulacién se ha mantenido a nivel provincial, habiendo entesiaskxstar multisectoriales segun el
caso. También existen reguladores municipales. Durante la década &9 lbsbo un avance
significativo de la participacion privada en la gestion de logaes, situacion que se revirtid al inicio
del nuevo siglo por lo que actualmente predomina la gestiéalestat

) La descripcion del sistema de subsidios de la Aimgeise realiza sobre la base de los servicios del
Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA), que esmucho el servicio de mayor magnitud del pais.

El esquema tarifario
Dentro del ambito de prestacion coexisten usuarios medidosnediolos. Los primeros pagan, ademas
de un cargo fijo, montos sobre la base de su consumo de agusedundos pagan en base a la
superficie del inmueble y del terreno y de otros parametrosrgtengen estimar el consumo aparente
del agua y otorgar subsidio en funcion de la condicion econ@miegpacidad de pago del usuario. El
régimen tarifario distingue entre tres categorias principalederesal, no residencial y baldio.

La tarifa no medida se basa en los metros cuadrados edificadderyede baldio. La superficie
edificada es corregida por un coeficiente de edificacién E y todomeleble por un valor zonal Z. El
valor de E surge a partir de la calidad del inmueble y la adaglien la edificacion; asume valores de
0.64 a 3.88 (de peor a mejor). En tanto, la magnitud distihglie entre ambitos geograficos a los que
se asigna valores desde 1.1 a 3.5 (de peor a mejor). Los \ddorey E determinaran los niveles de
subsidio cruzado implicito basados en presuncién de capacidadajeZpag mayores subsidian a Z y
E menores. Valores de E iguales a 1 no pagan ni reciben sulssieice es mayor que 1, el inmueble
contribuye al subsidio y si es menor que 1 recibe el mism@l& de coeficiente Z (zonal), al igual que
en el caso del tipo de construccion, busca reflejar principalmenspbcidad de pago.

Con relacién a la importancia de este esquema tarifario no medigo“canilla libre” cabe
sefialar que en el AMBA so6lo se mide el consumo del 12% deslaarias (no residenciales y
residenciales de alto consumo) y que la facturacion del volumedanegiresenta alrededor del 17% de
la facturacion total de la empresa.

De acuerdo a la estructura tarifaria vigente yahgeso que tienen los usuarios no medidos, no ha
sido posible subsidiar cantidades consumidas de @guel objeto de asegurar un consumo minimoae tod
las personas; razon por la cual los subsidios atlmg) lo han sido a través de diferenciaciéon deszona
geograficas o a través de la comprobacién previeattos de vida o una combinacion de estas dos.

Subsidios cruzados no focalizados

Subsidios por zona geografica
El coeficiente zonal (Z) tiene por objeto vincular zonas geograficada capacidad de pago de los
usuarios. Si bien este coeficiente subsidia de manera cruzada unasmewor de otra, la mayoria de
los coeficientes zonales que hoy en dia operan en el ambito de lai@onktsAMBA fueron fijados
hace mas de 40 afos y una serie de zonas han quedado desfasadas fasgpiacaoion de origen. Este
€s un caso relevante para las zonas periféricas, debido a que en elaeniariijacion del coeficiente
Z podian ser consideradas zonas de incipiente desarrollo urlagnbaga calidad urbana y luego con el
tiempo devinieron en zonas residenciales de ingresos medios.oEaiteste caso, si bien la distincion
geografica denotaria la intencion de subsidiar el consumo de detdasipersonas con criterio de
progresividad, la desactualizacion de estos indices ha generado oncefecapuesto subsidiando de
manera implicita a hogares no necesitados. Una pregunta legifhoagse razén no fue actualizado,
para la que no parece haber una respuesta Unica. Hacerlo demanda megjooaielsg rebalancear.
Los rebalanceos tienen ganadores silenciosos y perdedores que geredary activos para intentar
vetar los cambios. Guayaquil, con un esquema previo del misnw, testablecié un cronograma
secuencial de desarme de los subsidios cruzados y logré impldmentar

Algo similar ha ocurrido con el coeficiente de edificacion (E)jdieh que si bien la edad de las
edificaciones y la calidad de los inmuebles pueden denotar la capaeigaya de los usuarios, la
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desactualizacion de este indice (E) puede generar subsidios cruzamosestido opuesto al deseado.
Por ejemplo, inmuebles antiguos de alta calidad que fueron recicksdarian recibiendo un trato
diferencial a su favor respecto de construcciones nuevas.

Otros subsidios
La tarifa general que se aplica sobre los metros cuadrados, gersefiasigiio cruzado entre categorias
de usuarios, de no residenciales a residenciales, puesto quelgeandfal para los primeros es el doble
gue la correspondiente a los segundos.

Debido a que la estructura tarifaria tiene una base catastral (sa peinilar a un impuesto
inmobiliario), la misma hace hincapié mas en la capacidad de pago @lle@msumo de agua. Esta
independencia del consumo genera un subsidio implicito desiterloebles que consumen poco hacia
los que consumen mucho.

Subsidio focalizado

Subsidio a usuarios residenciales

En el afio 2002 se puso en marcha el Programa de Tarifa So@aieBstcomo objetivos: i) establecer
un sistema de asistencia a los usuarios de la concesion que cosszuencia de situaciones

socioecondémicas criticas, permanentes o transitorias, no se encuanitendiciones de afrontar el

pago de la tarifa de los servicios de agua y cloacas; y ii) imptamem sistema eficaz, transparente,
explicito, focalizado, con minimos errores de exclusién e ireludiajo costo de administracion,

controlable. En su fase inicial, se planteé un subsidio focaliahdonsumo, aplicado a los usuarios
residenciales, que se efectia mediante un descuento en la factura eleefasabios seleccionados a

través de una encuesta. Asimismo, se le concibié como un sutisidado de caracter solidario, puesto
gue el financiamiento del mismo proviene de los otros usugere a diferencia de los subsidios
cruzados preexistentes, esta incorporado un proceso de selecaéhzad@dn de los beneficiarios.

El financiamiento proviene de los ingresos tarifarios de lac€dan. Originalmente se establecio
un monto de 4 millones de ddlares que es previsionado comhesgnento a la facturacion general dado
gue el subsidio se paga con un aporte del resto de los uslz@omonto representaba el 0,7% de la
facturacion total de la empresa. Luego de la rescision contractua demnpafiia privada Aguas
Argentinas S.A. en marzo de 2006, el nuevo marco regulatogagrtbiadido el sistema para la prestacion
de la nueva empresa estatal AySA.

El grupo meta del programa son las personas pobres que presesgas de vulnerabilidad
social. Para esto, la encuesta releva variables referidas al gruparfalod ingresos, la situacion
laboral, la vivienda y la salud. Vale destacar que al no existaroh de servicios universal, la mayor
parte del déficit abarca a poblacién de bajos ingresos y particuteranémpoblacion indigente, que no
son por ello elegibles para este subsidio al consumo. La negémde seleccion es por demanda, esto
guiere decir que es el potencial beneficiario quien se presenta taselideneficio y debe demostrar
gue cumple con los requisitos exigidos. En este sentid@uidi resulta de particular importancia para
el éxito del programa. La modalidad del subsidio consiste enddulo fijo de descuento de 4 pesos
(alrededor de 1 délar) por servicio (agua o alcantarillado) y4ine, pudiéndo otorgarse uno o mas
médulos fijos por usuario segun la evaluacién que se realigurbaion del subsidio es de un afio con
posibilidades de ser renovado y el monto del beneficio es empeiedt factura bajo la descripcion
“Descuento Tarifa Social”.

La asignacion de los médulos se establece en funcién de criteidosados con las condiciones
socioecondémicas del usuario y el estado de la cuenta del serviciptirger lugar, mediante una
encuesta estructurada se realiza una evaluacion socioecondmica, donde ideraoonsriables
determinantes como el ingreso del grupo familiar y el nUmemi€embros convivientes. En segundo
lugar, se considera el peso relativo de la factura de agua y saneasulmet@l total de ingresos de la
familia. La factura resultante luego de la aplicacién de los médel@escuento debe representar hasta
el 3,5% de los ingresos en caso de contar sélo con el semwieaigua potable y hasta 1,5% adicional por
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el servicio cloacal. Esto implica que un hogar con ambos sergumguente con el subsidio de tarifa
social no destinara méas del 5% de los ingresos del hogar atlpdg® servicios.

Como el prestador provee servicios en 18 jurisdicciones indeypées! (17 municipios y la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires) fue necesario realizar previameteisiribucién equitativa de
los fondos disponibles sobre la base de criterios objetcargidad de usuarios y nivel de pobreza de
cada jurisdiccidn). Para la implementacién del programa, los miggc@uscribieron un convenio con el
Ente Regulador. La coordinacion del programa quedé a cargo @eREgtilador y los beneficiarios del
subsidio son seleccionados por los municipios, aunque tarabiEnte Regulador selecciona aquellos
gue concurren a su sede. Los beneficiarios seleccionados porrim$png son autorizados finalmente
por el Ente Regulador, quien comunica al prestador para que efedEgcuento correspondiente en la
factura.

El programa de Tarifa Social iniciado en el afio 2002 ha evolumoeadel tiempo para
incorporar a dicho beneficio a usuarios antes no incluidoshide$i como aquellas familias que
presentan vulnerabilidad a partir de no contar con ingresasesidis para cubrir los niveles de gasto de
las necesidades basicas a pesar de pertenecer a una categoria socioecondugtanddion Esta
categoria se compone mayoritariamente de jubilados y desocupadloscamdos. Este fenédmeno se
acentud a partir del deterioro macroeconémico del segundo quiagleetos noventa y en la crisis del
2001/02. Para estos casos se cre6 una encuesta adicional para aendaoctura bimestral superior a
unos 6.50 dolares.

El Programa de Tarifa Social en el afio 2003 fue ampliado augigties sin fines de lucro con
funciones de asistencia social. En el afio 2004 se incorporéaglptorde “Caso Social” incorporando
al criterio de seleccién un concepto mas amplio de vulnerabilideidl,stendiente a identificar
individuos, familias o grupos en situaciones sociales especiagts. nuevo enfoque se basa en
considerar dentro del concepto de vulnerabilidad no sélo elepnabde ingresos sino abarcar también
los aspectos de edad, sanitario, estructura familiar habitacional.

En el 2007 el programa llegé a otorgar beneficios a aproximadarb2@t000 usuarios, monto
gue actualmente se redujo a la mitad (58 mil) lo que represertfaddl|zotal de usuarios. El descuento
promedio es de 2,75 délares, equivalente al 43% del valor detlae y el monto anual de los subsidios
otorgados asciende a 720 mil ddlares (0,4% de la facturacioregedgbor).

De la experiencia de la Tarifa Social en el AMBA, puede observar la dificultad para
determinar la poblacién objetivo. Resulta claro tpsevariables de ingresos muchas veces no reflejan
cuestiones relacionadas con la vulnerabilidad ggoesanitario que los usuarios enfrentan. El
programa ha significado un avance en la focalizacié los beneficiarios ante las debilidades de los
sistemas existentes para otorgar beneficios sacmlaivel nacional, provincial y municipal, pero
requiere ser perfeccionado para mejorar los errdeesclusion y exclusion. Por otra parte, resulta
necesario consolidar y fortalecer la organizaci@énlas equipos municipales responsables de la
seleccién de los beneficiarios.

2. Subsidios en Brasil: Porto Alegre y San Pablo

En Brasil, se encuentra difundido un sistema de subsidigados entre categorias de usuarios y
regiones geograficas. Se basa en un esquema de blogues de constemifasatiferenciadas, que se
completa con una tarifa especial o social para usuarios residencidlagoslaiveles de ingreso. Los
beneficiarios de la tarifa social son los usuarios residencialec@mwumos menores a 10 metros
cubicos, que ademds vivan en inmuebles de superficie menores ar@€ ecnatdrados y cuyo ingreso
familiar no supere los dos salarios minimos. El descuemttapfa social aplicado es del 30% o 40% de
la factura de agua y de alcantarillado sanitario cuando exista estadconAgiemdas, cuando la
organizacion de la prestacion es a nivel estadual, suelen exigtidisgbcruzados entre los distintos
municipios del Estado favoreciendo a los distritos con mesmpeacidad de pago o aquellos que por sus
reducidas dimensiones o caracteristicas del sistema poseen mayasdeastplotacion.
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En el afio 2007 se sancioné la Ley Nacional N° 11.445 de SaneamBi@sito que fijé las
directrices nacionales para el sector para que dentro de ese mard¢ados gsnunicipios definan sus
politicas a nivel local. Respecto a los subsidios, para l@iaswy localidades que no tengan capacidad
de pago o escala econdmica suficiente para cubrir el costo integod slervicios, seran: i) directos,
cuando son destinados a usuarios determinados, o ii) indireeémdo son destinados al prestador de
los servicios; iii) tarifarios, cuando se integran en la esiradarifaria, o iv) fiscales, cuando proceden
de la asignacion de recursos gubernamentales, inclusive por meeslibveenciones; e v) internos a cada
titular o entre localidades, en las hipotesis de gestidn asocilprestacion regional.

Sélo tres dimensiones entran en juego para otorgarse el bergefirdoarios residenciales: la
cantidad de metros cubicos consumidos (menos de 10 metrosscabines), la superficie del inmueble
(menos de 60 metros cuadrados) y el ingreso familiar (noisugetos dos salarios minimos). Sin
embargo, la simplicidad del esquema podria tener su contrapartittzs exrrores de inclusiéon y
exclusion. Por ejemplo, las familias pobres que suelen ser ossgsepodrian no ser beneficiarias por
registrar consumos superiores a 10 metros cubicos al mestuy@amsto un error de exclusion.

A continuacion se presentan algunas particularidades de losissitadidonsumo de agua potable
y alcantarillado de la ciudad de Porto Alegre donde la provid#dios servicios esta a cargo de una
entidad municipal, el Departamento Municipal de Agua e EsgotuAf) y del Estado de Sao Paulo
donde estan a cargo de una empresa estadual (SABESP).

Porto Alegre

El esquema tarifario
El sistema tarifario establece que la tarifa por prestacion denagsiss debe cubrir la totalidad de los
costos de operacion, mantenimiento y expansion. La tarificacifos dervicios responde a un sistema
progresivo de precios asociada a bloques de consumo y categarfasudes. Existen tres categorias de
estos ultimos: residencial, comercial/industrial y 6rgano$iqu#h) que comprenden a la administracion
centralizada, entes autarquicos, empresas publicas y sociedades de &coistaniEn la categoria de
consumo residencial también se incluyen a los inmuebles ocupadosstablecimientos publicos
hospitalarios y de ensefianza, templos y asociaciones deportoialessy recreativas sin fines de lucro.

Mediante un decreto municipal se fijan los valores del precio b&tometro cubico
diferenciado para cada categoria de usuario, siendo el precio basicaalegloria residencial el mas
bajo de todos. La férmula de calculo de la facturacion del seddécimgua potable se basa en valores
tarifarios crecientes de forma exponencial con relacién a los blogqaegos de consumo.

Tanto aquellas viviendas que consumen hasta 10 metros clbicog@ocomo aquellas que no
posean medidor, pagan sélo el costo de mantenimiento del sequiei@s igual al valor de 4 metros
cubicos de agua y corresponde a los costos del DMAE (costoodespmiento y la entrega de la
factura, lectura y mantenimiento de la red y reposicion del medidoesto que se considera que los
efluentes representan el 80% de la cantidad de agua consumida, stesjabl la féormula para el
servicio de alcantarillado es (precio basico por Volumen menslabdsumo de agua por 0,8). En el
caso que los usuarios dispongan de una fuente de abastecim@ito d& agua, el DMAE mide o
estima el volumen de efluentes sanitarios o industriales.

Sistema de subsidios cruzados
Existe un subsidio a los niveles bajos de consumo, puastgujenes consumen por encima de los 20
metros cubicos comienzan a pagar una tarifa que aumenta exponencialmezitearsumo. También
hay un subsidio entre categorias, dado que los usuarios maleerson subvencionados por los otros
usuarios debido a que tienen el menor precio basico. Ademas @xis¢ecer tipo de subsidio que
corresponde con las tarifas sociales, que tiene por objetivo dianafilas personas de bajos ingresos y
establecimientos con fines sociales.
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Segun la categoria de usuario, los requisitos y tipo de bengdicilos siguientes:

* Residencial. Las viviendas cuya superficie sea inferior a 40 maiemkados y el consumo
sea menor a los 10 metros cubicos, o bien viviendas constpodgsogramas de vivienda
social, pagaran el costo de mantenimiento del servicio (el equvalenietros cubicos).

» Comercios / industria. Cuando realicen actividades de utilidaicp((culturales, caritativas,
asistenciales y de educacion extra-escolar) se factura el precio basieo cdeegoria
residencial y no se aplica parte exponencial de la férmula en caspedarsel primer bloque
de consumo. Por ejemplo los asilos registrados en el Conbktlhizipal de Assisténcia
Social. En el caso de instituciones educativas privadas que concedanieipio becas de
estudio en una proporcién de 3% sobre el nUmero de alumndsutaaids, les corresponde el
precio basico industrial pero no se aplica la parte exponencialrdiroo.

» Organismos publicos. Los centros de ensefianza se benefician catiel h@sico de los
usuarios residenciales y no aplica la parte exponencial del cong&imcambio, para los
centros de salud continta aplicAndose la progresividad en el aansum

La proporcion subsidiada en los primeros 10 metros clUbEa®mlsumo para un usuario con la
tarifa social de la categoria residencial es de 53%; 59% en el caseaquea institucion de asistencia
social, y 77% si es una reparticion publica administrativa coarelenio de tarifa social.

En el afio 2006, la tarifa social beneficid a poco mas de 72€@0ios de agua potable, lo que
representaba el 12,4% del total. El costo del subsidio Via sacial implicé una pérdida de ingresos
del orden del 7,3% de la facturacion potencial; esta pérdidaaresaljor a medida que se consume
mayor volumen de agua (Carvalho dos Santos-DMAE, 2006kunto a la incidencia del gasto del
servicio en el ingreso, se debe tener en cuenta que en el 2006ladeidl fue de US$ 5.48, lo que
representaba el 3,4% del salario minimo.

Sao Paulo

El esquema tarifario
Las tarifas que cobra la empresa estadual SABE®Rcseentran diferenciadas segun las diversas egion
geograficas o municipios abastecidos y tambiéncderdo a categorias de uso, capacidad del medidor,
bloque de consumo, costos fijos y variables, estatidad y condiciones socioeconémicas de los issuar
residenciales. Los usuarios se clasifican en celtegorias o tipos de usuarios, en funcion delquso
hacen del agua y de la capacidad de pago: residlesaiial, residencial favelas, residencial normal,
comercial/entidad asistencial, comercial normauystrial, publica sin contrato y pablica con catatra

Las tarifas son facturadas sobre la base de consumos medidoegEsdgrcuatro bloques de
consumo, con valores crecientes conforme al nivel de consummdtireo minimo en el primer bloque
es de 10 metros cubicos. Este primer bloque no considera arvgaaple en funcién del consumo del
usuario, sino que corresponde a un pago fijo independienimidehen efectivamente consumido. A
partir de ahi existen tarifas de consumo variables. Para cada uerauegisabla de valores establecidos
para el consumo de hasta 10 metros cubicos, de 11 a 20 meiomscdb 21 a 30 metros cubicos, de
31 a 50 metros cubicos y para mas de 50 metros cubicos.

Sistema de subsidios cruzados
Los subsidios cruzados entre los usuarios se establecen pnmipalde acuerdo a criterios de
caracterizacion socioeconémica y volumen de agua consumida. Desdeal&8futtura tarifaria de
SABESP contempla las categorias residencial social y residencial faxetasrcial y entidades de
asistencia social sin fines de lucro y tarifa puablica con contr&sa ampliacidn de categorias cred
tarifas diferenciadas con valores inferiores a los de las categeriasgeén (residencial, comercial,
industrial y publica), privilegiando a las familias y sectatesnenor potencial econémico.
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En la categoria residencial social se aplican reducciones respecto de taizatgjdencial
normal, que van del 66% en el bloque de consumo de hasta 1ds roéhicos/mes hasta 24% en
consumos de mas de 50 metros cubicos/mes. En la Region Mi&rapale San Pablo existe la
categoria residencial favelas que recibe reducciones respecto de la cegsglafecial normal, que van
del 74% en el bloque de consumo de hasta 10 metros cubicosist@2#% en consumos de mas de
50 metros cubicos/mes. Por su parte, a la categoria comercialadestide asistencia social sin fines de
lucro se le otorgan reducciones del 50% respecto de la categoria ebrmanmial para todos los rangos
o bloques de consumo. En tanto que a la categoria publica corat@ost le aplica una
reduccion del 25% respecto de la categoria publica sin contratoopar@ntjos de consumo de hasta
20 metros cubicos/mes.

La metodologia de asignacién de los subsidios se basa erotediprientos o etapas. En primer
lugar, se establecieron los requisitos en base a condiciones soéiéms de las unidades o
economias de consumo; a continuacion, se estima el porcentaje tdatagooque sera pasible de los
beneficios y por ultimo, se seleccionan de entre los usuar@sdiigiten el subsidio y comprueben su
condicion. Para obtener el beneficio de la tarifa residencial sosialidoarios deben cumplir los
siguientes requisitos:

» Ingresos familiares de hasta 3 salarios minimos, o

» Desempleados con su Ultimo salario no mayor a 3 salarios oginyirde un periodo maximo
de 12 meses,

* Miembros de hogares unifamiliares o colectivos, consideradodenesas sociales, como
construcciones precarias de hasta 60 metros cuadrados de area ftitiidegries hogares
colectivos, habitaciones sociales como conventillos y propieddéidatazomo unidad social
vertical resultante del proceso de urbanizacion de las favelas, psedesgistradas en la
tarifa social.

» Consumidores monofasicos de energia eléctrica con un consumdadé Atakw./mes,
* No ser deudores de SABESP, o bien establecer un acuerdo parae¢ fageuda.

Luego, podran ser registrados en la categoria residencial espeaasl lwgl inmuebles
residenciales unifamiliares con area util construida de hasta 9%smeatdrados y no encuadrados en la
tarifa social.

En la categoria comercial o entidad de asistenotaak pueden aspirar a las reducciones
tarifarias las entidades que prestan servicios sistemcia a la nifiez y adolescencia, personas
portadoras de deficiencias, enfermedades y bagntianto, adultos mayores, hogares y comunidades
terapéuticas, programas de alimentacion registradosel gobierno federal, estadual o municipal.
Para recibir el beneficio el usuario debe preseowidocumentos que comprueben los ingresos y el
encuadramiento de la tarifa social, area del indeughel consumo de energia eléctrica. El tramite
debe renovarse anualmente.

También existen subsidios cruzados entre localidades, basadog emunicipios de menores
recursos poseen tarifas que no internalizan los costos prdeigsestacion, y las pérdidas de la
prestacién local son financiadas con las ganancias de los mundagpioayor capacidad econémica.

3. Subsidios cruzados en Colombia

La experiencia de Colombia es uno de los casos paradigmaticos deaAbadina debido a que cuenta,
desde hace méas de veinte afios, con un sistema de subsidios chasatlis en la estratificacion
socioecondémica de los usuarios residenciales, que es utilizadoirestmonento de focalizacion de
subsidios de los servicios publicos domiciliarios. Elmégi colombiano de subsidios cruzados abarca
agua, electricidad y llamadas telefénicas locales.
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Esquema tarifario

Las tarifas deben recuperar la totalidad de los costos y se actualtpamiticamente cuando el indice
de inflacién sube por encima del 3%. Se permite sélo trankfsritostos eficientes a los usuarios de
servicios, para lo cual se utilizan modelos de eficiencia comparbsiviarifa, disefiada en dos partes,
consiste en un cargo fijo que refleja los costos medios de iathaiion y debe ser pagado por el
usuario incluso si no consume agua, puesto que garantiza tmitdisgad del servicio; y un costo
variable asociado al consumo de agua donde se considera el costaenep@acion (CMO), el costo
medio de inversion (CMI) y el costo medio de tasas ambien@MT)

Para los usuarios residenciales existe una fadturgor bloque o rango de consumo creciente
y con tarifa diferenciada por bloques de consumopritner bloque es el denominado “consumo
basico” que se define como aquel que se destimistaxer las necesidades basicas de las familias.
Este consumo lo ha definido la CRA en el equivaeatveinte metros clubicos mensuales por
suscriptor o usuario. Este rango de consumo bé&sscaquel que es objeto de subsidio para los
estratos bajos o de menores ingresos del secidenesal. El subsidio también se aplica en el cargo
fijo de los usuarios residenciales.

Sistema de subsidios cruzados
En cada municipio existe el Fondo de Solidarida®egistribucién del Ingreso, donde se administran y
otorgan los subsidios, integrado por los aportkdasms de los usuarios y los aportes fiscalesicipedes
0 nacionales. Los primeros se fijan y distribuyesdiante el sistema de subsidios cruzados que isarapl
en las tarifas. Mientras que los usuarios no residencialenaientran subdivididos segun el tipo de
actividad en comercial, industrial y oficial, los usuarios esithles son clasificados en estratos por
nivel socioeconémico. En base a esta clasificacion se establece elosahsiddo entre los diferentes
tipos de usuarios.

Los inmuebles residenciales se hallan divididos en seis estoatogcondmicos. La clasificacion
en cualquiera de los seis estratos es una aproximacion a la dife@icecondmica jerarquizada, léase
pobreza a riqueza, de tipo fisico y social. Los estratos de mengresos (estrato 1, 2 y 3) reciben un
subsidio sobre el consumo basico, mientras que el estrageadepcosto del servicio y los estratos mas
altos (5 y 6), al igual que los inmuebles industriales yezoiales pagan mas, colaborando asi con los
aportes solidarios del Fondo de Solidaridad y Redistribubébingreso. El porcentaje de subsidio y de
los aportes por categoria de usuario es el siguiente:

» Estrato 1: recibe un subsidio del 70%.

» Estrato 2: recibe un subsidio del 40%.

» Estrato 3: recibe un subsidio del 15%.

» Estrato 4: no recibe ni aporta fondos, las tarifas reflejacds®s.
» Estrato 5: aporta un 50%.

» Estrato 6: aporta un 60%.

* Industrial: aporta un 30%.

» Comercial: aporta un 50%.

» Oficial: no recibe ni aporta fondos, las tarifas reflejan lososos

La determinacion de los estratos es realizada por cada municipio ddoacoeria metodologia
elaborada por el Departamento Nacional de Estadistica (DANE). trasoesse determinan de forma
geografica mediante un trabajo de campo que evalla las caracteristicawigada y su entorno y no
de la poblacion directamente. La metodologia utilizada, si bieremgunos problemas de uniformidad,
es relativamente sencilla, estable y transparente. En las ciudademndes @l estrato se determina a
nivel de manzana.
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Esta opcién supone que las caracteristicas fisicas externas e idefaasviviendas (muros y
paredes externas, puerta principal, ventanas exteriores, techgq, gritgjardin, garaje, etcétera), su
entorno inmediato (via de acceso, veredas, focos de contaminagdngontexto urbanistico (zona
geoecondmica y de prestigio social en que se ubica, equipamiergovigios publicos), tienen
asociaciones significativas con las caracteristicas socioeconémicasatgaeiqgm que las habita. Por
otra parte, estas caracteristicas suelen ser estables en el tiempenaidifds las variables de ingresos.

La metodologia de estratificacion urbana tiene en cuenta el tamafo garkteristicas
socioecondémicas de las distintas cabeceras municipales. EI DANEc6l#ssf cabeceras municipales y
distritales y los centros poblados del pais, para su estatifn, en dos grandes grupos: i) los que tienen
hasta 4.000 habitantes, que comprende todas las cabeceras muniegpadgmp del pais; y ii) los que
tienen poblacién superior a 4.000 habitantes, formado este gnupes subdivisiones, Bogota (Distrito
Capital), las areas metropolitanas y las principales ciudadesciutfexles intermedias. Se dispone de
metodologias diferentes por grupo y subgrupo y para cadeeusstablece el nimero de estratos que
puede presentarse, dependiendo de la heterogeneidad social y econdsnischaleitantes. Las areas
urbanas o cabeceras municipales y distritales no siempre tienarstsaies. El nimero y la clase de
estratos dependen de las condiciones socioecondmicas particularesinitdpioa La metodologia
especial de Bogot4, al igual que la de las &reas metropolitanasipales ciudades (o tipo 1), permite
obtener los seis estratos. La metodologia Tipo 2, permig@@btres, cuatro o cinco estratos.

Los estudios de estratificacion socioecondmica en las cabeceras masioipalistritales
comprenden dos fases: i) obtencién de informacion relativa a lasterdsticas fisicas externas de las
viviendas, a su entorno urbano y a su contexto urbanistigaonformacion de los estratos, consiste en
la aplicacion del método estadistico a los datos obtenidos ¢iondel clasificar las viviendas del lado
de la manzanay las viviendas atipicas, en el estrato correspondiente.

Como resultado del sistema de subsidios, el sector no ha alcaswapilibrio econdémico,
recibiendo aportes estatales para cubrir pérdidas estimadas en eller@6f6 de la facturacion. Otro
problema es que las decisiones de subsidios son centralizad&$ @acivnal y salvo en las ciudades
mas grandes, no hay suficientes hogares de los estratos attasolvantar el subsidio cruzado. Los
alcaldes tienen la posibilidad de reclasificar vecindarios de esttat@ &strato bajo. Los subsidios
cruzados han sido criticados por no asegurar la eficiente asiguacios recursos, pero principalmente
porque han resultado en el desfinanciamiento crénico de los prestadEn Bogotd, el sistema es
progresivo y de dificultosa sostenibilidad. Se estima queadaarios del estrato 1 (mas pobre) pagan el
82% de lo que cuesta el servicio, en tanto los pertenecientesatd €s{mas rico) pagan 253% de los
costos, pero aproximadamente el 90% de los usuarios sodiadbsi Los grupos de altos y medios
ingresos no son lo suficientemente numerosos como para sdatenestacion subsidiada a los pobres
(Solanes y Jouravlev, 2005). Se estima que en el afio 208&eaiaide subsidios cruzados de Colombia
implicaba un déficit de 408 millones de ddlares, teniendo en augu los aportes solidarios
representaron 151 millones de ddlares, mientras que los isgbsidnaron 559 millones de doélares
(Uribe, 2008).

4. Subsidios directos en Chile

En Chile, el proceso de reforma del sector de agua potable y sareafuemradual y continuo,
incluyendo la aprobacién de un marco legal, creacion de un reguiacional, autofinanciamiento de
las prestadoras estatales incluyendo subsidios directos abl@s pe incorporaciéon de capital privado.
Hasta 1974, el sistema fue de prestacién publica sin separaci@esleagulatorios, sin subsidios
focalizados, con inversion solamente publica y tarifas que noexhen los costos. Entre 1988 y 1990
se sometieron las empresas publicas a similares normativas gionaslique el sector privado. Entre
1991 y 1994 las empresas estatales pasaron a ser gestionadasopjunio de normas e incentivos
pensadas para prestadores privados y con tarifas que recuperaras) oustoluccion de la
Superintendencia de Servicios Sanitarios (SISS). En 199%cssticdy optd por la privatizacion para
acercar capital privado de modo de financiar las inversiones, iasloidtas ambiciosas de tratamiento;
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tras la privatizacion, hubo una ola de fusiones de prestad@dsarSalcanzado metas de cobertura
universal en agua potable, saneamiento y se estd muy cerca en tratalaierfloentes cloacales
(Lentini, 2008).

En América Latina el sistema de subsidio de Chile es considenadaso relativamente exitoso
debido a que cuenta con una historia de cerca de veinte afios, ealéssseuhan sucedido avances
sobre las dificultades o deficiencias encontradas en su implemenfagliéistema ha sido transparente
en su mecanica tendiendo a focalizarse en las familias de menoresstesursambargo, el sistema de
subsidios directos no se ha replicado en otros paises deda. ieégiChile se aunaron voluntad politica,
un sistema fiscal capaz de generar recursos suficientes alin en tikengpisss, capacidad administrativa
de identificacién, distribucion y asignacién, y capacidad legal elpimiento y monitoreo y
eventualmente, de rendicibn de cuentas y cumplimiento coactivo ¢Spla899). El subsidio es
administrado por los municipios y los fondos provisiogalmente en la ley de presupuesto, asignando
cupos por regién de acuerdo con los distintos niveles tasfgride ingreso familiar. El porcentaje a
subsidiar debe ser el mismo para los beneficiarios de una nagita gue estén sujetos a iguales tarifas
maximas y presenten un nivel socioecondmico similar. En 2804psobd un subsidio adicional
denominado Chile Solidario mediante el cual se paga hasta el @#cdenta de los servicios a las
familias mas pobres, junto a otros subsidios asociadosauld, sivienda y educacion (Valenzuela y
Jouravlev, 2007).

Esquema tarifario
La regulacion chilena establece que los valores tarifarios deben assgawérfinanciamiento a largo
plazo de la prestacion, cubriendo los costos eficientes totalepedacion e inversién incluyendo la
rentabilidad empresaria.

Las formulas tarifarias poseen un cargo fijo mensual por cliengggos variables por volumen
consumido de agua potable y por volumen descargado de aguaassdraidacturacion de los cargos
variables de las etapas de produccion de agua potable y de alcanteséladdculan separadamente
considerando las siguientes tarifas:

» Tarifa por metro cubico de agua potable, en periodos no punta.
» Tarifa por metro cubico de alcantarillado, en periodos no punta.
» Tarifa por metro cibico de agua potable, en periodos punta.

» Tarifa por metro clbico por exceso de consumo de agua, en pesiodas

Sistema de subsidio directo
El subsidio al pago del consumo de agua potabkrycs de alcantarillado se originé en el afio 1989
Surgié como resultado de dos hechos. Por un ladeylde tarifas de dicho servicio, exigia la fgacde
tarifas de autofinanciamiento; esto es, todos ¢tmos en los que incurrian los prestadores (desedho
agua, costos de operacion, mantenimiento e inveridcosto de reposicion a nuevo) deberian estar
cubiertos por la tarifa cuando los mismos operdeamanera eficiente. Por otro lado y como consetaien
de lo anterior, la implementacién de un régimeifatém de autofinanciamiento podia resultar en reslo
elevados para ser soportados por familias de escasorsos. Este fenébmeno se haria mas importante a
partir de la incorporacion a la tarifa de los cestsociados al tratamiento de aguas residualesbj&tivo
del subsidio en sus comienzos era ayudar al 20% de las famékagabres de cada region. Para esto se
tenia en cuenta dos cosas: en primer lugar, los valores vigertadagrupo tarifario de las empresas
sanitarias para definir los diferentes porcentajes de intensidaglibgidio; y en segundo lugar, los
ingresos de los grupos familiares, de manera que las familigegasen por sus consumos de agua
potable y alcantarillado méas del 5% de su ingreso promedio aiensu

El subsidio que reciben los clientes residenciales se implemerstaéa tie un descuento en los
primeros 15 metros clbicos de consumo, considerado como elntmrigie cubre las necesidades
basicas de una familia integrada por 4 personas. El descuentovadadentre 25% y 85%; ya que, se
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determina segun los niveles tarifarios de la localidad que condspp de acuerdo con el nivel
socioeconémico de los beneficiarios. El subsidio se aplica sbloaargo fijo y los cargos variables de
agua potable y de alcantarillado (incluyendo tratamiento de agudgasecuando corresponda) y su
duracién es hasta el 31 de enero del afio siguiente, pudiendamrsnoada afio automaticamente hasta
por un maximo de tres afios. Transcurrido este tiempo, edsatdw puede volver a postular, para lo cual
se debe acreditar ante la municipalidad que los motivos que peomitu otorgamiento se mantienen.
Las solicitudes de subsidio al consumo se presentan por geariflarmulario entregado para tal efecto
por la municipalidad. El formulario contiene ademas de lossda¢osonales, la Ficha de Proteccion
Social. La municipalidad asigna los subsidios asuom, comprobando previamente el cumplimiento de
los requisitos y seleccionando a los postulanteacderdo con el nivel de vulnerabilidad de losahes)

El porcentaje a subsidiar sobre los cargos fijos y variablasdfferenciado segun el nivel socio-
economico del grupo familiar y demas personas residentes dedladayde acuerdo a lo determinado
por el Ministerio de Planificacidn, sobre la base de la informapidtenida en la Ficha de Proteccién
Social. En base a esto se asigna un puntaje a cada grupo fardlinse del subsidio al consumo y la
municipalidad confecciona una némina, en la cual se ordenan losapdss de menor a mayor grado de
vulnerabilidad. Hasta diciembre de 2006, la politica social ele @hataba de identificar a las familias
con mayores necesidades (mas carentes) al momento de otorgartifiesd®ubsidios. En este
escenario, se definian como posibles beneficiarios del subsidagua potable a las familias con
incapacidad de pago definidas como aquellas que destinan el 3%dg @S ingresos mensuales para
el pago del consumo de agua potable y alcantarillado. A partd@E sz cambia la poblacion objetivo
del subsidio y el criterio para la seleccion de potenciales beneficias la vulnerabilidad de los
distintos grupos. Dentro de esta categoria se destacan: iafaooih adultos mayores de 60 afios; ii)
familias con niflos menores de edad; iii) familias con discapasitagafamilias con jefatura de hogar
femenina y v) familias con mujeres embarazadas. Todas estas caractenigtscasras adicionales, se
tienen en cuenta al momento de determinar el puntaje de vulnergbda@dituyendo la poblacion
objetivo los hogares que pertenecen al primer y segundo agléntilinerabilidad.

El nimero de subsidios regionales es asignado considerandfodmacion respecto a los
ingresos promedio para los distintos deciles de ingreso@utdregional, los antecedentes obtenidos de
los cotizantes de las Administradoras de Fondos de PensioRB} yAdel Instituto de Normalizacion
Previsional (INP). Estos antecedentes se comparan con una “cuehtél fipnetros cubicos de agua
potable y alcantarillado) y se identifica hasta qué decil de ingeegéaomo regional la cuenta afecta
con el 3% o mas del presupuesto familiar. De esta forma sdimeatinimero de clientes residenciales
qgue constituyen la demanda potencial del subsidio por regigrupo tarifario. De acuerdo a esta
definiciébn constituyen poblacion objetivo de este subsidigpag familiares de distintos niveles de
ingreso, dependiendo del valor de la cuenta tipo asociada a cadatayitggmm en cada una de las
regiones. Para definir los diferentes porcentajes de intensidadiftiio, se consideran las distintas
tarifas, seguln grupos tarifarios al interior de la regidmsyiigresos de los grupos familiares, de manera
gue el subsidio cubra la diferencia que se produce al sobrepa%adel Bigreso promedio mensual de
las familias. Asi, la intensidad del subsidio se calcula de acadedbrecha que se produce entre el 3%
del presupuesto del grupo familiar y el valor de la cuentar8paltando ésta como la diferencia,
expresada en porcentaje, que debe cubrir el subsidio a las fabimlielscaso de las familias del Sistema
de Proteccidn Social Chile Solidario, el programa consideraagdiamiento del 100% de la cuenta de
hasta 15 metros cubicos de consumo mensual.

Chile Solidario
Este sistema de proteccion social esta dirigido a las familiesgmas en situacion de extrema pobreza,
buscando promover su incorporacién a las redes sociales y acceswes roepdiciones de vida, para
gue superen la indigencia. El objetivo es garantizar el cumpliontEn63 prestaciones sociales en siete
ambitos de derecho: a la salud, a la educacion, a la vivienda, abtrmleajciudadania y a la cultura. El
primer paso en Chile Solidario es seleccionar a familias de extrebmazp. El segundo paso se da
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cuando las familias aceptan integrarse al sistema. Se comienza a trabajévclos tres componentes
gue estructuran el sistema:

» Programa Puente (apoyo psicosocial) y Aporte Solidario: dasfitiarios se comprometen a
trabajar con un profesional del area social denominado “apoyodenpitr el término de 24
meses y como apoyo el Gobierno entrega un Aporte Solidano)bkde caracter decreciente-
a las mujeres jefas de hogar y/o a la pareja del jefe de familia;

» Subsidios monetarios: en forma paralela al Programa Puentgnidimad también reciben
subsidios monetarios del Estado entre los que se cuenta @iGulisico Familiar (SUF),
para todos los nifios y nifias menores de 18 afos, Penssbengil de Vejez (PASIS), para
todos los mayores de 65 afios, Pension Asistencial de InvgdRie2IS) para quienes
corresponda y Subsidio de Agua Potable (SAP), garantizandosimo basico de agua;

» Acceso Preferente a Programas Sociales: a través de los cuales las falotinen acceso
preferente a los programas sociales, tanto puiblicos como privados

Desempefio del sistema
En el 2009 el numero total de familias beneficiadas de subsidicgrvicios sanitarios fue del orden
de las 697.000, de las cuales aproximadamente un 6% correspdDiiée &Solidario. La region
Metropolitana junto con Bio Bio y Valparaiso concentran casiitiadnae los subsidios del pais. En
promedio, las familias subsidiadas representan el 15,9% d&éldetlos clientes de las empresas
sanitarias, aunque existe una gran disparidad entre las regiesds GJ6% en la Region Metropolitana
hasta el 39,8% en Aysén). El monto total de subsidiogados fue de 98 millones de dodlares,
aproximadamente el 6,5% de los ingresos por ventas de laadtdkdas empresas sanitarias. La region
Metropolitana concentra la mayor cantidad de subsidios (18%)ap®r vez es la regién que presenta la
menor proporcion de familias subsidiadas sobre clientes (6,&¥anenor peso relativo del monto total
de subsidios sobre las ventas de la empresa (1,9%). El prontedio de subsidio por mes por familia
es el menor del pais.

El sistema de subsidios en Chile no fue un éxito inmeds®do concibi6é originalmente como
muy fuertemente focalizado y se exigian engorrosos procedimipatasacogerse al mismo, lo que
hacia que solamente un 10% de las 450.000 familias que origimeal@staban en condiciones de optar
al subsidio pudiera obtenerlo en definitiva. Como resultadim énterior, debidé ser mejorado en varias
oportunidades. Hubo que modificar el sistema de inscripcigsibifitando a los prestadores inscribir
para el subsidio, elevar sus montos y eliminar un limite desurno de 20 metros cubicos mensuales
para acceder al beneficio. En 1994 se flexibilizé el porcentaje fadtbéribsidiar de un rango de 40-
75%, a uno de 25-85%, elevando la base de subsidio desd® Ybedr@s clubicos. Antes de la reforma,
a nivel nacional las tarifas cubrian menos del 50% de los astoaoveer los servicios, en inclusive en
algunas regiones del pais, s6lo el 20%. Los subsidios idanfumdamentales para posibilitar los
aumentos reales de tarifas en direccién a la cobertura de costoslamdas grandes inversiones
realizadas en el sector. El sistema es algo complejo y seria mogocdstno compartir sus gastos con
otros subsidios que se otorgan a partir del mismo relevansentoecondmico (Valenzuela y Jouravlev,
2007). La comprobacion de medios a través de encuesta tiene udeagimximadamente US$ 9 por
familia. Como los costos se prorratean entre diversos progissouases y de subsidio, la parte que se
imputa a los subsidios de agua es 1,2% del total de lososii®n tanto que si la encuesta sélo se
realizara para focalizar los subsidios de agua, implicaria el 17%8%aldr de los mismos (Komives y
otros, 2006). Gémez Lobo y Contreras (2003) compararulmsdios mediante focalizacion geogréfica
de Colombia con el sistema chileno y hallaron que si bien ehdeguecanismo identifica mejor a los
pobres, sus errores de exclusion son mayores.
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5. Sintesis sobre subsidios al consumo de agua pota  bley
saneamiento

En la region predominan los subsidios cruzados.AEgentina, hay uno de vieja data que por estar
desactualizado, se duda que cumpla su objetivo.biEamse implementaron subsidios directos en
momentos criticos de afios recientes para procuitar & morosidad y la desconexién en medio de una
compleja situacion politica y social. En Brasil gi@nbia, también estan difundidos los subsidiogamtos.

El mecanismo colombiano es sistematico y de alcaac®nal (aunque los municipios conservan cierta
discrecionalidad en la clasificacion de estratos)base de los subsidios cruzados suele ser geagiaf
cual plantea el interrogante de cuan buena esoky greografica del fenédmeno de pobreza que procura
representar. Si los barrios estan bien diferensiadosus pobladores por su pertenencia socioecoaéehi
mecanismo de clasificar barrios por estratos dogstiuna aproximacion razonable. Los mecanismos de
subsidios cruzados pueden potencialmente ser cifegaton recuperacion de costos, pero requieren
cierto balance entre los “ricos” que subsidian & ‘jpobres” que son subsidiados. Chile se aparta de
practica regional con un esquema de subsidiostoreclos pobres, que son ademas categorizad@sen b
a un relevamiento nacional socioecondmico. El cdstda encuesta se prorratea entre varios programas
sociales que hacen uso de su informacién. Recientense agreg6é un componente asistencial que etiend
casos de pobreza extrema.

E. Experiencias relevantes en subsidios al consumo de
transporte

En la region existen diversos subsidios a la demaedpasajes de transporte urbano. Es generaktado
uso de tarifas que redistribuyen entre viajerosafa distancia a los de distancias mayores y easel de
Chile existen subsidios directos monetarios de aldransporte. Son comunes las franquicias aasyu
categorias de pasajeros, pero también estan diamadilgunas formas de subsidio a la oferta. Algunos
paises han optado por neutralizar la escalada et#oprdel petréleo en los Ultimos afios, sosteniendo
precios de los combustibles artificialmente bajtste es un subsidio general a la oferta de todandulos

de transporte, que no es extrafio ni en los misaisepdesarrollados. En el Reino Unido, por ejerhplp

una devolucién del 80% de los impuestos sobredowastibles pagados por los transportistas, qusstdo
condicionada a metas especificas de desempefio.

Los subsidios a la oferta en general no discriminan usuasiomgresos. Muchos operan como
una reduccién general de los precios. El potencial de focalizariegl®s a la demanda es mayor, en la
medida en que exista algun criterio de filtrado de usuariosaeiaffresos, pero no hay garantia de que
ello ocurra, si bien a priori el transporte publico es un bigrior. Una forma de focalizar es cobrar
MAas caros servicios que usen los usuarios no pobres. Se w@retd caso del metro de México, que es
usufructuado por usuarios de ingresos medios y es mas calacaBzacion geogréfica abarca barrios
de relativamente altos ingresos. En el metro de Buenos Airesosblep aproximar el nivel
socioeconémico por los barrios que recorre cada linea. Es decliaguaqui un potencial para focalizar
geograficamente. Con las categorias de usuarios hay otra padibitidr ejemplo, escolares asistentes a
escuelas publicas gratuitas podrian recibir el subsidio y reseslares de escuelas privadas de paga. Es
el caso de Argentina, donde el uniforme distingue a los prin{detantal blanco) de los segundos. Pero
puede subsidiarse a categorias con mas débil correlacion con la pobreaapdos los estudiantes o
todos los ancianos.
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1. Santiago de Chile (subsidios alademandayala  oferta)

En Santiago de Chile, se distribuyen subsidios para el tdasn forma de una transferencia de
suma fija a través del sistema general de bienestar, en lugar @tasubs tarifas u otra forma mas
tradicional de ayuda.

Con el Transantiago se introdujo un esquema dia tatiegrada con tarjeta magnética entre los
buses y el metro. Se preveia un régimen tarifaitrahsicion y uno definitivo, pero debieron efacte
cambios por problemas de funcionamiento. La taBgiaes una tarjeta de débito que debe ser camgata
dinero previo a su uso, para la que existen digensétodos de carga. Las tarifas son planas, lo cual
contribuye a reducir el impacto negativo de queidienda social esté localizada en zonas muy lsjaha
centro de la ciudad. Los estudiantes gozaban ifiestareferenciales antes de la reforma de tratespdel
esquema ha sido criticado por sus efectos distrdsu{Gémez Lobo, 2007). El error de exclusiona |
buses ha sido calculado en un 70% y en el metmoésrde 97%.

Por el lado de la oferta, en 1990 se cre6 un régimen de estahilizitiprecio del crudo que
tuvo como objetivo aislar del precio internacional a la economfaéskica, que empezé siendo
transitorio y permanecié a lo largo del tierfibo Los subsidios a los combustibles son comunes en
paises en desarrollo y pueden ser muy regresivos porque ladamel automovil particular esta
correlacionado con los ingresos. Los combustibles en Chilgtdri un impuesto especifico, donde la
imposicién llega a un tercio del valor de la gasolina y un tiéPfprecio del combustible diesel. El IVA
afecta también el precio de los combustibles. El transportecplidia combustible diesel, pero los
camiones también lo hacen. En realidad, la porcion del combudigsiel consumido por los buses es
una proporcién menor. Los transportes estan exceptuados dgkeivekal del 19% (buses y metro).

2. Buenos Aires (subsidios a la oferta)

En Argentina, se introdujeron impuestos a la emgo@h de petréleo, que abarata de hecho el
abastecimiento interno y mantuvo el precio delibeongelado en alrededor de 50 ddlares hasta ouand
aquél llego a valer casi tres veces mas, mientnasjepmplo en Chile, la tarifa del transporte prilirbano
entre 2003 y 2006 aumenté a cuatro veces la veldgjde el nivel general de precios al consumidwasO
paises, como Uruguay, que es un importador de crodpo mantenido precios ligados al precio
internacional adicionando ademas fuertes sobresargasitivos en el periodo de petréleo caro.

En Buenos Aires desde 2002 existen subsidios directos @péadores, con el propdsito de
mantener bajas las tarifas. El subsidio se basa en el nUmeroajergmsransportados, los ingresos
brutos de las compafiias y los kilometros recorridos. Seeformbn un impuesto especifico al
combustible diesel. Ademas, éste es provisto a los operadoriespsiestos. Los servicios de toda el
area
metropolitana movilizaron en 2007 un promedio de 4,5 n@Botle pasajeros por dia, siendo el indice
pasajero por kilbmetro para ese afio de 2,3.

3. Vale Transporte en Brasil (subsidio a la demanda )

Este subsidio por el lado de la demanda se inboglujL985. Se financia a partir del 6% de los supele

los trabajadores formales, que el empleador retiehempleador entrega woucherpor viajes desde y
hacia el trabajo y la residencia. Los operadoreydambian por dinero losouchersque reciben. Los
trabajadores pueden salir del sistema, cosa queeoana empleados de altos ingresos que gastarsmeno
del 6% de sus ingresos en viajes, lo cual funcemmo un mecanismo de autoseleccion para focalizar e
subsidio. Para trabajadores de muy bajos ingresaznto del subsidio puede superar el aporte @hmi
También hay un mercado secundario con descuentgledos trabajadores pueden obtener efectivo y

19 El fondo dej6 de funcionar durante el afio 2010.
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efectuar los recorridos con algiin medio mas baki@xiste determinacién legal de distancia minmea
desplazamiento que se paga puede incluir uno emed®s de transporte. Es utilizable en todas lasde

de transporte publico colectivo urbano, interurbanaterestatal, en lineas regulares con tarifadds por
autoridad competente. Se excluyen servicios edpeci@us beneficiarios son tanto trabajadores gwiva
como publicos. ElI empleador no esta obligado agades si entrega un medio alternativo propio de
desplazamiento colectivo. Si el costo de los viajesede el 6% de los salarios de los trabajadt@es,
diferencia corre por cuenta del empleador.

El problema principal por el lado de la equidad, es que es&msissilo es accesible a
trabajadores en el sector formal de la economia. En paises con ggactbess informales, se debe
buscar otra via. El financiamiento también afecta la equidad padelde la incidencia econdmica del
subsidio ya que tiene efecto en el mercado laboral como cualquaecavga al trabajo. Segun las
elasticidades relativas de la oferta y la demanda laboral puede tetenieado fuerte incidencia sobre
los propios trabajadores, amén de la reduccion de las contratgmimretsncremento del costo laboral.

4. Sintesis sobre subsidios a la demanday a la ofe rtaen el
transporte urbano de pasajeros

Los casos estudiados resefian practicas regiogalesestan extendidas en el mundo. Por el lado de la
demanda, hay subsidios generales cuando se colfsaptana en todo un recorrido de transporte. Este
mecanismo es eficaz en paises donde las periebiasas coinciden con periferias econémicas. Hag ri
gue viven en esas periferias urbanas, pero gerernse autoseleccionan, utilizando otros medios.
También se subsidia la demanda de grupos partisylarcual puede ser muy inequitativo si no selife

(por ejemplo, estudiantes en general, versus esiiedi primarios de escuela publica). En Brasil uray
esquema de subsidio a la demanda de los trabagadoneales. Su fuente de financiamiento y monte hac
dudar sobre las propiedades de equidad de diclmd&ulya que son los propios trabajadores quienes
contribuyen a él. Por otra parte, existen subsaliasoferta, con combustibles subsidiados y pdjestos

a las empresas de transporte. La incidencia dsidates mas difusa en sus propiedades de equidad e
estos casos, respecto al mecanismo de subsidiamianda.
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I1l. Crisis macroecondémicas
y servicios publicos:
la dimension social

Cuando se mira atras y se piensa en el correlatisifeanteriores, como la de
la deuda de los afios ochenta, se encuentran rdgdis. En épocas de
“vacas flacas”, se recortan gastos publicos. Aungsiejustes debieran ser
anticiclicos, muchas veces no hay capacidad fieenaii capacidad de

endeudamiento cuando mas se requiere. Es decir,equausencia de

condiciones favorables para pedir créditos o gmdir de fondos anticiclicos
para malos tiempos, se esta en el peor de losagmsemecesion, caida de los
recursos fiscales y necesidad de recortes.

La experiencia ensefia a partir de examinar la economia politica de
los recortes presupuestarios en tiempos de crisis. Los gast@ntes y
las transferencias son mas sensibles politicamente. Despedir emapleado
estatales, recortarles salarios y beneficios o reducir transferereres al
los votantes de clases medias y afecta al mercado formal de trabajo
aumentando la demanda por empleos. El sector informal tienegia pr
dinamica de ajuste. Como corolario, cuando se hace la aritmétigeapolit
se difieren inversiones y se recortan gastos de mantenimienta de |
infraestructura existente. Parece ser lo que “duele menos” en el corto
plazo. Lo anterior, sin embargo, tiene graves consecuencias eniahoned
y el largo plazo, tanto en la eficiencia como en la equidad de la e@nom
Las consecuencias inmediatas son un alivio fiscal aparente, la comtraccio
de la demanda efectiva (que traerd menor recaudacion impositiva y
realimenta el circulo vicioso presupuestario), probabilidadtigéos con
contratistas (que es nueva deuda publica implicita) y pago de emayor
costos por dilaciones en obras. La pregunta que se debe plantear es:
¢dénde quedaron los ahorros fiscales? Entre las consecuenciaasrsetiat
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encuentra que la falta de mantenimiento puede tener consecuencias tarcgmawvda carencia de
instalaciones, se acumulan necesidades y se producen cuellos de botella.

La equidad sufre, como seria de esperar. En lo inmediato, el cebeadeperjudica la demanda
de empleos y servicios conexos de trabajadores menos calificadqadgosiblemente y gracias a lo
anterior se preservan empleos y pensiones publicas, con altailidedatestinadas a clases medias). Se
consume el capital existente y se deteriora la calidad de los secuiaiodo el capital se va depreciando.
Las metas de cobertura se suspenden o dilatan. La poblacién mni@ecrseciendo, por razones
vegetativas y por la misma dindmica de las crisis. En lo methakos los efectos de inclusion social de
la infraestructura se demoran hasta la préxima época de bonanza.

La integracion social, en el mejor de los casos, adquiere un candéetécligo. En el peor de los
casos, las bonanzas no alcanzan a compensar las pérdidas producislasiga.|

La principal leccién es el valor de las politicas macroeconémicaschoéisi En las recesiones
hay que gastar y transferir mas dinero, no menos. Para ghi@dandicion es que el Estado sea sujeto
de crédito. La creacién de reputacion crediticia o la acumulacion deslnay que producirlas en la
etapa ascendente del ciclo, para usufructuar ese capital durante laglkresigente boom de materias
primas fue una oportunidad excelente para ahorrar fondos fisoadgsar el perfil de las deudas
publicas, ganar prestigio como pagador, acumular reservas inteadasiy controlar la tentacion de
gastar ingresos extraordinarios e inhabituales como si fuerampentes y continuos. Hay variada
experiencia regional. Quizas el mejor ejemplo de buena conducta macro@ezohé sido Chile, pais
con calificacidon crediticia de grado de inversibn, muy poco endeudamo fondos anticiclicos
provenientes del cobre, que generé un vigoroso mercado local delesapi partir de los fondos
privados de pension y que fue capaz de soportar presiones pamagastygocuando parecia que su
precio alcanzaria el cielo.
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I\VV. Lecciones y desafios para
el futuro

Ante la preocupacion por la relacién entre capital de infraestructiara y
equidad distributiva, el objetivo de este documento ha sgiensatizar,
describir, analizar y comentar practicas/politicas publicas, con £mfiasi
lecciones aprendidas. Las preguntas de investigacion fueron, ceiddes d
politicas publicas han funcionado y cuales no; cudles han funciaad
medias y por qué; qué se ha aprendido y cuales son leccionesigslesaf
para el futuro. Se presté atencién a condiciones macroeconémicas e
institucionales para prestacion socialmente equitativa de servieios d
infraestructura. Los sectores estudiados fueron agua potableansanto

y transporte urbano de personas. El primero tiene externalisiaiégrias
peculiares; y el segundo acerca a las personas oportunidades econémicas,
educativas, sociales y culturales.

La infraestructura tiene un efecto de inclusiéerg@ivding-iri') en
materia de productividad. Las instalaciones y los servicios cendso
infraestructura aumentan la productividad de la economia y aunduag/ no
consenso sobre la magnitud numérica de dicho aporte, una imarésio
resefia de la literatura empirica tiene un rasgo comun: el sigtiogpds
la relacion.

Que la infraestructura aporte a la equidad es mas intuicién y una
hipétesis conjetural que un hecho documentado, sin embargo,ocsend
exploran las propiedades de los servicios de infraestructura ssngacu
muy frecuentemente diferentes fallos de mercado (bienes publicas en |
creacion de redes y la difusion de informacion, externalidadesrsasit
ambientales y de seguridad publica, asimetrias informativasrgdanzia
de monopolios naturales), que requieren la intervencidon pubéca p
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expandir la cobertura de los servicios y su uso. También se #nacueonsensos sobre la presencia de
bienes considerados meritorios o preferentes, es decir, normatieaicalificados como prioridades
publicas, que ameritan aportes a su provision y cierta actitathpbi$ta en su consumo difundido en la
sociedad.

La pobreza podria ser subsidiada en forma directa, poniendo seemsoanos de los pobres.
También podria entregéarseles recursos destinados a comprar bienesndebs y los mismos bienes
en caso de transferencias en especie. La literatura normativa de laadipablicas otorga una mejor
reputacion a las transferencias a los pobres, en dinero y diestino especificado, respecto a aquellas
gue hacen frente a determinadas carencias especificas, en especie y disgiikfacer determinadas
necesidades. La préactica es que predominan en el mundo esta Ultindeckaansferencias y alli se
inscriben los subsidios al acceso (es decir a la propia infreies&)Jy al consumo (esto es, al goce del
servicio) en materia de servicios publicos.

Respecto al acceso, el tratamiento es un tanto diferente en el casmgp®rie urbano de
pasajeros y de agua potable y saneamiento. En el primer caso,dd pade de la infraestructura se
solapa con otros usos (como el del automévil privado casbporte de cargas), aunque se pueden
incluir subsidios para la adquisicion o financiacién del mategdante y de sus insumos (como
combustibles a precios preferenciales). En el caso del agua, latmfraga es mucho mas especifica,
hundida en su totalidad (en un sentido econémico y literalaribos casos, se necesita mucho dinero,
por la intensidad de capital de las industrias. En el sectofrédestructura para pensar en subsidiar el
consumo hace falta, en la regién, cubrir un enorme déficit de ommesximas grave en saneamiento
(alcantarillado y tratamiento de efluentes) que en agua potable,guetalgunos paises han sido
capaces de sortear con éxito. Un punto importante, es que fidissiisalen en Ultima instancia de un
mismo conjunto de recursos escasos, de modo que mayoresosubsidcceso significan menores
subsidios al consumo y viceversa. En todos los casos, amassthablando necesariamente de los
mismos grupos de pagadores y receptores de subsidio ya qua@napaeciben diferentes grupos
sociales y generacionales, segin cédmo se organice el subsidio.

Los subsidios al consumo pueden dividirse en subsidiasofetta y a la demanda, directos o
cruzados, universales o focalizados, en especie 0 monetarios.

Los subsidios a la oferta procuran cubrir costos operatieofos prestadores, de modo de
mantener el servicio en operacion y en oferta, lo cual no quierengeeisariamente disponible para los
pobres ya que los receptores de subsidios pueden ser séloaccianf cubierta o un subconjunto
conectado de dicha poblacién cubierta, donde hay ricos y pobrésntEnquedan fuera habitantes no
cubiertos por el servicio, donde predominan los pobreseé&is, due muy probablemente los subsidios
universales a la oferta sean también regresivos, por lo meneseesncia al universo que tiene a su
alcance la red. El subsidio a la oferta tiene atractivo para lesgatores y tiene ventajas en cuanto a
costo y administracién. No necesariamente es eficiente, dado quedss pubrir costos excesivos de
los prestadores. Si se quiere mejorar dicha eficiencia, hay quegppedir contrapartidas, lo cual se
presta a la conducta estratégica de los proveedores y es costosasms ratiormacion y capacidades
administrativas.

Por el lado de los subsidios a la demanda, nuevamente losihessales y focalizados, directos
o cruzados. Los Ultimos estan especialmente presentes, por ejearplarifas planas para viajes de
diferente longitud o consumos no medidos de agua. El sohbsidzado tiene un enorme atractivo
politico: es para un amplio espectro de beneficiarios y los agaetan al subsidio no perciben
cabalmente su contribucion. Ademas, no demandan a priori rediscaies. La ventaja que tiene en
cantidad, puede ser su carencia en calidad. Su atractivo politicotisgone a sus escasas propiedades
de eficiencia econémica. No son transparentes, no necesariamente prdiseewaiones horizontales y
verticales de calidad y tienden a la desfinanciacién de los prestadiadesgue no necesariamente las
tarifas sobre las que se edificé la estructura de subsidiosncobstos.
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El subsidio directo gana atractivo relativo cuando se lo espada su implementacion. Exhibe
transparencia, parece ir al fondo de la cuestidn y se le atribuyerempjopiedades de focalizacion.
Este Ultimo punto es no trivial: los recursos para sulisidon escasos, aun para subsidios cruzados
cuando pagan otros usuarios (que siempre tienen incentivosgeata isu rol de contribuyentes), ni que
hablar entonces de los subsidios directos que deben salir dpymst®s publicos siempre magros en la
region y en competencia con una miriada de necesidades igualmenteripsteracfocalizacion tiene
entonces una propiedad de eficiencia: se consigue mas con menosi@Beaan, contiene elementos
para agregar equidad en la distribucién.

Para minimizar errores de inclusion y exclusién en subsidizgdos hay que mejorar la calidad
de lasproxiesente los inductores dfivers”) del subsidio y la pobreza o condicién que se quiera atacar
con el mismo. En el caso de los subsidios directos, la focdlizacocura filtrar correctamente a los
candidatos. Existen diferentes formas de focalizacién. Algunag)smientes, aunque la calidad del
servicio sea inferior, como el grifo publico, donde el ermmilusion es muy bajo, pero la cobertura no
es domiciliaria. Alcanza apenas para evitar las peores lacras en matésid@asgnles ahorra dinero a
los pobres que dejan de comprarles a proveedores alternativoshopecorpora a los habitantes a un
minimo de confort, dignidad y ciudadania en sus vidas. Lanfaagie los mecanismos de focalizacion
son débiles o caros.

La focalizacion puede ser geografica, categorica o administrativair Binigsidios sobre base
geografica sirve cuando la geografia es buena indicacion de pobreZas Bariféricos marginales
pueden acceder a servicios de transporte a tarifa plana, con buenasci@scyerazonable parque
vehicular y el impacto seré fuerte en el bienestar de los pobresishm puede decirse de barriadas
marginales que tengan conexion domiciliaria de agua y paguen &mjifasiales sobre base geogréfica.
Pero muchas veces la geografia no es buena proxy y debe complenentarsmio con otro criterio.
La discriminacion categoérica parece no funcionar tan bien, pero aypdesenas con necesidades
motoras especiales, a estudiantes pobres (si se los puede difetenesandiantes ricos) y a ancianos
pobres (la misma consideracion vale).

Cierto elemento de autoseleccién puede estar presente en el disehsidiesLEllo aporta a la
eficiencia porque ahorra recursos, que por ejemplo en un subdalioferta se gastarian presumiendo
gue van a ser utilizados, cuando en realidad no hay interés ntargfiefacerlo. También ayuda a la
equidad al construir ciudadania, por incluir participacién actdod involucrados. Los subsidios
directos, focalizados sobre base administrativas, gustan a ksiprofeconémica: la evidencia los
califica con buena nota. Pero tienen dos inconvenientes: requiergmsntecursos y capacidad
administrativa para su implementacion. Y aln en las mejores exqpasigue se han documentado, los
errores de inclusién y exclusién son importantes (del oréel%40%). Si fichar a las familias va a
costar en un pais en desarrollo 8-10 délares en cada caso ¢ naldandistribuir los recursos en forma
aleatoria? En el peor de los casos, el subsidio seria pro@drdionanterior es una exageracion que
pretende sélo llamar al sentido comun a los planificadores dE@®publicas. La respuesta eficiente es
diluir dichos costos entre muchos programas sociales. Yaetibién es lo mas equitativo, porque todos
los subsidios apuntaran a la pobreza y no exclusivamente a isifgorade bienes meritorios puntuales.
Varios programas puntuales dirigidos a los mismos benefisieréjoraran su situacion de pobreza.

Se revistaron en el trabajo varias experiencias en la region. Cadangdimdo, con sus
instituciones y posibilidades ha buscado los medios para&ule acceso y el consumo de los pobres.
Pueden sacarse algunas lecciones comunes a las experiencias.

La primera es conceptual: parece razonable no ser dogmaticos en esi@ imageformas de
subsidio que mas atraen por sus cualidades de eficiencia y eqgodalds mas caras de procesar y
requieren mayores capacidades administrativas no siempre dispeniltidsspaises de la region.

Cierto grado pragméatico de focalizacion geogréafica, categérica y atiatines puede dar
soluciones relativamente eficaces, respecto a los subsidios umiserdd deberia tentarse el
planificador de politicas publicas con la calidad y el atractivandglumento. Tecnologias méas baratas
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pueden ser deseables. Los casos exitosos tienen un pasado deudiasyaunque de mejoramiento
porgresivo, de costosos aprendizajes. En una década de buendmieida, un esquema se transforma
en paradigma, pero queda atrds una dura historia de problemasbgugule resolver sobre la marcha.
Es cierto que se puede aprender de errores ajenos, pero no eviteslarcde errores novedosos.

También cierta dosis de gradualismo es deseable para reemplazaosutzsldrga data por otros
de mejor calidad con el paso del tiempo. Guayaquil, desarmdlegl®s cruzados en el agua mediante
un cronograma automatico de correccién de los mi&hyoto logré sin resistencia social, pero no
siempre estan abiertas esas posibilidades.

Los subsidios que tienen potencial de mejorar la distribudedmgreso son los que tienen buena
focalizacién, bajos errores de exclusion y un valor elevado resgekctogreso de los pobres. Pocos
subsidios cumplen con estos criterios. Una mezcla habil de categlmdalizacion, autoseleccion y
filtros administrativos, podria arrojar resultados razonablesmateria de errores de inclusién y
exclusion, a un costo logico. Los subsidios cruzados puettesosipatibles con la equidad vertical y
horizontal si se disefian con buemaexies Y ese es un esfuerzo (y gasto) de una sola vez en una
década.

El origen de los fondos no es trivial. El efecto neto desulbsidio o impuesto puede ser
progresivo, regresivo 0 neutro comparado con el contrafactico. éterealidad, hay que mirar el
sistema impositivo y de subsidios en su conjunto. Un gi@mjsubsidio por muy progresivo que sea,
puede ser compensado ampliamente por el origen regresivo de la remaudgasitiva global. La
financiacion conveniente puede aumentar o reducir el caracter progdesivos subsidios. Las
microfinanzas pueden ayudar a hacer asequible la conexién al servieiodgsarrollo de las
instalaciones internas necesarias para que los pobres se conecten.

Respecto de las crisis macroecondémicas, la leccion es muy simpbudhaiorrar en tiempos de
abundancia, para gastar en tiempos de austeridad. La politica iaatieklde dos vias: en malos
tiempos gastar y cuidar la reputacion de buen pagador; en tiatepbsnanza, ahorrar y construir
prestigio crediticio. Tan simple y tan dificil como eso. Gelacion a las ganancias en materia de
equidad, una regla anticiclica seria ganar grados de redistribu@édoclos recursos abundan y la
economia crece y no perderlos en tiempos de recesion. La eficienciausm @t los recursos y la
equidad van de la mano. Evitar malas asignaciones y despilfarresutsos permitira sostener mejor a
los pobres en la crisis.

20 http://www.ecapag.gov.ec/SoloPortal ECAPAG/defash?idI=63.
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