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Resumen

Hay consenso sobre la existencia de una relacién positiva entre mas y
mejor infraestructura y crecimiento socioecondmico. Respecto del
fendmeno mas amplio del desarrollo, la literatura ha procurado
desentrafiar los nexos tedricos y las regularidades empiricas entre la
infraestructura y la productividad, por un lado, pero también con la
inclusién 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 y
saneamiento tienen un nexo particular con la salud de la poblacién en
general, con la mortalidad infantil y con la salud de los infantes, su
nutriciéon y capacidad de aprendizaje. En materia de transporte, la
reduccion de costos y tiempos tiene un impacto directo en actividades
econémicas de produccion, distribucién doméstica e internacional. Pero
dicha infraestructura también tiene un rol que cumplir en lo social y
distributivo, al mejorar posibilidades laborales, educativas, sanitarias y
recreativas y reducir accidentes fatales y heridos graves en los sectores
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, otros domiciliarios,
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. Asimismo, este capital
suele tener dos caracteristicas: 1) es especifico, dificultando su
reasignacion entre sectores; y ii) tiene una larga vida util, por lo que su
recuperacion es lenta.
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La cobertura y la disponibilidad de los servicios tienen un rol en la provisién de infraestructura,
pero también la calidad, el nivel medio de precios, su variabilidad en el tiempo, en el espacio y entre
grupos de clientes. Los servicios que pueden prestarse con el capital de infraestructura son diversos y por
una serie de razones implican una participaciéon publica, ya sea en la provision, como en la regulacion
de la misma o el establecimiento de competencia: algunos sectores tienen elementos de bien ptiblico (por
ejemplo, una red), en otros hay monopolios naturales en algun eslabén de la cadena productiva o de
distribucidn, en casi todos hay fuertes externalidades, siendo las sanitarias y las de seguridad las mas
importantes; por ultimo, hay elementos de asimetria informativa en muchos sectores, que requieren
contratos que especifiquen contingencias, regulen conductas, diriman diferendos y promuevan la
competencia.

Motivados por la preocupacion por la relaciéon entre capital de infraestructura y la equidad
distributiva; el objetivo del presente estudio es sistematizar, describir, analizar y comentar politicas
publicas y practicas de los paises de América Latina, con énfasis en lecciones aprendidas. Las preguntas
de investigacion a ser contestadas son: cudles de las politicas pablicas han funcionado y cuales no;
cuales han funcionado a medias y por qué; qué se ha aprendido y cuales son las ensefianzas y desafios
para el futuro. Se prestara atencion a las condiciones macroeconémicas e institucionales para una
prestacion socialmente equitativa de servicios de infraestructura. Los sectores en estudio son agua
potable y saneamiento y transporte urbano de personas.
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Introduccion

Hay un consenso entre académicos y especialistas sectoriales sobre la
existencia de una relacion positiva entre mas y mejor infraestructura y
crecimiento econdmico. Respecto del fendémeno mas amplio del
desarrollo, la literatura ha procurado desentrafiar los nexos tedricos y las
regularidades empiricas entre la infraestructura y la productividad, por un
lado, pero también con la inclusion social y la equidad por otro. La nocidén
de desarrollo es mas ambigua pero mas rica que la de crecimiento ya que
incorpora cuestiones sanitarias, educativas, ambientales, distributivas y de
calidad institucional.

Econémicamente, el impacto de la infraestructura en la economia
se mide mediante la elasticidad de la infraestructura, indicador que evalua
el impacto porcentual en el PBI de un incremento del 1% en el capital de
infraestructura. Hay un esfuerzo intelectual importante para delimitar
correctamente relaciones causales, a partir de sobreestimaciones iniciales
de la elasticidad, que eran muy optimistas. Sin embargo, mas alla del valor
absoluto, un denominador comun de todos los estudios empiricos
relevados, es el signo positivo de la elasticidad. La infraestructura efectiia
un aporte directo al PBI, tiene consecuencias positivas sobre la
productividad de otros sectores y permite un mejor manejo de inventarios,
el acceso a nuevos mercados y economias de escala. Cuando la
infraestructura esta ausente o es de alto costo, ello afecta negativamente la
insercion del pais en el comercio internacional (Rozas y Sanchez, 2004).

Por su parte, cada infraestructura efectia aportes distintos a la
integracion y la equidad social. El agua potable, el alcantarillado sanitario
y el tratamiento y disposicion de liquidos cloacales, se vinculan a
cuestiones relacionadas con la salud y el medio ambiente. Posibilitan
también la mejora de la insercion del pais en mercados externos, por
ejemplo mediante el control de la contaminacién y la difusion del turismo.
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Disponer del servicio contribuye a la paz social, al resolver problemas de acceso y calidad insuficiente.
La reduccidn de los costos de transporte mejora la economia de tiempo, la integracién de las personas al
trabajo, la educacion y un aspecto social esencial, como es la reduccion de accidentes.

Las telecomunicaciones tienen un rol fundamental en la integracion laboral y social y en generar
nuevas oportunidades para los menos aventajados (pobres, discapacitados). La electricidad y el gas de
red permiten el acceso a bienes de consumo o produccién que ahorran tiempo en el hogar y mejoran el
bienestar, permiten el reemplazo de sustitutos inferiores y probablemente mdas caros y sus aspectos
sociales también se vinculan con la regularizacién de clandestinos. El precio relativo de los bienes de
consumo o produccién en el hogar ha bajado sustantivamente en los ultimos afios, permitiendo el acceso
a mas personas. Son también bienes con mayor eficiencia energética. Los sustitutos inferiores, como
iluminacién a kerosén, cocina y calefaccion a carbon y lefia, o gas envasado, son posiblemente mas caros
por unidad de servicio que los provistos a través de una red de cafierias o cableado. Por ultimo, los
“colgados” ilegalmente a la red, dafian a ésta y toman peligrosos riesgos personales.

Hay servicios, generalmente no regulados, donde no necesariamente existe consenso en definirlos
como publicos, pero que la evolucion cultural y social podria llevarlos en poco tiempo al nivel de la
telefonia o la television abierta. Alli se puede citar la conectividad a internet, que es un gran igualador de
oportunidades informativas, educativas, recreacionales y laborales y que permite también la integracion
de personas con discapacidades. La television por cable permite el acceso a la informacién, la cultura, la
recreacion y también es un integrador de personas con discapacidades.

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

Bajo el paraguas general de la infraestructura, se pueden incorporar una serie de instalaciones que
permiten la prestacién de determinados servicios, algunos de ellos con muy fuertes inversiones de capital
fijo. Algunos son domiciliarios y otros no lo son necesariamente, pero comparten en comun la existencia
de redes (de transporte, de cableado, de cafierias) y un importante concurso de capital fisico y
tecnologia, asi como la necesidad de mantenimiento periédico con fuertes inversiones. La cobertura y la
disponibilidad de los servicios tienen un rol en la provisiéon de infraestructura, pero también la calidad
(tensién/presion/frecuencia, calidad comercial), las tarifas, su variabilidad en el tiempo, en el espacio y
entre grupos de clientes.

Los servicios que pueden prestarse con el capital de infraestructura son diversos e implican un
concurso publico ya sea en la provisién, como en la regulacion de la misma o el establecimiento de
competencia: algunos sectores tienen elementos de bien ptiblico (como desarrollar una red), en otros hay
monopolios naturales en algiin eslabén de la cadena productiva o de distribucidn (en el servicio, en la
red, en tramos del servicio o en nodos de la red), en casi todos hay fuertes externalidades que no se
relacionan meramente con las economias de red, siendo las sanitarias y las de seguridad de las mas
importantes; por ultimo, hay elementos de asimetria informativa en muchos sectores, que requieren
contratos que especifiquen contingencias, regulen conductas, diriman diferendos y promuevan la
competencia.

En cada falla de mercado (monopolios naturales, asimetrias informativas, bienes publicos y
externalidades), la necesidad de regulacion apunta a objetivos particulares. El objetivo general de control
de monopolios naturales es la fijacion de tarifas tales que las cantidades tiendan a los valores de
competencia. También hay necesidad en industrias de red de planificacién para evitar duplicaciones de
inversion, lo cual implica un esfuerzo de coordinacién de acciones para evitar el despilfarro de recursos.
En algunas actividades otrora monopolios naturales, con limitados y localizados resultados, se ha podido
introducir competencia, porque los cambios tecnologicos asi lo han permitido. Es el caso en generacién
eléctrica o en llamadas internacionales de telefonia fija. Desde el punto de vista social, la regulacién
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procura ser pro-inclusion ya que la universalizacion del servicio tiene un sentido econdmico (maximizar
las economias de red) y uno social (favorecer la llegada a todos los consumidores a precios asequibles).

Las externalidades, junto a la informacion asimétrica, proveen otro incentivo a intervenir y
regular. Las sanitarias estin presentes en agua y saneamiento: la carencia de agua y saneamiento
adecuado y una eficaz disposicion de liquidos cloacales lleva a enfermedades infecciosas y
gastrointestinales, e incide especialmente en la mortalidad infantil. Por el caracter contagioso de los
problemas médicos resefiados, la inclusion tiene un efecto multiplicador en la reduccién de problemas
sanitarios. También aparecen nexos a primera vista insospechados con el progreso educativo: la carencia
de instalaciones sanitarias adecuadas imponen exigencias de tiempo de provision en hogares pobres que
aumentan las barreras para la asistencia a la escuela (tiempo de buisqueda de agua a cargo de miembros
de las familias pobres).

El indice WSH (“Water, Sanitation and Hygiene) de la OMS contabiliza la cantidad de muertes
o enfermedades por agua no potable, condiciones sanitarias e higiene inadecuada. Las unidades de
medida de este indice pueden ser dos: la primera es la cantidad de muertes y la segunda es el Indice
DALY (“Disability-Adjusted Life Years™)', que se construye utilizando los afios de retraso o la cantidad
de afios perdidos debido a una muerte prematura producto de la enfermedad. En el afio 2008 Ia
Organizacion Mundial de la Salud estimé que el porcentaje de enfermedades relacionadas con WSH
para todo el mundo eran de 9,1% (medida en DALY, siendo 10% para los paises menos desarrollados y
0,9% para los desarrollados (Priiss-Ustiin y otros, 2008). En el caso particular de América Latina, el
porcentaje de enfermedades relacionadas con WSH es de 3,8%. Por otra parte, el porcentaje aumenta a
22% cuando se considera la poblacién de nifios de 0 a 14 afios de todo el mundo. El Banco Mundial
estima que la mortalidad infantil en menores de un afio podria reducirse en un 20% con adecuado
abastecimiento de agua, saneamiento e higiene. La relacion estadistica entre el indice WSH y la
cobertura en los paises de América Latina arroja una correlacion negativa del 71,41%. Entre el indice
WSH y el PBI por habitante en délares de 2000, la correlacion es negativa del (80%). La cobertura y el
PBI por habitante, por su parte, exhiben una correlacion positiva del 78,74% (Lentini, 2008).

De las tres relaciones detalladas se desprende que un nimero mayor de casos de enfermedades
vinculadas a agua, saneamiento e higiene se registran en paises donde la cobertura es menor; este
numero de casos cae con el aumento de la riqueza de los paises: cuanto mas ricos son los paises, mayor
es el porcentaje de cobertura de los servicios y menor el nimero de casos de enfermedades relacionadas
con WSH. La evidencia estaria indicando que los problemas relacionados con la falta de agua y
saneamiento es un fendmeno que tiende a registrarse con mayor recurrencia en paises de bajos ingresos.

Por otra parte, estos problemas afectan principalmente a la poblacién mas joven, implicando que
las decisiones sobre politicas vinculadas se deberian observar a largo plazo en base a la esperanza de
vida de la poblacién. Dada la relacion negativa entre el indice WSH y la cobertura, dichas decisiones
deberian propender a facilitar el acceso al agua a las personas de ingresos bajos y mas jovenes. Los
Objetivos de Desarrollo del Milenio, han sefialado expresamente el acceso mejorado al abastecimiento
de agua y a los servicios de saneamiento como metas explicitas que se deben alcanzar para 2015.

Hay externalidades ligadas a la seguridad personal, vinculadas al transporte: principalmente
accidentes e incidencia del delito contra las personas (con consecuencias de género) y la propiedad.
Peatones y ciclistas son victimas mas frecuentes de accidentes. Las mujeres y los nifios son mas
vulnerables ante delitos contra las personas, que adecuados recorridos y frecuencias de transporte

DALY es una medida que pondera las muertes y las enfermedades a partir del retraso en afios que genera la enfermedad contraida.
La OMS lo define como una medida de la brecha en salud que extiende el concepto de afios potenciales de vida perdidos debido a
una muerte prematura (Potential Years of Life Lost, PYLL) para incluir afios equivalentes de vida “sana” perdidos por causa de
alguna enfermedad o tener alguna discapacidad. Esta unidad combina una medida de tiempo vivido con la enfermedad o
discapacidad y el tiempo perdido debido a una muerte prematura. Un DALY puede pensarse como un afio de “buena salud” perdido
y la carga de la enfermedad como una medida de la brecha entre el actual estado de salud y el estado ideal donde el individuo vive
hasta la edad adulta libre de enfermedades o discapacidad. Para mayores referencias ver http://www.who.int/healthinfo/boddaly/en/
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publico pueden ayudar a evitar. Destacan también externalidades ambientales, presentes en los sectores
agua y saneamiento, y transporte: contaminacion de recursos hidricos y costas; del aire en grandes
ciudades; ruido y deterioro del paisaje, la flora y la fauna. Un ultimo conjunto de externalidades se
pueden calificar de territoriales: tiene un sentido inclusivo la incorporacion de “periferias” geograficas
urbanas y rurales. Acortar distancias, valorizar vecindarios y abaratar producciones mediante su acceso a
los mercados, se destacan entre sus principales consecuencias.

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

Tras esta introduccién, en la seccidn siguiente se estudiaran las politicas para promover el acceso
de los pobres a infraestructura de agua y saneamiento y transporte urbano de pasajeros. Seguidamente,
se dirigira la atencién a las politicas para promover el consumo de los pobres de los mencionados
servicios. Se destinara la seccion posterior a las consideraciones macroeconémicas y el rol de las
politicas publicas en mantener niveles de equidad en el acceso y consumo de infraestructura cuando se
producen crisis econdmicas de magnitud. Finalmente, se discutiran las lecciones extraidas y los desafios
pendientes para el futuro.

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

A. Cuestiones conceptuales

La tarifa es la variable mas visible de la regulacién econémica. Cuando un
oferente tiene el monopolio de un mercado y no dispone de informacion
como para discriminar a sus clientes, retrae oferta para poder cobrar un
precio mas alto y de ese modo obtener beneficios “supernormales” (o
extraordinarios). La primera tarea de la regulacion es la fijacion de tarifas
que lleven las cantidades producidas a los niveles mdas cercanos a la
competencia y que a la vez sean compatibles con la sostenibilidad
financiera del servicio (es decir, que se cubran costos econdémicos). Se
suele complementar lo anterior con la obligacion de provision del servicio
por parte del oferente a los clientes que lo demanden.

Los objetivos sustantivos del disefio tarifario se refieren a la
sostenibilidad, la eficiencia y la equidad. Aquella implica retribuir
adecuadamente al capital, atraer inversiones y minimizar aportes fiscales.
La eficiencia tiene dos vertientes: por un lado la eficiencia asignativa (que
implica que los precios recuperen los costos, incluyendo la remuneracion
al capital invertido) y por el otro la eficiencia productiva (que significa
que las tarifas permitan recuperar los costos minimos de produccién o
prestacion, pero no un nivel ineficiente de costos). La equidad tiene que
ver con que no se discrimine y excluya a usuarios y que se aliente a la
poblacion a utilizar la red. Normalmente se plantean conflictos entre

11
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objetivos; un clasico son los de eficiencia versus equidad. Por ejemplo, la discriminacién de precios a la
Ramsey (en orden inverso a la elasticidad precio de la demanda) es eficiente, pero puede ser inequitativa.

1. Los subsidios

Los subsidios a los usuarios (demanda) de servicios publicos implican que algunos o todos los usuarios
paguen menos que el costo de los servicios que reciben. Deben diferenciarse de los subsidios a las empresas
o a la oferta (que incluyen transferencias fiscales, garantias, créditos en condiciones favorables, insumos a
precios preferenciales, etcétera), de los subsidios a la demanda o a los usuarios (en forma de menores
precios, transferencias directas, etcétera). Dentro de los subsidios a la demanda, pueden encontrarse
subsidios al consumo versus subsidios a la conexién, cuando hay una red fija de cafierias o cables y
subsidios universales versus focalizados (ver Cuadro 1).

Los subsidios a la oferta toman diversas formas, como provisién de instalaciones de infraestructura
que se financian con recursos del presupuesto general del Estado (carreteras, puentes, plantas
potabilizadoras, redes de cafierias, plantas de tratamiento), provision de insumos utilizados en la produccion
a precios menores a los de mercado a prestadores de servicios, exencion de impuestos que otros sectores de
la economia pagan o directamente transferencias de dinero estatal a los proveedores del servicio para que
efectien la provision a tarifas bajas que de otro modo los obligarian a ir a pérdidas. Los subsidios a la
demanda, en cambio, procuran facilitar la compra del servicio a los consumidores, mediante algtn
tratamiento preferencial en el precio que estos pagan: exencién impositiva y, eventualmente, gratuidad.

Los subsidios a la demanda, se pueden clasificar en subvenciones al consumo y a la conexién (o
acceso). Los subsidios a la conexidn se otorgan una sola vez y reducen o cubren toda la tarifa para
acceder al servicio, en tanto los subsidios al consumo son recurrentes. La analogia al problema de acceso
en las conexiones domiciliarias de red al transporte es la carencia de servicios asequibles y la prevalencia
de la caminata por parte de los pobres para efectuar su desplazamiento. Mejorar la infraestructura para el
desplazamiento de peatones y ciclistas puede ser una forma de subsidio a la oferta de infraestructura muy
pro-pobre. En transporte urbano de pasajeros, “acceso” significa que exista un recorrido y una frecuencia
que cubra un lugar determinado, que puede estar ligado o no, segun el caso, a inversiones en
infraestructura fisica.

Los subsidios al acceso o conexion aqui contemplados son: exencion del pago o financiacion del
cargo de conexion cuando este existe y varios destinados a situaciones particulares. A los subsidios al
consumo nos referiremos en el capitulo respectivo.

Los subsidios (tanto al acceso como al consumo) pueden ser universales o no dirigidos, o bien
focalizados o dirigidos. Los subsidios universales fijan por debajo de su valor a las tarifas, o algunos costos
no se trasladan a los consumidores y por lo tanto benefician a todos los usuarios. Mientras que los subsidios
focalizados o dirigidos benefician sélo a un subconjunto de usuarios.

Los subsidios focalizados, pueden ser implicitos o explicitos. El subsidio focalizado explicito es un
intento consciente de reducir la tarifa. Los subsidios implicitos son resultados no buscados con la accién o
tolerados con la omision. La forma mas simple de focalizacion implicita es la tarifa plana o sin medicion de
consumos en el caso del agua. Como hay consumidores “caros de servir” y otros que son “baratos de
servir”, los primeros reciben un subsidio implicito. En transporte es tipico que las tarifas planas en las
ciudades subsidien implicitamente a quienes realizan viajes mas largos.

Sin embargo, focalizar tiene ventajas: ofrece el potencial de reducir el presupuesto de subsidios o el
costo total del mismo; genera un mayor impacto potencial en los hogares pobres de un presupuesto dado al
concentrar mas recursos en menos destinatarios; y desde el punto de vista de los incentivos
microecondmicos parece generar menos distorsiones en las decisiones de consumo que los subsidios
universales o mal focalizados. Pero también tienen sus costos politicos y econdémicos: concitan escaso
entusiasmo de los politicos (por su alcance relativamente estrecho); son resistidos por sus posibles efectos
estigma, tienen relativamente elevados costos administrativos y también alientan distorsiones de
comportamiento (oportunismo y fraude para acceder a los subsidios).
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CUADRO 1
TAXONOMIA DE SUBSIDIOS A LA DEMANDA

Caracter del
subsidio a la

Universales o no

dirigidos

Focalizados o dirigidos

demanda Focalizaciéon Focalizacién por Focalizacién por Focalizacion
implicita cantidades nivel de servicio por
consumidas caracteristicas
de los
consumidores
Subsidios al Generales a la Morosidad o Bloques de Grifo publico Geografica
consumo tarifa incobrabilidad consumo
(cruzados o tacitamente (crecientes,
dlrecFos; en admitida 9e<_:rementes, Categérica
efectivo o en Sélo al cargo primer bloque
especie) variable si la que (pensionados
tarifa tiene un Ausencia de desaparece’) u ofros gr_t:pos
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 moneta_lri_a
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
conexion o pago de conexion tarifa a cambio social
acceso (cruzados conexion de mano de obra
o directos; en o0 materiales
efectivo o en
especie) Financiacién
preferencial de la
conexion

Fuente: Komives y otros (2006).

La estructura de costos de los servicios de agua potable y saneamiento, por un lado y su impacto
social y politico, por el otro, los convierten en candidatos a la concesion de subsidios por interés politico.
Estos servicios tienen una proporcion relativamente alta de costos fijos respecto de los costos totales, por
lo que la regla de precio igual a costo marginal no necesariamente asegura la recuperacion de costos
totales. En segundo lugar, hay muchos costos comunes de dificil atribucién a consumidores especificos.
En tercer término, la elevada intensidad de capital y la larga vida 1til de los activos hacen factible la
fijaciéon de precios por debajo de los costos a corto o mediano plazo. Se ha calculado que entre 65%
(agua) y 80% (alcantarillado) de los costos totales son costos de capital, en tanto la vida tipica de los
activos es de 20 a 40 afios en el primer caso y de 40 a 60 en el segundo. Lo anterior contrasta con otros
sectores de infraestructura. Las redes se deterioran gradualmente, por lo que diferir el mantenimiento es
posible sin afectar la continuidad del servicio. Politicamente, son recursos literalmente hundidos, no es
visible la rehabilitacion y la reparacion de redes, cuando otras obras ptblicas reditiian politicamente mas
por su impacto.

Los subsidios pueden ser monetarios o en especie. La teoria normativa de las finanzas publicas
halla preferibles a los primeros, por ser mas ajustados a la soberania de los consumidores. Sin embargo,
en la practica, predominan en el mundo las transferencias en especie, donde se incluyen los descuentos
en la factura de servicios publicos. Estos permiten una forma més barata de focalizar que mediante
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controles administrativos, si los bienes objeto de las transacciones son fuertemente seleccionados por los
pobres. Dichos bienes son asequibles para los pobres, tienen fuerte incidencia en su presupuesto, se
pueden diferenciar por calidad y no son de facil reventa. Si cumplen con dichas propiedades, habra
escasos errores de inclusion. Si la sociedad los considera “meritorios” hay razones para potenciar su
consumo, por ejemplo en el sector de agua potable y saneamiento por las externalidades sanitarias al
disminuir los contagios de enfermedades.

2. Errores de inclusidn y exclusion y financiamiento
de los subsidios

Para evaluar la eficacia de los subsidios orientados a incrementar la equidad, resulta imprescindible
conocer la medida en que logran alcanzar a los pobres. Los dos indicadores mas utilizados para tales
propositos son los errores de inclusién y exclusion. Los mecanismos de seleccién de aquellos que son
elegibles para recibir el beneficio distan de ser perfectos, tanto por cuestiones tecnologicas como de
costos y se puede cometer un error de exclusién, que consiste en dejar fuera del subsidio a una parte de
aquellos usuarios que se pretende incluir. También, muchas veces, aquellos que reciben el subsidio no
son quienes deberian por disefio, pudiéndose cometer, en este caso, un error de inclusion. Si el subsidio
es a los “pobres”, su medida se define como el porcentaje de los beneficiarios del subsidio que no son
pobres. Los errores de inclusién representan una ineficiencia (despilfarro de recursos), porque desvian
fondos hacia una poblacién que no los necesita. Son también inequitativos, porque agravan los
desequilibrios verticales entre las personas. Los errores de exclusiéon se miden (en el caso que se
pretenda beneficiar a “pobres”) como el porcentaje de los pobres que no reciben subsidio.

Ambos tipos de errores suelen moverse en sentido contrario, se pueden incorporar mas pobres a
riesgo de también incluir mas “no pobres” o excluir mas “no pobres” con la posibilidad abierta de dejar
fuera también a pobres que ameritarian el subsidio. Si el objetivo es la equidad, resulta mas importante
bajar el error de exclusion. Consideraciones de eficiencia o de limitaciones presupuestarias muy estrictas
llaman a reducir el error de inclusion. En la vida real, ain los subsidios mejor disefiados no escapan a
niveles relativamente elevados de ambos errores.

Los subsidios los pueden financiar los contribuyentes u otros consumidores. Los gobiernos pueden
transferir directamente a los hogares pagos monetarios compensatorios o a la empresa proveedora contra la
comprobacion de entrega del subsidio a los clientes. Los subsidios a usuarios de servicios publicos
comprenden en algunos casos transferencias de capital o transferencias regulares para cubrir el déficit de
ingresos o bien precios por debajo del valor de mercado de insumos productivos para las empresas
proveedoras (combustible para generar electricidad o para movilizar equipo de transporte, agua cruda para
potabilizar). Con respecto a los consumidores, existen subsidios cruzados, absorcion de pérdidas por
subsidios generales o dirigidos, financiados difiriendo el mantenimiento y reposicién de activos.

La financiacion afecta el grado de progresividad del subsidio. Si todos los hogares “no pobres”
fueran fuente de subsidio cruzado y todos los hogares pobres los recibieran, entonces estaria aumentando
la progresividad. Pero si los recursos salen de algunos hogares pobres, o de un sistema tributario no
progresivo, el resultado final no estd tan claro y podria tener un efecto neto regresivo. Los sistemas
fiscales de los paises en desarrollo suelen ser regresivos en comparacién con los que rigen en los paises
desarrollados. La ausencia de progresividad en el sistema impositivo puede hacer que subsidios
limitados atn progresivos, tengan un efecto distributivo contrario. La regresividad debe considerarse
dentro de una misma generacion, pero también a nivel intergeneracional. Cuando se consumen recursos
de infraestructura durante la vida de la generacion actual, con insuficientes inversiones de
mantenimiento y reposicion (para mantener baja la tarifa), la redistribucion es desde las generaciones
futuras hacia las generaciones presentes beneficiarias.

La progresividad de un subsidio es medida por Komives y otros (2006) mediante el indicador de
incidencia o focalizacion del subsidio.

Q2 = (Sp/p)/(Sw/w) = (Sp/Su)/(P/H) (D).
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Donde:

€ = grado de focalizacion del subsidio.
Sp = subsidios recibidos por los pobres.
Sy = subsidios totales.

P =hogares pobres.

H = hogares.

El indicador estd midiendo la proporcién de subsidios que reciben los pobres (o la categoria que
se desee analizar) respecto de la proporcién de subsidios que reciben todos los hogares (pobres y no
2
pobres)”.

La progresividad del subsidio se determina en funcién del valor del coeficiente, asi cuando €2 es
mayor que 1 implica que el subsidio es progresivo, si es igual a 1 resulta proporcional y si es menor
a 1 es regresivo.

Los regimenes tarifarios suelen contener subsidios cruzados y directos. Los subsidios cruzados
existen cuando un usuario paga menos que el costo variable directo de prestarle el servicio. El subsidio
cruzado tiene un limite superior y uno inferior. La maxima tarifa posible es la que resulta indiferente al
costo de provision aislada, por fuera de la red, o sustituto mas préximo. El minimo a cobrar es el costo
variable directo (o costo marginal).

Los subsidios cruzados pueden resultar deseables desde el punto de vista de la equidad al permitir
el acceso al servicio a sectores de menores recursos. Por otro lado, son menos visibles (menos
transparentes) que los subsidios directos. Ello facilita el apoyo politico, pero suma criticas de los
técnicos porque sus propiedades de eficiencia son mas dudosas. Ademas, los subsidios cruzados tienen
problemas: los que financian el subsidio (en particular si son usuarios no residenciales) pueden buscar
fuentes alternativas, también pueden aparecer incentivos al fraude para acceder al subsidio y la provisién
por debajo del costo a los receptores del subsidio quita incentivos a prestadores no estatales para
expandir su servicio a ese tipo de clientes, que cuestan mas de lo que ingresan a las arcas del prestador
(aun cuando los excesos de costo sean pagados por otros usuarios).

Los subsidios cruzados son populares pero requieren un equilibrio entre receptores y
contribuyentes al subsidio, para sostener la prestacion recuperando costos. Un dato clave en el calculo de
subsidios cruzados es la elasticidad propio precio de la demanda de los servicios. Supéngase, por
simplicidad, que hay dos grupos sociales que pagan $ 1 por metro cubico por periodo de tiempo y
consumen 100 metros clbicos por periodo. Se decide introducir un subsidio cruzado, donde la mitad
mas rica de la poblacion pagara $ 1,1 el metro cubico y la mitad mas pobre $ 0,90. Supdngase una
elasticidad propio-precio de -0,4. Se puede esperar que el grupo rico gaste ahora $ 96 y el grupo pobre
$ 104. El subsidio estaria en equilibrio financiero. Pero lo anterior es poco probable. Es esperable que la
elasticidad sea mayor en el grupo pobre, por lo tanto, el subsidio asi disefiado implicaria un déficit,
ceteris paribus. El conocimiento de las elasticidades precio e ingreso de los distintos grupos de consumo
ayuda a disefiar un subsidio cruzado sostenible.

Con transformaciones convenientes, se arriba a:

Q = (AP/AH) * (UP|A/UHJA)* (TP|U/TH|U) * (RP|T/RH|T) * (QP[T/QHT) =A* U * T * R * Q(2).

Donde:

A = proporcion de hogares con acceso potencial al servicio.

U = proporcién de hogares con acceso potencial y conectados.

T = proporcion de usuarios elegibles para el subsidio.

R = proporcioén de subsidio que reciben los beneficiarios.

Q = cantidad consumida del servicio.

La barra que separa dos subindices se lee “dado que”, por ejemplo UP|A, significa proporcién de hogares conectados 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 implican los servicios representan una barrera
economica importante para hogares pobres que carecen de ahorros y crédito. De acuerdo al estudio
realizado en el 2010 por OMS/UNICEF (2010)’, en los paises en desarrollo en el afio 2008, 884 millones
de personas carecen de acceso a agua potable’ y 2.600 millones a saneamiento mejorado’.

El servicio de agua potable y saneamiento en América Latina dista de la universalidad de
cobertura y es mas reducido ain el nivel de tratamiento de aguas servidas/residuales. Donde hay
prestacion, los niveles de calidad son muy disimiles entre paises. Persiste el problema de financiamiento
de la operacion y de las inversiones y los subsidios a la poblacién pobre. Los paises han recurrido a
diversas politicas, donde hay algunos elementos comunes, como la descentralizacion, la separacion de la
planificacién y regulacion de la prestacion del servicio y en varios casos, el acceso de capitales privados
a la industria, es un elemento comuin en la regién. Se han hecho esfuerzos para 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 rencqjeﬁof'tjaednate Urbano Rural
Africa subsahariana 35 48 47 44 24
Africa septentrional N 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 3] 80 86 55
otk : o w 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 1990 era de 85% en agua potable
(incluye agua por red y fuentes mejoradas) y pasdé a 93% en 2008 y mientras que la cobertura de
saneamiento (instalaciones mejoradas) crecié del 69% en 1990 al 80% en 2008. Para toda América
Latina se calcula que sélo 28% de las aguas servidas tenian tratamiento en el afio 2004, con gran
variabilidad regional. Asimismo, es variable la calidad de servicio. Puede que el servicio no sea continuo
o sea racionado y que no cumpla con los parametros minimos organolépticos, bioldgicos y quimicos. Las

Organizaciéon Mundial de la Salud y UNICEF (2010) “Progresos en materia de saneamiento y agua: informe de actualizacién 20107,
Programa Conjunto OMS/UNICEF de seguimiento del abastecimiento de agua y del saneamiento (PCM), Ginebra, 2010.

Cabe sefialar que de la poblacién con acceso a agua potable, dos tercios tienen conexién a servicio de red dentro del domicilio
mientras que el tercio restante utiliza otras fuentes fuera del domicilio y que no estan en contacto con la contaminacion, por ejemplo,
canilla publica de agua fuera del domicilio.

Instalaciones que aseguran la separacion higiénica de la excreta se definen como “instalaciones sanitarias mejoradas” que no sélo
incluye la conexién a la red de alcantarillado sino también tanques sépticos, letrinas, etc.
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condiciones de calidad pueden cumplirse a la salida de la planta, pero por pérdidas en red y cortes, no
cumplirse enteramente en domicilios.

C. Acceso al servicio de transporte

Mejores servicios de transporte dependen de condiciones apropiadas de provision de infraestructura y
ambos contribuyen a los incrementos de productividad. En América Latina se han observado dificultades
y limitaciones en la provision de servicios e infraestructura de transporte. La oferta de esa infraestructura
crece por intervalos y en forma discreta, con largos periodos de disefio y ejecucion, en tanto la demanda
puede crecer en forma explosiva de un momento a otro (Sanchez y Wilmsmeier, 2005).

Un tema relacionado a las cuestiones sociales es la ausencia de politicas de movilidad sustentable.
La movilidad no ha crecido por igual en los distintos modos de transporte, habiendo sido absorbida la
mayor parte del crecimiento de la demanda por las carreteras, modo que es mas agresivo con el medio
ambiente. Los precios no reflejan las externalidades, entre las que se cuentan: congestién, accidentes,
ruido, contaminacion del aire, dafios a la fauna, la flora y el paisaje, ocupaciones territoriales en areas
metropolitanas y urbanas y efectos medioambientales suplementarios derivados de la produccion
y transporte de energia que se consume en la provisién de infraestructuras y fabricacion del
parque de vehiculos.

Los costos medioambientales no estan incorporados al sistema de precios y se aplican politicas
indirectas de comando y control, como apoyos o desalientos a determinadas infraestructuras o modo,
restriccion a la circulacion y al transito en determinados momentos y lugares. Un estudio de la Union
Europea ha estimado en 530.000 millones de euros (o 7,8% del PBI) a los costos externos del transporte en
el espacio geografico de la Unidn, sin incluir los de congestion, siendo el transporte por carretera un 93,2%
de dicho valor y la aviacién el 4,8%. Los ferrocarriles y las vias navegables sélo cuentan por 1,6% y 0,4%
respectivamente. De los costos externos, los accidentes suponen casi el 24%, la contaminacion el 20,4%, la
congestion el 19,5% y el cambio climatico el 18,5% (Sanchez y Wilmsmeier, 2005).

La inequidad principal en el transporte de personas tiene que ver con su distribucion territorial
respecto del parque automotor, que se concentra en los grupos mas ricos. Estos pueden desvincularse del
transporte publico y no tener restricciones de horario ni de trayecto. Desde el punto de vista del objetivo
de mayor equidad en el acceso, el principal proposito de la politica publica debe ser garantizar servicios
eficaces (en cobertura) y eficientes (en costo econdémico, de tiempo, con seguridad y frecuencias)
(Correa y Rozas, 2006). La preservacion de la “equidad espacial”, en el sentido de proveer movilidad
basica para todos los habitantes, es una garantia esencial de igualdad de oportunidades (Agosta, 2006).
La cobertura y la frecuencia contrarrestan los efectos de expulsion de las personas mas pobres a la
periferia de las ciudades y acortan sus distancias econémicas y de tiempo para desplazamientos
motivados por el mercado laboral y la educacién, que son las razones principales para los movimientos.
Debido a la tendencia de los pobres, en paises en desarrollo, a vivir en las periferias geograficas de las
ciudades, la tarifa plana independiente de la distancia es pro-pobre. Los servicios integrados y en red
también lo son. Integrar modos diversos y hacerlos operar en red requiere cuantiosas inversiones para
facilitar las interconexiones. A la accesibilidad geografica, se suman la temporal (vinculada con las
frecuencias) y econémica (precio de los servicios) y la accesibilidad especial para viajes vinculados con
necesidades puntuales y muchas veces urgentes de los individuos (fuera de periodos de demanda punta,
frecuencias atipicas, personas con dificultades motoras) (Agosta, Nadal y Olives, 2002).

Un punto aparte son los accidentes de transito, con enormes consecuencias econémicas y
vinculadas fuertemente al tema de la equidad, porque sus victimas principales son pobres (peatones,
ciclistas, conductores de carros no motorizados, motociclistas). El nimero de muertos por accidentes de
transito es 1.2 millones de personas por afio en el mundo, siendo la segunda causa de muerte para
personas entre los 5 y 29 afios y tercera para el grupo de entre 30 y 44 afios. Se calculan sus costos
sociales y econdémicos en un 1% del PNB en los paises de ingresos altos, 1,5% en los de ingresos
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medianos y hasta 5% en los de ingresos bajos. La diferencia de valuacion tiene 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 participacién de las muertes por la
poblacion y los vehiculos existentes, los paises en desarrollo, agrupados regionalmente, estin sobre
representados en dicha estadistica. Asi, América Latina y el Caribe tienen la misma proporcion en las
muertes totales que se producen en el mundo que los paises altamente motorizados (desarrollados), pero
con un cuarto de los vehiculos y la mitad de la poblacion.

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

; ; : Medida de intensidad 1  Medida de intensidad 2
Porcentaje Porcentaje Porcentaje

Regioén Muertos Vehiculos Poblacién Porcen.taje muer'tos/ Porcen.taje muertos./’
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 2), que relacionan el porcentaje de
muertos al de vehiculos y al de poblacion respectivamente. A nivel mundial, ambas medidas arrojan el
valor 1. Los paises altamente motorizados tienen una medida de intensidad 1 de s6lo 0.23. Los valores
para Asia Pacifico, Africa y Medio Oriente y Norte de Africa estin once o doce veces por encima de ese
valor. América Latina supera la medida en un 300% y estd ligeramente por debajo del promedio
mundial. En tanto, la medida de intensidad 2 de América Latina y el Caribe es junto con la de Europa
Central y Oriental de las mas altas del mundo, con valores dos tercios superiores al promedio mundial.
Los paises altamente motorizados se ubican algo por debajo de dicho promedio.

En la regién, la mayor densidad de accidentes tiene lugar en Sudamérica. Puede destacarse un
esfuerzo regional que tuvo lugar en Colombia para controlar la incidencia de los accidentes viales. En
1994 se instituy6 el Fondo de Prevencion Vial para realizar campafias con el objetivo de reducir los
accidentes de transito y sus consecuencias. Sus programas incluyen: usuarios seguros (educacion vial,
capacitaciébn a conductores, sensibilizaciéon ciudadana), vehiculos seguros (revisiones técnico-
mecanicas), infraestructura segura (auditorias de seguridad vial, tratamientos de puntos criticos) y
transito seguro (certificacion en seguridad vial, planes de seguridad vial, investigaciones e informacion
sobre accidentes viales) (Planzer, 2005).

En paises desarrollados y en desarrollo se encuentran subsidios a los transportes. Aunque estan
muy difundidos, no hay mucha evaluacion cuantitativa de su incidencia distributiva, haciendo dificil
asegurar si son pro-pobre. Las reformas de transporte urbano en paises en desarrollo se relacionan con
pobreza, contaminacion del aire, aumento de la seguridad y congestion urbana. Estupifian y otros (2007)
han revisado los argumentos usados para justificar los subsidios al transporte y su dimension social y
distributiva. Estos encuentran que la evidencia disponible no indica que beneficien fundamentalmente a
los pobres. Los subsidios por el lado de la oferta son mayormente proporcionales o regresivos, en tanto
los del lado de la demanda son mas progresivos, aunque no en todos los casos.

Los transportes publicos urbanos se subsidian para compensar las externalidades ocasionadas por
el uso del transporte privado, con la intenciéon de mejorar la eficiencia con un instrumento catalogado
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como “segundo mejor” (second best). Se subsidia al transporte publico para compensar la subvaloracién
de modos alternativos de transporte, como el automdévil privado, que no paga el costo completo que
impone a la sociedad en términos de uso de infraestructura, congestion, seguridad vial y otras
externalidades ambientales. Subsidiar el transporte paiblico empareja las alternativas segun esta linea de
razonamiento. Pero tal soluciéon es “segundo mejor”, habiendo otras formas mejores de internalizar las
externalidades, como elevar los precios que enfrentan los automdviles privados por medio de impuestos
mayores a los combustibles, peajes mas altos en vias congestionadas o para financiar infraestructura.
Ademas, en paises en desarrollo, muchos de esos argumentos pierden relevancia, porque el automovil
privado no estd tan difundido como en paises desarrollados y el transporte publico puede ser el mayor
causal de contaminacion, congestion y accidentes, pudiendo estar tan subvalorado como el transporte
privado. El subsidio al transporte ptblico puede alentar excesivamente los viajes y distorsionar las
decisiones de localizacion residencial y comercial. El uso de combustibles mas contaminantes
incrementa las externalidades ambientales negativas del transporte publico.

Otro argumento de eficiencia es conocido como el efecto “Mohring”, que apunta a que cuando se
introduce oferta adicional en un sistema de transporte, los tiempos muertos de espera de todos los
pasajeros se reducen. Nuevamente, segun los métodos usuales de evaluacidn, en paises desarrollados la
externalidad es mayor, porque el valor del tiempo para el pasajero medio lo es. También es menor el
valor del tiempo de los pobres en cualquier nivel de desarrollo.

En paises desarrollados, la argumentacion a favor de los subsidios al transporte ptiblico empieza por
reconocer la importancia de un transporte fisica y econémicamente accesible y disponible para el bienestar
de las personas. El transporte, que tiene una demanda derivada, se vuelve un insumo complementario para
la obtencién de otros beneficios sociales, como la educacion, la salud y las oportunidades laborales,
culturales y de esparcimiento. En tal sentido, tienen un componente de bien meritorio que justifica una
preocupacion social por su asequibilidad por los pobres (Estupifian y otros, 2007).

Una forma muy difundida de subsidio a la oferta es a través de fondos del gobierno que se
asignan a obras de infraestructura sin cargar peajes a los usuarios. Asi ocurre con la mayoria de los
proyectos de ferrocarril y metro y en muchos casos con las carreteras. Estos proyectos no focalizan y es
muy probable que terminen beneficiando a usuarios de clases media y alta. Si se adiciona un sistema
tributario en general no progresivo en paises en desarrollo, el resultado final desde el punto de vista de la
equidad es regresivo. Ademas, si son incondicionales, no esta claro que sean eficientes. Pueden alentar
costos excesivos si no se piden contrapartidas para su recuperacion, o sobreoferta de servicios para
cobrar el subsidio. También podria llevar a niveles de calidad excesivos para las capacidades de pagar
por el servicio. Por un lado se registrarian carencias por falta de fondos y por el otro exceso de capacidad
y exceso de calidad de prestacion. Los subsidios a la oferta deben tener contrapartida en forma de
productividad para ser eficientes y en forma de cubrir con un cupo de la poblacion meta transportada
para focalizarse de alguna forma en los pobres.

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

Si bien los subsidios al consumo pueden ser un instrumento 1til para garantizar que todos los habitantes
tengan asegurado acceso a una cantidad minima de agua potable y saneamiento. Por lo tanto,
los factores que limiten el acceso al servicio, limitaran la capacidad del subsidio al consumo para
alcanzar su finalidad.

Las conexiones a las redes publicas de agua potable y alcantarillado son mas frecuentes para
hogares de altos ingresos. Si bien la magnitud de la brecha de cobertura entre pobres y no pobres varia
entre los paises, los pobres siempre registran una menor cobertura (Komives, Whittington y Wu, 2001 y

19



CEPAL - Serie Recursos naturales e infraestructura N° 158 Infraestructura y equidad social: Experiencias en agua potable...

Komives y otros, 2006). Un estudio realizado por el BID® elaborado sobre la base de las encuestas de
hogares para los paises de América Latina (2004) indica que de los 50 millones de habitantes sin acceso
a agua potable, el 70% corresponde a los dos quintiles mas bajos de ingresos; mientras que de los 125
millones de habitantes sin servicio de saneamiento el 84% corresponde a los dos quintiles mas bajos de
ingresos. Resultados similares se encuentran en un estudio reciente de UNICEF/WHO' para el afio 2008
en el que se sefiala que el quintil mas rico de cada pais tiene una cobertura promedio de servicio de
saneamiento que es tres veces la que presenta el quintil mas pobre.

Una de las caracteristicas que emerge de la revision de estudios existentes es que los subsidios en
el consumo de agua pueden no ser instrumentos redistributivos eficaces. En primer lugar, porque los
gastos de agua son muchas veces una moderada proporcién de los presupuestos de los hogares. En
segundo lugar, existen factores de acceso que sesgan los subsidios hacia hogares no pobres. En tercer
lugar, porque identificar correctamente a las familias pobres a menudo es dificil en paises en desarrollo.
Teniendo en cuenta lo expuesto, cabria esperar que los subsidios a las conexiones fueran una politica
generalizada en América Latina; sin embargo, no son muy comunes a pesar del beneficio sobre costos.
Sin embargo, la experiencia también evidencia problemas en la utilizacion de los subsidios a la oferta ya
sea por problemas de gestion o por corrupcion.

El valor de una conexién al servicio publico de agua para un hogar puede ser considerado como
un flujo de beneficios que surgen a partir de beneficios directos como: el ahorro de dinero o gasto de
conseguir el agua de fuentes alternativas o el ahorro de tiempo cuando las familias tienen que
desplazarse para conseguir agua segura; y beneficios indirectos como las mejoras en la salud y la
educacion (Le Blanc, 2008).

Generalmente, el acceso a los servicios de acueducto y alcantarillado incluye el costo de la
conexion, los costos fijos del sistema y los costos por consumo. Cualquiera de estos tres costos puede ser
subsidiado y su implementacién va a depender de cémo esté estructurada la tarifa. Las tarifas pueden ir
desde un cargo tinico independiente del nivel de consumo hasta una tarifa de dos tramos, donde se
distingue entre el cargo fijo y el cargo variable (o por consumo) y donde a su vez el cargo por consumo
puede incrementarse o disminuir por rangos o bloques de consumo.

La seleccion de alguna de estas opciones, o de una combinacion de las mismas, va a depender,
entre otras cosas, de los niveles de cobertura, el porcentaje de la poblacion a subsidiar, el esquema
institucional y regulatorio y las preferencias politicas entre equidad y eficiencia.

El acceso al servicio implica una inversion en capital de las familias que tendera a amortizarse a
lo largo del tiempo, debido a que las conexiones de agua potable y alcantarillado tienen una vida ttil que
se estima en mas de 40 afios. Puede ocurrir que una vez financiada la expansion por parte del Estado o
el prestador, las familias pobres no puedan pagar las tarifas que cubririan la recuperacion de los costos
de conexion. Para personas de ingresos bajos, la carencia de recursos para realizar la conexién al
servicio implicaria no poder acceder a servicios de agua potable y alcantarillado de menores costos y de
mayor calidad.

Este es un aspecto relevante que incide en la expansién de los servicios en areas urbanas, porque
la red publica pasa por el frente del inmueble, pero las familias no siempre se conectan porque no estan
dispuestas o no tienen capacidad para incurrir en los gastos que demanda la instalacién interna. Este
gasto, por lo general, no es subsidiado por el Estado y, sin embargo, es muy importante para determinar
el éxito de la politica de expansion del servicio de agua potable y alcantarillado.

En el marco de lo descrito, a continuacion se presentan distintas estrategias y mecanismos utilizados
en paises de América Latina para expandir el acceso a los servicios de agua potable y alcantarillado.

6
7

BID (2007), “Iniciativa de Agua Potable y Saneamiento” — Documento del Banco Interamericano de Desarrollo.
World Health Organization and United Nations Children’s Fund Joint Monitoring Programme for Water Supply and Sanitation
(JMP). Progress on Drinking Water and Sanitation: Special Focus on Sanitation. UNICEF, New York and WHO, Geneva, 2008.
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1. Brasil: financiamiento con fondos publicos

La prestacion de los servicios en Brasil estd organizada mayoritariamente sobre la base de empresas
estatales, existiendo también prestadores municipales y operadores privados. Las primeras atienden
alrededor del 75% de la poblacidén urbana del pais y han sido responsables del 82% de la inversion
realizada en los ultimos afios. Se estima que invierten cerca del 21% de sus ingresos operacionales
totales, de los cuales el 17% proviene del cobro de tarifas, 12% de generacion interna de caja, 5% de
financiamiento externo y 4% de subvenciones. Durante los tltimos afios son numerosos los servicios que
han incrementado sus tarifas para mejorar el grado de cobertura de costos de la prestacion, sin embargo,
en general, los ingresos tarifarios aun continan siendo insuficientes para financiar las inversiones que
requiere el sector para alcanzar la universalizacion del servicio, mejorar la calidad de los servicios y
avanzar en el tratamiento de las aguas residuales. Por esta razon, el aporte de recursos publicos para el
financiamiento de las inversiones del sector sigue cumpliendo un rol significativo.

Histéricamente, el Gobierno Federal ha implementado planes y programas de alcance nacional
con el objeto de planificar las inversiones de las empresas sanitarias, predominantemente financiados
con recursos federales complementados con créditos de la banca multilateral. Cronolégicamente fueron
los siguientes: Plan Nacional de Saneamiento (PLANASA) entre 1971 y 1991, Programa de Saneamento
para Nucleos Urbanos (PRONURB) en 1992, Programa de Accién Social en Saneamiento (PASS) en
1996 y Projeto Alvorada en 2001.

A mediados de la primera década de este siglo, bajo la supervision de la Secretaria Nacional de
Saneamiento Ambiental del Ministerio de las Ciudades, se encontraban en ejecucion siete programas
entre los cuales merecen destacarse el Programa de Modernizagdo do Setor de Saneamento (PMSS) y
Saneamiento Ambiental Urbano. Existian ademas otros programas federales financiados con recursos
nacionales del FGTS (Fundo de Garantia por Tempo de Servico) y por el BNDES (Abicalil, 2006).

El Plano de Aceleragdo do Crescimento do Governo Federal (PAC), 2007-2010 preveia para el
sector de saneamiento basico un monto de inversiones para los cuatro afios de USS 21.953 millones, una
media anual de USS$ 5.488 millones. La fuente de financiamiento de las inversiones en saneamiento
basico serian: 50% del FGTS y del Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), el 30% por el presupuesto
federal y el 20% restante de contrapartidas (Ferreira Presser y Carvalho dos Santos, 2008).

2. Colombia: financiamiento con fondos publicos y
subsidios cruzados

La gestion de los servicios sanitarios en Colombia estd descentralizada al nivel municipal.

Resulta importante sefialar que se ha otorgado importancia constitucional a los servicios publicos
domiciliarios, estableciendo que es objetivo fundamental del Estado la soluciéon de las necesidades
insatisfechas de agua potable y que el régimen tarifario debe tener en cuenta criterios de costos,
solidaridad y redistribucién de ingresos. Ademas se contempla expresamente la posibilidad de que los
diferentes niveles de gobierno concedan subsidios, para que las personas de menores ingresos puedan
pagar las tarifas de los servicios publicos domiciliarios que cubran sus necesidades basicas.

Durante la altima década se ha sostenido una politica sectorial para el mejoramiento de la calidad
de la prestacion y la ampliacion de la cobertura. Esta politica incluyo el aumento progresivo de los
valores tarifarios tendientes a financiar, por este medio, la totalidad de los costos de la prestacién. En
varios prestadores los niveles tarifarios alcanzados han generado recursos de forma directa para las
inversiones en expansion, a través del componente de costos de inversion que es parte de los costos
medios de prestacion reconocidos en las metodologias tarifarias implementadas por la Comisién de
Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico (CRA). Si bien este proceso muestra progresos
significativos, por diversas razones las inversiones del sector ain dependen en una proporcién
significativa de recursos presupuestarios estatales.
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Dentro de este marco, la inversion en el sector de agua potable y saneamiento se ha financiado en
su mayor parte con transferencias del Gobierno Central a los municipios realizadas a través del Sistema
General de Participaciones® (SGP)’. Con relacidn a los recursos publicos, la Ley N°715 de 2001 y su
modificatoria Ley N° 1.176 del 2007 establecen que se asignara un 5,4% del SGP para los servicios de
agua potable y saneamiento basico y fijan los criterios de distribucién de los fondos asignados por
jurisdiccion y por tipo de inversién. Estos recursos se pueden destinar a: i) financiar inversiones en
infraestructura; y, ii) cubrir los subsidios que se otorguen segun lo dispuesto en la Ley N°142 de 1994'°.
En relacién con los costos de conexion, los subsidios son discrecionales; en particular la Ley N°142
establece que, con el propdsito de incentivar la masificacion de estos servicios, las empresas prestadoras
otorgaran plazos para amortizar los cargos de conexién domiciliaria, incluyendo la acometida y el
medidor, los cuales seran obligatorios para los estratos de usuarios correspondientes a los niveles
socioecondémicos mas bajos (1, 2 y 3). Por otra parte, los costos de conexion de estos estratos, podran
ser cubiertos por el municipio, el departamento'' o el Gobiemno Nacional a través de aportes
presupuestarios destinados para tal fin.

Todos los suscriptores o usuarios, en especial, los de las regiones con cobertura limitada y
menores ingresos, reciben subsidios, generalmente en forma de transferencias para inversion en
infraestructura. Estos recursos son asignados a los Planes Departamentales de Agua Potable y
Saneamiento Basico (PDAs) que tienen como objetivo: garantizar una coordinacion interinstitucional
efectiva, acelerar el proceso de modernizaciéon empresarial del sector, aprovechar las economias de
escala a través de esquemas regionales de prestacion, articular las diferentes fuentes de recursos y
facilitar el acceso al crédito, aumentar la cobertura y mejorar la calidad de los servicios mediante un
proceso eficiente de planeacioén e inversion. Las autoridades departamentales actian como entes de
articulacion y promocion de la politica de consolidacion y regionalizacién del sector.

La Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios es responsable de certificar que los
Municipios cumplan condiciones tales como: hacer uso transparente de los recursos fiscales, mantener el
Fondo Solidario de Ingresos y Contribuciones (esquema de subsidios cruzados), financiar
adecuadamente los subsidios a usuarios en zonas urbanas y rurales velando que los recursos fiscales
asignados para inversién no cubran déficits operativos y reportar informacién al Sistema Unico de
Informacion (SUT).

En el esquema de financiamiento de las inversiones del sector se debe mencionar el rol que ha
cumplido la Financiera de Desarrollo Territorial (FINDETER), que desde principios de la década del *90
actiia como una entidad encargada de otorgar financiamiento a las entidades territoriales. Su objetivo
primordial es contribuir al fortalecimiento de los entes territoriales mediante el otorgamiento de crédito,
aportes no reembolsables, fideicomisos y asistencia técnica para la ejecucion de los proyectos de
infraestructura, actuando como banco de segundo piso.

La Ley N° 60 de 1993 reglamenté el régimen de transferencias, el cual ha tenido varias reformas, la mas reciente en 2007.

Entre el afio 1999 y el 2006 los recursos anuales crecieron un 36%. Se estima que en el periodo 2003-2006 el sector recibi6 recursos
para inversiones por un monto de US$ 3.932 millones y que el 69% de esos recursos tuvieron origen fiscal, cedido por el gobierno
central a los municipios y departamentos (42% a través del SGP, 11% directamente proveniente del presupuesto nacional y
distribuido por audiencias publicas y 16% proveniente de regalias por recursos naturales que cobra el Gobierno Central y devuelve a
las areas donde estan localizados los mismos); el resto (31%) ha provenido de la tarifa cobrada que contiene subsidios cruzados
entre los usuarios (Uribe,2008).

Régimen de los Servicios Publicos Domiciliarios, que reglamenté el marco constitucional del sector y establecié los
mecanismos de solidaridad.

El Departamento es una jurisdiccién subnacional dentro de la organizaciéon politico-administrativa de Colombia. Los
Departamentos estan integrados por los Municipios.
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3. México: financiamiento con fondos publicos

En Meéxico la gestion de los servicios de agua potable y alcantarillado sanitario estd descentralizada al
nivel estatal y municipal. Sin embargo, el financiamiento de las obras de expansion del servicio se
realiza principalmente a través de aportes realizados por el Gobierno Federal. Esto se debe a que, por lo
general, los ingresos obtenidos por la facturacién de los servicios de agua potable y saneamiento cubren
solamente una parte de los costos totales de provisiéon —operativos e inversidn— y en numerosos casos no
alcanzan para cubrir ni siquiera los primeros.

Las inversiones federales se realizan bajo dos modalidades:

e las que son ejecutadas por los Gobiernos Estatales y Municipales, combinando recursos
transferidos por el gobierno federal y de ellos mismos, en donde se establecen acuerdos de
coordinacién y anexos de ejecucion y técnicos; y

¢ las que ejecuta en forma directa la Comision Nacional del Agua Potable (CONAGUA) a nivel
central o a través de sus organismos de cuenca y direcciones locales, aunque estas ultimas se
realizan cada vez en menor proporcion.

Los estados y municipios reciben transferencias del Gobierno Federal a través de las asignaciones
de los ingresos derivados de los impuestos generales (“participaciones”) o via programas especificos
administrados por los gobiernos locales (“aportaciones™). Con el objetivo de ampliar la cobertura de los
servicio, la CONAGUA en coordinacion con los gobiernos estatales y municipales, realiza inversiones a
través de diferentes programas, que se rigen por Reglas de Operacion, elaboradas en cumplimiento a las
disposiciones emitidas en el Presupuesto de Egresos de la Federacién para cada ejercicio fiscal, o por sus
propios lineamientos. Hay un criterio explicito de asignacién de los recursos, cuyos montos son
determinados por una férmula, que entre otras cuestiones, posibilita que los estados con mas
marginalizacién y pobreza reciban mayores “aportaciones”. En el caso de las “participaciones” se han
introducido modificaciones al mecanismo de transferencias de recursos condicionales a los estados y los
municipios, lo que ha significado una mayor descentralizacién de las inversiones del sector.

De igual manera, el Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS) canaliza
recursos a los proyectos, actividades e inversiones basicas de servicios de agua para la poblacion en
condiciones de extrema pobreza. Este Fondo estd compuesto por el Fondo para la Infraestructura Social
Municipal (FISM) y el Fondo para la Infraestructura Social Estatal (FISE).

Los recursos federales canalizados a través de los programas en los que participa directa o
indirectamente la CONAGUA son considerados transferencias o subsidios federales, sujetos a criterios
de objetividad, equidad, transparencia y temporalidad, en donde se define la poblacidén objetivo, por
grupo especifico y region del pais que sera beneficiada por los recursos.

4. Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA), Argentina:
instrumentos tarifarios, fondos publicos y préstamos
de la banca multilateral

Respecto del esquema general de financiamiento de las inversiones en el Area Metropolitana de
Buenos Aires'’, durante la etapa de la privatizacién (1993-2006), el contrato de Aguas Argentinas
S.A. contemplaba que el financiamiento a largo plazo de la prestacion, incluidas las inversiones,
provendria exclusivamente de los ingresos resultantes de los cargos cobrados a los usuarios,
basicamente por el uso de los servicios y por el “Cargo de Infraestructura” cobrado a los nuevos
usuarios para financiar los costos de red de distribuciébn secundaria y conexion.
Complementariamente, para financiar obras de expansion de redes existia la modalidad llamada Obras

12 El1 AMBA incluye a la ciudad capital y a municipios que la circundan, donde habitan un tercio de la poblacién del pais
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por Cuenta de Terceros (OPCT) que ya venia utilizdndose en la etapa de prestaciéon a cargo de la
empresa estatal Obras Sanitarias de la Naciéon (OSN). Esta consistia en inversiones en redes
secundarias y conexiones pagadas por los usuarios, que eran organizadas por los municipios y
ejecutadas por empresas constructoras privadas que cobraban a los vecinos.

Los conflictos iniciales del contrato de concesién estuvieron vinculados con la expansion de las
redes de agua y alcantarillado; en particular, cuando el Cargo de Infraestructura que debian pagar los
nuevos usuarios fue aumentado en la Revision Tarifaria del afio 1994 y las organizaciones no
gubernamentales se movilizaron fuertemente. Los valores maximos que alcanzaron estos cargos fueron
de USS 450 para el servicio de agua y US$ 670 para el servicio de alcantarillado. Estos valores
provocaron reclamos y el no pago del cargo. Ante las dificultades en la cobranza y dentro de la
renegociacion del contrato de 1997/99 se cred el cargo Servicio Universal (SU) con un valor original de
USS$ 2 por servicio' y bimestre como compensacién del Cargo de Infraestructura y el Medio Ambiente
(MA) con un valor de USS$ 1 por servicio y bimestre para inversiones adicionales de saneamiento que no
se contemplaban en el contrato original. Ademdas para los nuevos usuarios se cre6 el Cargo de
Incorporacion al Servicio (CIS) por un valor de US$ 120 por servicio a pagar en 30 bimestres,

La creacion del SU significd un subsidio de los usuarios existentes a favor de los nuevos; se
estima que estos Ultimos fueron beneficiados con una disminucién de su pago en el orden del 25% al
50% considerando un célculo de actualizacion de los pagos durante el periodo de la concesion, mientras
que para los usuarios conectados significé un incremento del 37%. Tal como estaba concebido, los
ingresos que generaban estos nuevos cargos —SU, MA y CIS— no impactaban en su totalidad como
incrementos netos de ingreso o rentabilidad del concesionario ya que su creacion iba acompafiada de la
eliminacion de cargos tarifarios preexistentes y de mayores inversiones (Plan de Saneamiento Integral de
un costo aproximado de US$ 750 millones del afio 1998). Sin embargo, el incumplimiento de las
inversiones comprometidas por parte de la empresa significaron en la practica un incremento neto de
ingresos.

Con la rescision del contrato de Aguas Argentinas S.A en marzo de 2006 y el inicio de la
prestacion a cargo de la empresa estatal Agua y Saneamientos Argentinos (AySA), ha habido un cambio
de la politica tarifaria de la prestacion. Los valores tarifarios vigentes se mantienen en los mismos
niveles que existian en enero de 2002 y la empresa en la actualidad requiere aportes del presupuesto de
la administracién publica nacional para financiar aproximadamente el 55% de los costos operativos y la
totalidad de las inversiones que se complementa con recursos de préstamos locales y de la banca
multilateral. Cabe destacar que AySA se encuentra ejecutando un importante plan de inversiones con
montos anuales crecientes. Durante el trienio 2008-2010 las inversiones ejecutadas alcanzaron un
promedio anual de US$ 343 millones de ddlares, pero en el 2010 se invirtieron US$ 537 millones de
dolares.

AySA cuenta con un programa de inversiones que en los proximos 15 afios le permitira alcanzar
practicamente el servicio universal y reducir significativamente su impacto ambiental. Este plan de obras
tiene un costo total del orden de los USS$ 6.000 millones que, de continuar la actual politica de
financiamiento, serd solventado con recursos del presupuesto de la Nacién, préstamos de la
Administraciéon Nacional de la Seguridad Social (ANSES), del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), del Banco Mundial, del Banco Nacional de Desenvolvimiento Econémico y Social de Brasil
(BNDES) y de la Corporacién Andina de Fomento (CAF).

13 Es decir que aquellos usuarios que contaban con ambos servicios (agua y alcantarillado) pagaban US$ 4 por 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 AMBA se instrumentaron programas para
facilitar el aumento de las coberturas, los cuales son continuados por AySA. Estas acciones estan
focalizadas en poblacion de bajos recursos y se basan en metodologias participativas de los vecinos y de
las autoridades municipales.

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

La metodologia utilizada en el mencionado programa se denominé Modelo Participativo de
Gestion (MPG) y fue previsto en la Revisién Quinquenal de Tarifas concluida en el afio 2001. El
objetivo es lograr la expansion o regularizacion técnico-comercial del servicio en barrios precarios y de
emergencia y el concepto basico del mismo era que la comunidad debia aportar su trabajo para realizar
la expansién. EI MPG estd organizado sobre la base de una mecanica que contempla que el prestador
suministre los materiales e insumos necesarios, los vecinos aporten su mano de obra para la realizacion
de la obra de expansion y el municipio facilite la logistica necesaria a través de las autoridades locales o
municipios. La gestion de la ejecucion esta a cargo del prestador.

Plan Agua + Trabajo

El Plan Agua + Trabajo es un plan de alcance nacional, a través del cual se realizan obras de expansion del
servicio de agua mediante la conformacion de cooperativas. Este Plan fue promovido por el Poder Ejecutivo
Nacional en el afio 2004 con el objetivo de mitigar el riesgo sanitario de la poblacion carente del servicio de
agua potable por red y conjuntamente propiciar la creacion de fuentes de trabajo, a través de la construccion de
obras de expansion del servicio. Para ello los vecinos se agrupaban conformando cooperativas de trabajo de
saneamiento, que debian estar integradas por 16 ciudadanos desocupados de los cuales al menos 8 debian ser
beneficiarios de los programas sociales “Jefes de Hogar” y “Empleo Comunitario”.

En una primera etapa, el Plan Agua + Trabajo se implement6 exclusivamente en el Partido de La
Matanza de la Provincia de Buenos Aires y comprendia inicialmente a aproximadamente 125.000
habitantes con un presupuesto de USS$ 3.500.000. Diversos actores estaban involucrados en el
funcionamiento del Plan: la Subsecretaria de Recursos Hidricos, el Ente Nacional de Obras Hidricas de
Saneamiento (ENOHSA), el Ente Tripartito de Servicios Sanitarios (ETOSS), la Secretaria de Politica
Social, el Instituto Nacional de Asociativismo y Economia Social (INAES), la Secretaria de Empleo del
Ministerio de Trabajo, el Municipio de La Matanza y la empresa concesionaria del servicio'*. Las obras
eran solventadas en su totalidad bajo la modalidad de subsidio y los recursos para su financiamiento
provenian de fondos fideicomitidos de la Concesion para pagar la totalidad de los materiales y del
ENHOSA para cubrir el costo de organizacién y formacion de las cooperativas, asi como para completar
los costos de mano de obra. Asimismo la Resolucion ETOSS N°99/2004 contemplaba la utilizacion
intensiva de los médulos de Tarifa Social (un subsidio al consumo, véase la seccidon correspondiente)
para los beneficiarios del Plan Agua + Trabajo.

El Plan Agua + Trabajo se extendié a otros municipios del AMBA y en mayo de 2007 se
introdujeron una serie de modificaciones respecto a la implementacion. Fundamentalmente se redujo a

4 E] nuevo marco regulatorio, puesto en vigencia en el afio 2007 para la prestacién a cargo de AySA (Ley N°26.221), ha reconocido la

vigencia de los programas creados durante la prestacion de Aguas Argentinas S.A. (1993-2006) para solucionar los problemas de
acceso al servicio de los habitantes mas necesitados del ambito de la concesion.
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tres la cantidad de actores intervinientes: AySA, los municipios y las cooperativas. En este contexto,
AySA paso a ser responsable de coordinar la ejecucién de las obras y financiar la totalidad de las
mismas"’ y ademds dejo de ser un requisito la conformacion de las cooperativas con integrantes de los
beneficiarios de programas sociales. Actualmente AySA participa mediante la realizacion del disefio de
los proyectos, la logistica de los materiales, la supervision técnica de redes y pozos y la capacitacion a
las cooperativas, mientras que los municipios seleccionan las dreas a expandir y participan como las
unidades ejecutoras del plan, administrando los fondos y coordinando el apoyo técnico local. A su vez,
en el afio 2008 comenzé en el Partido de Lanus, el Plan Cloaca + Trabajo, de similares caracteristicas al
Plan Agua +Trabajo pero implementado para la expansion de desagiies cloacales.

Como resultado del Plan Agua + Trabajo y Cloaca + Trabajo se instalaron 148.000 conexiones,
incorporando asi aproximadamente 882.000 habitantes al servicio de agua y 15.000 habitantes al servicio
de saneamiento. Durante el afio 2009 la inversién fue de 23 millones de délares, lo que representa el 5%
del monto total de inversiones de AySA de ese afio.

6. Chile: el sistema de aportes financieros reembolsables

Si bien este sistema no es de aplicacion exclusiva para facilitar el acceso a los servicios de poblaciones
de bajos recursos, su descripcion resulta de interés ya que utiliza una metodologia para canalizar aportes
de los usuarios para financiar inversiones en obras de expansion.

El sistema de Aportes Financieros Reembolsables (AFR) es utilizado en Chile como una fuente
alternativa de financiamiento para las empresas sanitarias para la realizacion de las nuevas obras de
infraestructura al obtener un préstamo de largo plazo de sus nuevos clientes. Ante la obligatoriedad de
las empresas de atender las demandas de los nuevos usuarios del area de concesion, los prestadores
pueden exigir a quienes soliciten ser incorporados como clientes, determinadas obras o aportes en
dinero, los cuales seran posteriormente devueltos.

Este aporte de financiamiento se formaliza mediante la suscripcion de un contrato, donde se
acuerda entre la empresa y los aportantes la forma y plazos de devolucién. Los medios de reembolso de
los AFR pueden ser dinero, documentos mercantiles, prestacion del servicio de agua potable o
alcantarillado, acciones, o cualquier otro mecanismo que acuerden las partes. En todos los casos, los
titulos deben ser endosables de manera de que puedan ser transferidos a un tercero con la sola firma de
su titular. A su vez, el plazo maximo de reembolso es de 15 afios y la tasa de interés utilizada es el
promedio entre la tasa anual efectiva promedio pagada y cobrada por los bancos en operaciones
reajustables de 1 a 3 afios en los wltimos 12 meses'®. El objetivo subyacente de los AFR es que los
nuevos desarrollos inmobiliarios internalicen y paguen los costos de extension de la red de agua potable
y alcantarillado, puesto que de lo contrario, existiria un subsidio cruzado desde los usuarios existentes a
los nuevos usuarios y los desarrolladores tendrian incentivos para elegir terrenos mas baratos y alejados
ya que el costo lo pagarian otros. Esto mismo se aplica también para el caso de las nuevas
construcciones de vivienda social, para evitar las distorsiones en las sefiales de precio de los terrenos y
las decisiones de inversion. Sin embargo, para estos casos se establecié una rebaja de 50% del valor de
los AFR.

Aun asi, se han producido conflictos por la aplicaciéon de este sistema. En la actualidad, la
existencia de un mercado de capitales desarrollado en el pais posibilitaria la expansién del servicio a
tasas de interés de mercado. Esto deberia redundar en una reduccién del costo del servicio de conexion
cobrado al usuario.

15
16

El ENOHSA conserva su rol en la coordinacién y financiamiento del Plan Agua + Trabajo en el resto del pais.
Diversos autores seflalan que esta forma de calculo subestima la tasa de interés de mercado y por lo tanto las empresas sanitarias
obtienen una ganancia de capital financiada por los aportantes de estos fondos, que son los clientes de las empresas inmobiliarias.
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7. Sistemas alternativos de bajo costo: alcantarillado
condominial en Brasil y Bolivia

Mas alla de su dimensién en ntimero de usuarios y en ahorro de recursos, el sistema de alcantarillado
condominiales ha cumplido un “efecto demostracién”, al llamar la atencion sobre que existen formas tal
vez mds baratas de construir instalaciones adecuadas para atender problemas urgentes en zonas muy
pobres y sin acceso a los servicios. El sistema condominial ha sido desarrollado en Brasil, donde se ha
difundido su implementacion en barrios de Brasilia, Recife, Rio de Janeiro y Salvador de Bahia, entre
otras ciudades, que han adoptado esta modalidad de saneamiento'’. Su nombre deriva que, a diferencia
del sistema convencional donde el servicio se presta a cada unidad de vivienda, los servicios
condominiales lo hacen a cada manzana o grupo de viviendas que podria denominarse unidad de
vecindario o “condominio”. Ademas el sistema condominial contempla la descentralizacion de las
instalaciones de tratamiento para evitar los costos de transporte de fluidos a larga distancia, con una
concepcion de desagregacion por micro cuencas de drenaje (Melo, 2005).

El sistema consiste en una red conformada por cafierias internas dentro de la misma manzana,
vinculando los distintos lotes y trasladando aguas residuales de una parcela a otra, articuladas por bocas
de registro o camaras de inspeccion comunes, hasta desembocar en otra red de mayor capacidad y porte,
denominada red publica o principal; las instalaciones suelen incluir una planta para el tratamiento de los
efluentes del “condominio”. Los sistemas condominiales fueron usados por primera vez en Brasil,
durante la década de los ochenta, como una manera de lograr que los servicios de saneamiento a través
de redes de alcantarillado estuvieran al alcance de familias pobres'®. La adopcién de esta técnica en
determinadas regiones ademas tenia por objetivo fomentar un cambio cultural en las costumbres al
inducir y facilitar el uso de practicas de higiene modernas.

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

¢ FEl uso de técnicas innovadoras de ingenieria. Al tender las redes de saneamiento a lo largo de
las aceras o veredas y lotes, en lugar de implantarlas por el centro de las calles, se agregan
ahorros sustanciales en cuanto a la longitud, didmetro y profundidad de zanjado de las tuberias
empleadas, minimizando a su vez el trazado de cafierias principales.

¢ La integracion del trabajo social con el de ingenieria. Al involucrar a las comunidades en la
construccion y el mantenimiento de las redes condominiales, se logra una reduccién de costos
ain mayor. La responsabilidad de mantener estas tltimas es de los vecinos; la red principal,
por el contrario, estd a cargo del prestador del servicio.

e Ademas, la interacciéon con la comunidad durante la ejecucion de las obras brinda
oportunidades para impartir educacion sanitaria y ambiental y desalentar practicas insalubres.

De acuerdo a los resultados obtenidos en El Alto en Bolivia, aplicar este sistema representd una
reduccion en los costos del 40%. La menor longitud y didmetro de las cafierias reduce en un 10% o 20%
los costos de ese rubro; como resultado de la menor profundidad de las zanjas se obtiene un 75% de
ahorro en el volumen de excavacién del suelo; y a su vez la participacion de la comunidad disminuye en
un 50% los gastos destinados a remuneraciones, aunque debe considerarse que el ahorro final es menor
dado que también se producen costos de intermediacion social (Foster, 2001). Ademas, dado que los
vecinos se encargan de parte del mantenimiento de las tuberias, esto implica una reduccién del 36% en ese
rubro. De esta forma, considerando tanto los menores costos de inversién como la reduccién en los costos
de mantenimiento, este sistema resulta aproximadamente un 60% mas barato que el sistema convencional.

17
18

El sistema condominial también se ha desarrollado para servicios de agua potable y se ha aplicado también en Bolivia.
El sistema también ha tenido experiencias exitosas en zonas urbanas de medios o altos estratos socioeconémicos.
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Como en el caso del sistema convencional, en determinadas ocasiones no se efectiviza la
conexion debido al costo de la adecuacion de las instalaciones internas, otro aspecto positivo del sistema
condominial es que la participacién comunitaria incrementa la proporcién de familias que se conecta a la
red de alcantarillado, en un 66% a un 75%.

Sin embargo, el sistema condominial presenta dificultades y debilidades que pueden ocasionar
problemas en su implementacién y fracasos en el logro de los objetivos que se plantea. Uno de los
condicionantes a tener en cuenta es el aspecto juridico, dado que el sistema condominial puede no
cumplir con los estandares técnicos de la region o pais en cuestion, como asi también los aspectos
legales sobre la propiedad privada. En tanto, la fase de operacion puede presentar complicaciones que
pondrian en riesgo la efectividad de este sistema. En primer lugar, se requiere una importante participacion
de la comunidad, dado que para que el sistema funcione resulta necesario un fuerte involucramiento por
parte de los usuarios quienes llevaran adelante las tareas de construccién y mantenimiento de la red.
Ademas, debe tenerse en cuenta que este sistema presenta mayores tareas de mantenimiento, implicando
mayores costos y mas trabajo, asi como también coordinacién y compromiso por parte de los beneficiarios.

Otro aspecto negativo es la conflictiva interaccion entre los vecinos, dado que conlleva derechos
de paso y de servidumbre y por lo tanto podrian existir trabas, incluso acciones extorsivas entre los
vecinos. Asimismo, otro inconveniente que suele traer aparejado es la limitaciéon a la posterior
consolidacién de la vivienda y del area construida debido al disefio de la red.

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

El Sistema de Alcantarillado sin Arrastre de Solidos (ASAS) tuvo su primera experiencia en 1986 en la
ciudad de Cartagena, Colombia, pero se ha aplicado con relativo éxito en otras ciudades de ese pais y en
otros lugares de la region. Consiste en un sistema de redes de pequefio diametro, a poca profundidad y
con muy bajas pendientes, canalizadas cerca de la linea municipal; las que reciben el liquido pretratado
por tanques sépticos o interceptores, alojados en cada una de las viviendas.

El ASAS, como alternativa al saneamiento convencional, constituye una respuesta técnica simple
(retener solidos y lograr redes de diametro y pendientes menores) y de bajo costo de construccién ya que
permite duplicar o triplicar la cobertura con los recursos disponibles.

Pueden destacarse los siguientes aspectos positivos de este sistema: admite el aporte de mano de
obra de la comunidad disminuyendo los costos; como los tramos de la red son de menor longitud en caso
de una obstruccion basta sondear en distancias mas cortas, la calidad de efluente equivale al de un
tratamiento entre preeliminar y primario, ademas, como la construccion comienza dentro del mismo lote
se facilita la conexién y el funcionamiento de las instalaciones internas.

Al igual que en el sistema condominial, las cuestiones de participacién comunitaria, de relacion
entre vecinos y de asistencia técnica de las autoridades locales, resultan ser determinantes para la
sostenibilidad de este tipo de solucién.

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

De las experiencias descriptas se observan ciertas regularidades en cuanto al financiamiento del acceso a
los servicios de agua potable y alcantarillado.

e En Brasil, Colombia, México y Argentina se usan fundamentalmente fondos publicos
nacionales y préstamos de organismos multilaterales, a la vez que la gestion de tales fondos esta
a cargo de los niveles subnacionales.

¢ En Brasil, parte de los fondos son canalizados mediante la banca de desarrollo.
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e En Colombia, a las transferencias publicas se agregan subsidios cruzados, se otorgan plazos
convenientes de amortizacion de inversiones a los prestadores y se pide como contrapartida de
subsidios requisitos de gestion del servicio, calidad del producto y suministro de informacion.

e En Meéxico, destaca el reparto por formula de recursos a los Estados y Municipios, sobre dos
bases: una “devolutiva” y otra “redistributiva”.

e En Argentina, se intentd en los afios noventa cargar primero la expansion a la tarifa y luego
hubo que recurrir a un subsidio cruzado. Hubo experiencias de participacion de la comunidad
(materiales y gestion a cambio de trabajo local) en barrios pobres, realizandose hoy en dia
algunas obras bajo tal modalidad, con gestion estatal.

e Chile se diferencia por la existencia de préstamos a largo plazo de los clientes para que nuevos
desarrollos inmobiliarios financien su parte de la red.

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

¢ En Colombia, se puede mencionar el ASAS, que reteniendo los sélidos en camaras permite
lograr redes de diametro y pendientes menores, con menor uso de materiales y menores costos.

¢ Queda claro que, salvo en el caso de Chile, no ha sido posible la recuperaciéon de costos de
inversion exclusivamente mediante tarifas.

E. Experiencias relevantes en subsidios al acceso en transporte

Se expondran a continuacion tres casos referidos a transporte urbano de pasajeros, con una misma matriz
pero implementados en diferentes épocas y con aportes de recursos diferentes en cada caso. El decano de
estas reformas radicales del transporte urbano es el de la ciudad de Curitiba. Temporalmente le sigue el
de Bogota y mas reciente es la reforma mas ambiciosa y con mas inversion en infraestructura conexa en
Santiago de Chile. En todos los casos se redisefiaron recorridos y frecuencias, se tratd de integrar modos,
donde habia metro y se reemplazd equipo obsoleto por vehiculos mas grandes, eficientes y confortables.
Se han aprovechado las ventajas de la tecnologia para implementar mecanismos de pago electrénicos. En
los casos de Curitiba y Bogota el régimen tarifario es de tarifa plana con independencia de la longitud
del viaje. En Santiago existen mecanismos adicionales mas complejos de subsidio al consumo.

1. Rede Integrada de Transporte (Curitiba)

La Rede Integrada de Transporte (RIT) es un sistema troncal y de alimentaciéon de buses de transito
rapido, que circulan sobre 72 kilémetros de carriles exclusivos en la ciudad de Curitiba, capital del
estado de Parand, en el sur de Brasil. La RIT fue el primer sistema de este tipo en el mundo. Las vias
rapidas de circulacion rapida son cubiertas por el llamado Expresso Biarticulado, a los que se accede
desde estaciones en forma tubular. El sistema ha inspirado a otras ciudades de Brasil, el TransMilenio de
Bogota, el Transantiago en Santiago, la Orange Line en Los Angeles y el Metrobus, més reciente, de la
Ciudad de México.

El plan para reducir la congestion vehicular e introducir un sistema de transporte publico practico
y accesible, data de los afios sesenta. Las calles se disefiaron a partir del “sistema trinario de vias”. La
calle se dividia transversalmente en tres zonas: dos calzadas exteriores, cada una para un sentido de
circulacion para el trafico general y en el medio una calzada central, de doble sentido con dos carriles,
reservada exclusivamente para la circulacion de buses. Cinco de estas calles presentan una disposicion
radial que converge hacia el centro de la ciudad. Las zonas mas alejadas de estos ejes estan reservadas
para zonas residenciales de baja densidad. En la década de los ochenta la red de transporte fue creada,
permitiendo unir cualquier punto de la ciudad con el pago de una tinica tarifa.
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Las lineas rapidas de vehiculos biarticulados corren por los cinco ejes principales. Operan como
un metro en superficie, por velocidad, frecuencia y capacidad (cada vehiculo, de 25 a 27 metros de
longitud, puede transportar 270 personas). El acceso se realiza a partir de las estaciones tubo, adaptadas
también para usuarios con movilidad reducida. Para acceder a la estacion se debe pagar previamente el
pasaje y su disefio facilita la subida y descenso de personas, mediante medios mecanicos. Las lineas
interbarriales unen puntos fuera del centro de la ciudad y las lineas directas, de vehiculos mas livianos
cubren largas distancias con pocas paradas y conectan con las paradas de los vehiculos biarticulados. Las
lineas alimentadoras unen terminales de pasajeros con los barrios. Hay también lineas que circulan por el
centro y lineas convencionales para unir el centro de la ciudad con los barrios de forma radial. Existen
también servicios que conectan hospitales, para personas con movilidad reducida y lineas turisticas que
unen las principales atracciones de la ciudad.

2. Transmilenio (Bogota)

TransMilenio es el nombre que recibe el sistema metropolitano de transporte masivo de Bogotd. Su
construccidén se inicid en 1998 y fue inaugurado en diciembre de 2000. El sistema utiliza vehiculos
articulados con paradas fijas en estaciones exclusivas y estd complementado con el metro y trenes de
cercanias. Funciona como un metro pero con autobuses articulados. Se basa en la Rede Integrada de
Transporte de Curitiba, pero a diferencia del sistema brasilefio, en Bogota se implementaron las puertas de
accesos de pasajeros en el costado izquierdo de los buses, permitiendo que una sola estacién operara en dos
sentidos. Existen estaciones con rampas de acceso y hay un gran uso de los puentes peatonales (muy
tradicionales en la ciudad). En Curitiba, cada estacion cubre un sentido y sus accesos no son con rampas
sino con escaleras y plataformas eléctricas levadizas. En el sistema TransMilenio se implementd una
uniformidad total en cuanto a color de los buses, sin importar la ruta y de pago, permitiendo que con un
pasaje con tarifa tnica, el pasajero pueda viajar en cualquiera de los horarios del dia en los que el sistema se
encuentra operativo. La infraestructura se desarrolla con recursos publicos, el operador es estatal, los
vehiculos y la recaudacion son privados y la ciudad recibe un 3% de las utilidades, con las que solventa el
mantenimiento de la infraestructura.

El sistema es mas seguro y veloz que otros medios alternativos. Tiene ventajas de accesibilidad
para personas con movilidad reducida y asientos exclusivos para ellos. A las estaciones se accede
mediante puentes peatonales, cruce de calles, o a través de buses alimentadores a las estaciones
cabeceras o intermedias. Tienen carriles exclusivos en las lineas troncales, coincidentes con los carriles
de emergencia. El pasaje se paga mediante una tarjeta inteligente (“Tarjeta Capital”). En horarios pico
aumenta la frecuencia de vehiculos. Los servicios troncales son prestados por buses articulados con
capacidad para 160 pasajeros (48 sentados). Debié construirse infraestructura conexa, como andenes,
alamedas, ciclorrutas y plazoletas. Las estaciones son de diverso tipo, contandose las sencillas, las de
transferencia, sin intercambio, intermedias y cabeceras o portales. Desde 2006 hay dos tipos de servicios
estandarizados: corrientes y expresos. Hay 9 troncales diferenciadas por letra y color. Los servicios
alimentadores permiten acercar a los usuarios a los barrios mas retirados de las estaciones, a sus lugares
de destino o de origen sin realizar pago adicional. Los vehiculos alimentadores son mas pequefios, con
capacidad para 90 pasajeros y no articulados. Los vehiculos antiguos en operacion han sido sacados de
circulacion y desarmados, estimandose que cada nuevo articulado permite retirar ocho buses antiguos,
con el impacto positivo en el transito y la contaminacion. La flota actual tiene dos tercios de articulados
y un tercio de alimentadores aproximadamente.

El sistema se critica por los periodos largos de espera, la inseguridad ligada a la congestion,
registrandose hurtos en las aglomeraciones de personas y el deterioro de la 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 transporte publico urbano que opera en el area
metropolitana de Santiago de Chile. Opera como proyecto desde 2005, iniciandose la transicion
definitiva en febrero de 2007, prevista para concluir durante 2011. El TranSantiago reformé por
completo la red de recorridos previa de vehiculos conocidos como “las micros”. El nuevo sistema usa
servicios alimentadores y troncales y se integra con el metro. Requirid una gran inversiéon en
infraestructura y flota de nuevos vehiculos y se integro la tarifa con una tarjeta multimodal inteligente
(Tarjeta “Bip!™). La transicion ha tenido grandes problemas de disefio e implementacion.

La ciudad ha tenido problemas histéricos de transporte, debido a su crecimiento y a la geografia.
La construccion del metro fue un intento de descongestionar la ciudad. El transporte de superficie, en
tanto, era provisto histéricamente por buses llamados popularmente “liebres”. De provision estatal hasta
1979 y con tarifas reguladas, el sector se liberalizé a la provision privada, usando inclusive tarifas libres.
Aumento la oferta, pero se agravaron los problemas de congestion de vehiculos y contaminacion del
aire. En 1990 se procuré ordenar el sistema mediante concesiones de servicios por licitaciones
competitivas. La tarifa volvio a ser regulada mediante un sistema de costo de servicio. La congestién
persistié ya que el 80% de los recorridos se desplazaban por seis ejes viales y los tiempos de viaje no
pudieron ser reducidos. Los conductores eran remunerados por pasajes vendidos, lo que ocasionaba
competencia por los pasajeros y mantenia elevado el nivel de accidentes.

Mientras la red de metro continuaba extendiéndose, las autoridades se inspiraron en el modelo
colombiano del TransMilenio para reformar nuevamente el sistema. Los proveedores del viejo sistema
resistieron la reforma y paralizaron la capital con huelgas. El Estado debi6 aplicar medidas de excepcion.
El proyecto del TranSantiago seria de mayor alcance que el TransMilenio colombiano, que abarca areas
mas limitadas de la ciudad.

El principal cambio fue una reforma completa a la malla de recorridos que atravesaban la ciudad.
En el sistema anterior existian 279 recorridos normales y 23 especiales (“ex-Metrobus™) que circulaban
realizando grandes viajes. Los nuevos recorridos se diferenciaron entre locales o alimentadores (de
viajes cortos) y troncales para optimizar los viajes. Los recorridos troncales relacionan en viajes largos
diferentes zonas de la ciudad. Esta se dividid en diez zonas, cada una identificada con una letra y color.
Dentro de los servicios troncales se encuentra el metro. Los vehiculos que cubren rutas troncales son
mas grandes y se identifican por diferente aspecto exterior. Los llamados buses clones replican por
superficie el recorrido de las principales lineas del metro con el fin de descongestionarlo. En abril de
2007 se instalaron los “super expresos", que cubren recorridos largos sin paradas intermedias entre
terminales. Al obligar a transbordos entre servicios troncales y locales, se esperaba reducir el numero de
vehiculos en la ciudad y en las grandes avenidas sélo circularian lineas troncales de alta frecuencia.
Debié efectuarse inversion relacionada con una extensién de la red de metro y construccion de
corredores segregados para algunos ejes troncales, estaciones de transbordo, paraderos, etcétera.

Hasta 2010 circularon buses antiguos pintados y buses nuevos con estandar TranSantiago. Estos
poseen al menos 50% de piso bajo con entradas sin escalones y cuentan con un sistema que impide el
movimiento del vehiculo si alguna puerta se encuentra abierta, tienen suspension neumatica, caja de
cambios automatica y direccién asistida o hidraulica y cumplen con normas internacionales de
emisiones. Dos tercios de los nuevos vehiculos aproximadamente son articulados, de 18.5 metros de
largo y los restantes son de 12 metros de longitud. Deben circular a una velocidad maxima de 60
kilémetros por hora.

El cambio de régimen implicaba la salida de circulacién de un gran numero de vehiculos antiguos
y su reemplazo por nuevos y mas grandes. Pero la falta de vehiculos ocasiond retrasos y malestar en los
usuarios. Debieron modificarse recorridos originalmente pautados, hubo falla en la infraestructura
conexa y problemas de lectura de las tarjetas. La reforma comenz6 a implementarse en el mes de febrero,
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que en Chile es de vacaciones y previo al inicio de clases. En marzo, atin faltaban vehiculos. El metro
duplicé su demanda y debieron implementarse los “buses clones” para descongestionarlo.

4. Sintesis de subsidios al acceso en transporte urbano

Las experiencias disefladas tienen una matriz comun: la idea de un sistema radial de transporte, con
servicios troncales y alimentadores; vehiculos grandes, con velocidad controlada; accesos exclusivos,
carriles propios y medios de pago modernos e integrados con otros modos. Demandan fuertes
inversiones estatales en equipamiento urbano, regulaciones que uniformen la calidad del servicio y un
cuidado muy grande en la transicion. Una buena idea puede quedar desacreditada por una
implementacion desafortunada. Quizas la principal leccién es ser cuidadosos con la transicion y no
escatimar planificacion. También, trabajar con plazos mayores y etapas secuenciales. La idea de una
reforma “de una vez y para siempre” tiene atractivos por sus atributos de economia politica (contrarrestar
las fuerzas pro statu quo), pero corre el riesgo del salto al vacio cuando se depende de tantas variables.
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Il. Politicas publicas para subsidiar
el consumo de los servicios de
infraestructura a los pobres

A. Cuestiones conceptuales

Hay dos justificaciones para subsidiar los servicios de infraestructura a los
pobres. La perspectiva sectorial enfatiza el hacer asequible a los usuarios
pobres los servicios. Debe hacerse notar que las externalidades positivas
benefician a pobres y no pobres. En tanto, la visién de las politicas sociales ven
a los subsidios a los servicios publicos como una manera de resolver la
pobreza y la desigualdad relativamente poco intensiva en capacidades
administrativas para focalizar los servicios. Respecto del primer punto, la
capacidad de pago es una nocion subjetiva, no habiendo una base econémica
para determinar si se gasta en un hogar mucho o poco en un servicio. Los
economistas tratan de medir la disposicién a pagar por los servicios en lugar de
centrarse en conceptos normativos de la capacidad de pago. La disposicion a
pagar de cada hogar depende de las preferencias del hogar y de la calidad de
las alternativas. Cuando se evalda la disposicion a pagar y se la coteja con los
costos de provision, se pueden determinar las necesidades financieras para
hacer sostenible el servicio y con ello el subsidio necesario para prestarlo a
niveles de recuperacién de costos. Para medir la disposicion a pagar se usan
enfoques de preferencia revelada (pago real por sustitutos inferiores) y de
preferencia declarada (a partir de escenarios hipotéticos). Ambos deben
tratarse con extrema precaucion, debido a los discretos saltos en la disposicion
a pagar observados y por la comparabilidad de las opciones.
Convencionalmente se recurre a limites normativos de gastos como proporcién
del presupuesto familiar (1 al 5%).
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La regulacion para la inclusion social debe contemplar en las reglas tarifarias un disefio pro-pobre
(plazos de facturacion, cargos fijos y variables, prepago). Los pobres tienen ingresos irregulares,
discontinuos o con periodicidades no mensuales. Debe contemplarse que los cargos fijos son regresivos
y que no permiten el autocontrol en los consumos, dado que atin reduciendo consumo no pueden bajarse
las facturas. Siempre debe tenerse en cuenta que los mecanismos prepagos ayudan al autocontrol y
facilitan descuentos en la medida que a las empresas prestadoras les garantiza en el tiempo el ingreso de
efectivo y hace previsible su demanda. Por el lado de los costos, los mecanismos prepagos son onerosos,
de modo que es dificil balancear estas desventajas con los ahorros en las cuentas. Depende de la relacion
en el pais entre el costo del equipamiento, la factura media de los pobres y los reales ahorros en materia
de consumo. En cuanto al desplazamiento de personas, un instrumento clave en periferias urbana es un
boleto unificado entre modos de transporte.

La regulacion también debe resguardar la calidad del producto, del servicio y de la atencion al
cliente/ciudadano. Junto con la cantidad, esta la supervision de calidad y su entrega no discriminatoria.
Algunos mecanismos regulatorios son mas sensibles, por la posibilidad de “ahorrar en calidad” para
disminuir costos por parte de prestadores regulados y deben ser especialmente atendidos.

Un punto no menor es la participaciéon de la sociedad civil o construccién de ciudadania. Los
usuarios son ciudadanos ademas de consumidores del servicio y la ciudadania importa derechos y
responsabilidades. Los derechos se hacen efectivos, en parte, con la presencia de los subsidios, en tanto
las responsabilidades tienen que ver con un sentimiento de pertenencia a la red y a la comunidad, con el
cuidado de la infraestructura, de los activos y un involucramiento activo en la calidad de la prestacion.
La participaciéon de la sociedad civil o construccion de ciudadania es intensiva en informacion. El
regulador debe procurar que exista suficiente informacién para “concientizar” a los ciudadanos, con
explicitacion de las necesidades, fortalecimiento del rol de mandante (“principal™) y del ejercicio de la
democracia. Ademas de proveer informacion (que requiere ejercicio de las potestades regulatorias para
asegurar que los prestadores la suministren), debe contemplarse la educacion y difusion sobre el uso
racional, cuidado y valoracion de los servicios y no menos importante, el fomento activo de una
disposicion para sostenerlos econdémicamente (“cultura de pago™).

En muchos paises de América Latina y el Caribe, el de agua potable y saneamiento es un sector
“indisciplinado” por varias razones: escasa medicidn, lo que fomenta el despilfarro y desvincula al pago
del uso del recurso; por decisiones de corte de servicio o restriccion politizadas y la nocién de que el
agua es un bien publico (esto es, no rival en el consumo) que debe ser entregado gratuitamente o a
precios muy bajos. Por el contrario, es un bien escaso y muy valioso, que requiere costosas inversiones
para captacion, potabilizacion, distribucion, recoleccion de liquidos residuales, su transporte, tratamiento
y disposicion final. Técnicamente, la medicion es relativamente mas cara y menos exacta que en otros
servicios publicos, los medidores son mas sensibles y requieren mantenimiento periddico. El corte o la
restriccion implican problemas practicos con respecto a la electricidad, por ejemplo y ademas de su
dificultad factica es caro cortar y también lo es reconectar. Las interrupciones incentivan el
almacenamiento, lo cual tiene problemas de desperdicio y contaminacién. Algunos paises mas aridos
tienen establecida una cultura de recurso escaso y por ende valioso y alli ha sido factible generar
adecuadas culturas de pago y cuidado del servicio y del recurso.

También debe incluirse el esfuerzo propio para encontrar soluciones, que puede tomar la forma de
aportes directos de la comunidad para facilitar el acceso, la gestion y el mantenimiento de los servicios.
Las organizaciones de la sociedad civil pueden efectuar su aporte para peticionar obras, aunar
voluntades, construir consensos y pasar a la practica con aportes organizados de mano de obra contra
materiales provistos por el prestador, por ejemplo. Se incluyen también aqui los procedimientos para
regular y controlar que impliquen mecanismos de participacion (por ejemplo, audiencias publicas) y
control social y la estructuracion de un sistema de reclamos eficiente, con minimos costos para el usuario
y el prestador.
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Otro aspecto importante y directamente relacionado con los subsidios es la morosidad y los
procedimientos y costos de desconexion del servicio. La morosidad atenta contra la recuperacion de
costos (dimension de eficiencia) y contra la equidad horizontal (trato igual a los iguales). En
circunstancias de cobertura no universal, afecta las posibilidades de incorporacién al servicio de usuarios
no cubiertos. Presumiblemente estos son mas pobres que los usuarios ya cubiertos, de modo que termina
afectando la equidad vertical (trato igual a los desiguales). Por tanto, la morosidad es ineficiente y casi
con certeza regresiva. La morosidad debe ser penada, pero no a costa de desalentar la pertenencia a la
red. El objetivo no es imponerle un costo desmesurado al moroso, sino inducirlo a regularizar los pagos
y asegurar su continuidad como cliente. Hacer frente a la morosidad y efectuar la desconexién implica
gastos para los prestadores. Estos pueden por tanto querer evitar la desconexion de sus clientes. Una vez
establecida la deuda, la desconexion implica perder, a veces en forma definitiva, al cliente. Para evitar
esta pérdida es optimo seguir financiando al cliente y no imponerle penalidades 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 desarrollo, no debe obviar el problema de
ingresos fluctuantes y desempleo de los usuarios. Se pueden generar problemas tanto de morosidad
como de financiamiento de las expansiones, llegando, inclusive, a forzar una reestructuracién completa
de la tarifa. Este inconveniente no es el mismo para cada servicio. El calculo de flujos de ingreso de las
prestadoras basado en la tarifa pactada puede llevar a conclusiones y politicas erradas si cuando se
calcularon los flujos de ingresos netos con las tarifas legales no se sensibilizé el anlisis a fluctuaciones
macroeconémicas y distributivas que en la region pueden esperarse sean severas. En ese sentido es
necesario incorporar el criterio de liquidez en lugar de emplear el criterio de ingreso permanente y
calcular la llamada tarifa efectiva que incorpora la posibilidad de desconexion producto de la falta de
ingresos. Los pobres padecen disrupciones en sus ingresos, falta de periodicidad establecida en sectores
informales, periodos de iliquidez y ausencia de crédito que corta el nexo entre el ingreso corriente y el
futuro. Los niveles de incertidumbre sobre sus ingresos son mucho mayores que en las clases medias. La
morosidad y desconexidén de los servicios es una forma, si bien imperfecta, de financiarse, aunque
elevados costos de reconexion la tornan ex post muy onerosa. Es necesario en economias con mercados
imperfectos de crédito, disefiar esquemas especiales que consideren la carencia de crédito. Al mismo
tiempo el tratamiento de los “incumplidores” puede ser otra variable que genere incentivos a ser tenidos
en cuenta. Efectivamente, las empresas, ante el incumplimiento en el pago de las facturas pueden optar
por no desconectar ya que la posibilidad de recuperar el cliente se reduce debido a los cargos por
reconexion y aumenta la probabilidad de clandestinos.

A la tarifa se pueden agregar impuestos y tasas. Los impuestos y tasas pueden ser especificos o
ad-valorem. Un impuesto especifico tiene el mismo efecto que un aumento del cargo fijo y valen las
consideraciones que se hicieron sobre el particular. Si es ad-valorem, el impuesto crece con la factura.
Por ende, si se rebalancea la misma en direcciéon a menores cargos fijos y mayores cargos variables
unitarios, es mas facil para el usuario controlar la factura, por la doble via del consumo y del
componente impositivo que se reduce pari passu con el volumen consumido.

En América Latina estd bastante difundido el uso del Impuesto al Valor Agregado (IVA). Este
impuesto se paga al comprar (generando crédito fiscal) y se cobra al vender (originando débito fiscal).
La unidad econémica productora de bienes y servicios tributa el diferencial entre el débito y el crédito
fiscal. El IVA asume tres caracteristicas con respecto al tratamiento de las inversiones: puede
desgravarlas totalmente (IVA tipo consumo), desgravarlas totalmente pero hacerlo a medida que se
incorpora la depreciacién contable del bien (IVA tipo renta bruta) o no desgravarlas en absoluto
(tratarlas como un bien de consumo, bajo el esquema [VA tipo renta neta). En el primer caso, la empresa
que efectiia compras de bienes gravados puede recuperar potencialmente todo el IVA asociado en forma
inmediata con ventas gravadas, por el mismo monto. Mientras, bajo la segunda opcién la recuperacion se
da en forma progresiva en el tiempo, (por ejemplo, en un bien que la normativa contable dispone
amortice en diez afios, a razon del 10% del IVA erogado en la compra inicial por periodo). En el tercer
caso, la empresa que compra absorbe (no traslada) el impuesto. El efecto financiero y econémico en
cada caso es diferente.
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(Por qué incluir un impuesto al consumo como el IVA a bienes con externalidades o considerados
meritorios? Un bien con externalidades deberia recibir un subsidio pigouviano para incorporar; un bien
meritorio por lo menos no deberia ser desalentado en su consumo. La respuesta a esta aparente paradoja
es que cuando los impuestos en la regidn pertenecen a la primera o a la segunda categoria de IVA, la
exencion del impuesto a un bien deviene en la acumulacion de créditos fiscales en cabeza del prestador
del servicio. Al gravar el mismo, se posibilita descargar dichos créditos fiscales. Supdngase que una
firma incurrié en $ 1 millén de gastos en cafierias para expandir el servicio. Un IVA tipo consumo, que
grave a los usuarios del servicio, permite rapidamente descargar en cabeza de estos el impuesto que la
empresa “anticip6” al fisco al efectuar la compra de las caflerias. Esto tltimo es especialmente cierto en
un contexto de expansion de las inversiones, cuando a las compras habituales de insumos para la
operacion y el mantenimiento se adicionan la expansion de la red o flota de transporte. Lo que puede
hacerse, considerando al bien en estudio como portador de externalidades o meritorio es buscar alicuotas
diferenciales mas bajas. En Argentina, por ejemplo, el agua tributa el IVA a la alicuota general del 21%,
pero los transportes pagan la mitad de esa tasa. Se destaca el ejemplo de ese pais, porque es uno de los
que exhibe mas alta carga tributaria a los servicios publicos. En los paises de la OECD los impuestos
sobre el consumo de agua promedian entre el 5 y el 15%, llegando a 20-25% en los paises escandinavos
(Foster, 2003b). En paises con sistema de gobierno federal, pueden sumarse impuestos de la jurisdiccion
nacional, la provincial o estadual y finalmente tasas municipales. Las tarifas de servicios publicos tienen
un particular atractivo como “asidero fiscal” donde generar tributaciéon, dado que es una forma
relativamente segura de recaudar.

B. Aguay saneamiento

A nivel de organismos internacionales y expertos del sector, se acepta comunmente el 5% de los ingresos
familiares como cota superior para la cuenta de agua y saneamiento de los hogares. Chile uso ese criterio
como punto de partida de los subsidios. En el Reino Unido se considera un maximo aceptable del 3%. Sin
embargo, los hogares evalian otros atributos ademds del precio para utilizar los servicios, como la
confiabilidad y la calidad del servicio de red en comparacion con las alternativas existentes.

Son comunes los subsidios implicitos mediante consumos no medidos, que implica una
transferencia desde los consumidores de consumos bajos a los de consumos altos. También hay
subsidios implicitos hacia consumidores de ambos servicios (agua y alcantarillado) a cargo de los
usuarios s6lo de agua. Los consumidores industriales usualmente tienen precios promedio mayores que
los usuarios residenciales. Estan generalizados en América Latina los bloques crecientes de consumo,
incluyéndose ademas cargos fijos relativamente altos (medidos contra la factura promedio). En los paises
de la OECD son mas comunes las estructuras lineales (Komives y otros, 2006).

Para poder definir bien las prioridades de cualquier politica social para los servicios de
infraestructura, resulta importante comenzar con un analisis empirico de las necesidades sociales que se
vislumbran en el sector. En muchos paises, se plantea como objetivo social lograr la universalidad de los
servicios publicos. En la practica, esto implica fomentar que todos los ciudadanos tengan acceso a estos
servicios a un costo asequible, de forma que les permita cubrir sus necesidades mas basicas. Para evaluar
en qué medida estos criterios se cumplen se requiere un relevamiento de datos sobre la cobertura y el
gasto en servicios para los distintos estratos de ingreso. También resulta importante evaluar si los
recursos actualmente destinados a la politica social son suficientes para lograr una serie de objetivos
sociales bien fundamentados.

Para mejorar la capacidad de pago de los pobres, se les puede reducir la tarifa efectiva, bajar los
costos de los servicios (ofreciendo calidades mas bajas a precios menores y dejando que los clientes se
autoseleccionen) y facilitar el pago de la tarifa, con mecanismos que se ajusten a las frecuencias de
percepcidn de ingresos de los pobres y los ayuden a financiar su gasto.
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Para reducir la tarifa efectiva a los pobres, ademas de los mecanismos de subsidio, hay otras
respuestas directas al problema, como los rebalanceos tarifarios (menores cargos fijos y mayores cargos
variables unitarios), los medidores de prepago del servicio y la imposicién al bien. Un rebalanceo
tarifario, con adecuados célculos previos de elasticidades, puede facilitar el pago de la cuenta a clientes
pobres, al permitirles por ejemplo pagar menores cargos fijos y controlar la factura por el lado de los
consumos variables. Los medidores de prepago, con la salvedad que pueden ser equipos caros, van en la
misma direccién al permitir fraccionar los consumos. La imposicion, con tasas diferenciales a consumos
meritorios, puede también abaratar relativamente las facturas a los pobres.

Un rebalanceo que reduzca cargos fijos y eleve los volumétricos (bajo medicién) es un uso del
recurso que se puede catalogar como pro-pobre y pro-eficiente, ya que alienta el autocontrol para evitar
el desperdicio y permite reducir las facturas mediante el manejo del nivel consumido. Si el cargo fijo es
una alta proporcion de la factura, no permite reducirla mediante el control del consumo mas que
marginalmente. Cargos fijos muy altos hacen que el servicio no sea atractivo para pequefios
consumidores. Los servicios sustitutos, en general, no cobran un cargo fijo y por eso pueden ser mas
atractivos para los consumidores pequefios (aunque su cargo variable sea superior). Una opcién a esto
serfa reducir el cargo fijo. Otra alternativa seria ofrecer un menti de opciones al cliente (distintas
combinaciones de cargo fijo y cargo variable). Finalmente, podria considerarse un cargo variable igual
para todos los clientes, con un cargo fijo que se relacione con las caracteristicas socioecondmicas de los
clientes.

Los medidores de prepago son claramente una posibilidad para que los consumidores pobres
manejen sus cuentas, ajustandolas a sus posibilidades financieras. Estan en uso en Inglaterra desde hace
dos décadas y en algunos lugares de América Latina (como Misiones en Argentina) ya se les usa. En
algunos casos el problema de pago es mas una cuestion de financiamiento que de capacidad de pago.
Una diferencia entre el servicio de red y los oferentes alternativos es la frecuencia en el pago de uno 'y
otro. Mientras que en las ofertas alternativas se realiza un pago pequefio por uno o dos dias de servicios,
en el caso de los servicios de red suelen realizarse en forma menos frecuente grandes pagos (en relacién
a los ingresos del hogar). Una alternativa para solucionar el inconveniente son los medidores de prepago
que desconectan el servicio una vez agotado el crédito (el cual puede recargarse mediante una tarjeta).
Este sistema es similar a las tarjetas telefonicas de prepago. Pero, los medidores prepagos de agua son
relativamente costosos. Ademas, exige alguna politica de descuento para que financieramente el pobre
no termine prestando dinero a bajo costo al prestador.

La forma de focalizacién de subsidios mas comun es por cantidades consumidas, como las tarifas
por bloques crecientes y las diferenciadas por volumen consumido (o “bloques que desaparecen”). (En
qué se diferencian? Supéngase que el primer bloque estd compuesto por 10 metros cibicos mensuales.
Bajo bloques crecientes, los primeros 10 metros cubicos se facturan a un precio unitario mas bajo y los
siguientes a un precio mayor. En tanto, bajo bloques que desaparecen, si el consumidor se mantiene por
debajo de los 10 metros ctibicos de consumo por periodo, paga la tarifa unitaria baja, pero si su consumo
excede dicho minimo, todos los metros ctibicos consumidos pasan inmediatamente a costar la tarifa
unitaria alta. Parten del presupuesto que los hogares pobres consumen poco volumen del servicio y son
consistentes con la entrega de un bloque inicial de subsistencia a un precio asequible a los pobres. Pero
este criterio no impide que “no pobres” reciban el subsidio. Ademas, los pobres no conectados no
lograran acceso al servicio. Tampoco accederan al subsidio hogares con consumo no medido. Pero la
extension de las redes, los niveles de conexién y medicion no estan bajo el control de quienes gestionan
los subsidios.

El consumo puede ser una mala proxy de pobreza. En Colombia, por ejemplo, mas de la mitad de
los hogares de todos los quintiles de distribucién del ingreso consumen menos de 20 metros ctibicos de
agua mensuales (el nivel de consumo definido como de subsistencia). Una posibilidad para evitar el
error de exclusion es aumentar el tamafio del primer bloque, pero eso eleva los errores de inclusién. En
todo caso, no hay garantia de que en promedio los pobres consuman menos agua que los ricos. En la
practica, como los precios del primer bloque no cubren costos, todos los usuarios terminan siendo
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parcialmente subsidiados. Algunas formas de cargo fijo pueden hacer que en definitiva los pobres no
sean subsidiados. En algunos paises, la practica es un bloque de consumo minimo como criterio para el
cargo fijo, que se cobra con independencia del consumo real. Los bloques de consumo minimo, asi como
los cargos fijos convencionales, son regresivos. Los primeros bloques, en casos empiricos fluctian entre
los 13 metros ctibicos mensuales en Asia y 24 metros cubicos mensuales en América Latina. En la mitad
de los casos objeto de estudio, los 24 metros ctibicos mensuales exceden el consumo promedio de los
hogares ricos.

Para mejorar la focalizacién se sugiere pasar de un primer bloque grande a uno menor y de un
esquema de bloques crecientes a uno de “primer bloque que desaparece”. Otras posibilidades son
generar un esquema tarifario donde el bloque de mayor precio esté a mitad de camino del rango de
consumo. Eso hace que los hogares de clase media reembolsen el subsidio que reciben en el tramo de
consumo basico, en tanto los hogares pobres no lo hacen si no superan las cantidades minimas. No se
argumenta qué ocurre con los grandes consumidores.

Para 19 paises y 69 casos, Komives y otros (2006) hallan que un promedio de elasticidad precio
del consumo de agua del 0.36 (con un desvio estandar de 0.22). Dentro de la muestra, en paises en
desarrollo la elasticidad ingreso del consumo de agua llega a 0.21 (con un desvio estandar de 0.18),
mientras que en los paises desarrollados el promedio es 0.39 (con un desvio estandar de 0.21).

Los subsidios administrativos pueden basar el criterio de focalizacién en una sola variable
(categorias de consumidores o zona geografica) o en varias variables, incluyendo la comprobacion de
medios de vida. Los ultimos se espera sean mas eficaces, pero también mas complejos y caros. La
focalizacion geografica puede funcionar si los hogares pobres y los no pobres se localizan en zonas
diferentes y en lo posible bien definidas.

En paises de Europa Oriental son comunes las focalizaciones por categoria de usuario
(pensionados, veteranos, discapacitados, estudiantes o refugiados suelen ser las categorias elegibles, en
otros paises se eligen familias numerosas). Nuevamente se plantea el problema de Proxy, ;qué tan
buenas correlaciones tienen dichas categorias con la pobreza? Hay experiencias en América Latina de
manipulacién de este tipo de subsidios. En Argentina se fijo en los afios noventa un subsidio para
jubilados en las cuentas telefénicas. Algunas familias “mudaban” a sus familiares jubilados a sus
hogares, para ser objeto del subsidio. Termin6 reemplazandose por una ayuda monetaria a los propios
jubilados para evitar la manipulacion de los beneficiarios. El criterio de familias numerosas y de nifios
menores de cinco afios en el hogar son posibilidades a explorar. En el primer caso porque alli los
bloques de consumo minimo pueden excederse facilmente en hogares pobres con dificil capacidad de
control de consumo; en el segundo caso, porque las externalidades sanitarias son mas fuertes, dado que
los menores de cinco afios son mas sensibles a las afecciones gastrointestinales con posibles
consecuencias mortales.

Estos programas de focalizacién mediante comprobacién de medios de vida suelen incluir
autoseleccion, en el sentido de que los hogares potencialmente elegibles deben diligenciar un tramite y
pedir el subsidio. Este solo hecho es un primer filtro, que en algunos casos funciona por mero
desconocimiento o insuficiente difusion del subsidio.

La focalizacién por nivel de servicio, aunque no es solucion a largo plazo, puede tener atractivo
en el corto plazo, al incluir la provision mas barata de servicios de calidad inferior, menos confiables o
menos convenientes, a quienes de otro modo no accederian a ninguna prestacion razonable. Tiene una
mayor probabilidad de dirigirse efectivamente a los pobres, que estan dispuestos a ceder dichos atributos
a cambio de precios menores. El grifo ptblico, por ejemplo, es una forma muy efectiva de focalizar el
subsidio a los pobres ya que sélo estos recurriran al mismo. También hay formas de provision
domiciliaria, como sistemas comunales de agua y cloaca que tienen atractivo como forma de focalizar el
subsidio por calidad. Esto es mas bien aplicable cuando es posible la focalizacién geografica. Se
combinarian asi un trato favorable a la demanda en un area determinada con carencias, con menores
costos por el lado de la oferta dado el uso de tecnologias mas baratas.

38



CEPAL - Serie Recursos naturales e infraestructura N° 158 Infraestructura y equidad social: Experiencias en agua potable...

Ciertos estandares en el caso del agua no son negociables: la calidad quimica y bacterioldgica del
servicio tiene parametros minimos de cumplimiento obligatorio por cuestiones sanitarias y de la misma
preservaciéon de la vida. Ciertas caracteristicas organolépticas (olor, sabor y color) pueden no tener
importancia desde el punto de vista sanitario, pero tienen alta sensibilidad social. Una posibilidad para
reducir los costos de proveer el servicio y hacerlo con una calidad inferior, es mediante los insumos y
procedimientos en la construccion de redes de infraestructura, la regulacion de la calidad de los
materiales, los calibres de las cafierfas y los procedimientos de obras publicas. Cuando se cuestionan
estos criterios, se argumentan mayores costos a la larga. Muchos parametros técnicos se han importado
de paises desarrollados y no necesariamente son necesarios en contextos como el de América Latina y el
Caribe (como el enterramiento de cafierias a determinada profundidad para evitar congelamiento en
invierno). Hipotéticamente se podria reducir la longitud, el didmetro y la profundidad de las cafierias.
Alli la ultima palabra la tienen los ingenieros, quienes con el objetivo de reduccion de costos, dado un
nivel razonable de servicio, pueden aportar sus criterios.

En algunos paises de Europa del Este hay transferencias monetarias para ayudar a pagar cuentas,
otrora muy subsidiadas, en la medida en que se avanza a un sistema de precios mas vinculado con
costos. Es una herramienta imperfecta, dado que nadie asegura que el subsidio se destine al pago de los
servicios, o que inclusive, los hogares paguen sus cuentas. Para filtrar estas conductas, puede
implementarse de modo que sean elegibles solamente hogares sin deudas con los prestadores o que
hubieran entrado en un plan para regularizar pagos. La calidad de la focalizacién 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. Se ha determinado que la recuperacion de
costos mediante tarifas es de 29% en Estados Unidos y entre 25 a 29% en diez paises europeos. Estos
son mecanismos explicitos de subsidio a la oferta, a los que se adiciona la provisién de infraestructura y
otras formas implicitas de subsidio. En los paises en desarrollo se suman, como proveedores, prestadores
informales con tarifas que recuperan costos, que suelen ser los transportes elegidos mayoritariamente por
los pobres, en tanto sistemas de transporte mas formales y con pasajes subsidiados son cubiertos por
proveedores también subsidiados. Si se considera subsidiar el consumo de servicios de transporte, debe
mensurarse el numero de viajes de los individuos, la elasticidad precio e ingreso de la demanda y el
patréon de consumo de los hogares ricos y pobres.

Carruthers y otros (2005) han elaborado un indice de asequibilidad, donde examinan la capacidad
para realizar viajes necesarios al trabajo, escuela, salud y otros servicios sociales y a efectuar visitas a
miembros de la familia u otros viajes urgentes sin tener que recortar otras actividades esenciales. Dicho
indice se define como el porcentaje del ingreso mensual por habitante del quintil mas pobre de la
poblacion, necesario para adquirir 60 viajes equivalentes a 10 kilometros cada uno por mes. En Sao
Paulo, ese indice arroja 107%, en Rio de Janeiro 63%, en Brasilia 59%, en Buenos Aires 26% y en
México 19%. En términos del promedio de la distribucién del ingreso, los indices caen a 11%, 6%, 6%,
4% y 3% respectivamente. Los valores para el quintil mas pobre contrastan con los de ciudades de paises
desarrollados (4% en Londres o 10% en Chicago), pero también con los de paises en desarrollo de Asia
y Africa (6% en El Cairo o 4% en Bangkok). De las vientisiete metropolis relevadas en el estudio, las
diez primeras en costo de la canasta para los pobres estan en paises en desarrollo (con Sao Paulo en
primer lugar, Rio de Janeiro en segundo, Brasilia en tercero, Buenos Aires en quinto y México en el
octavo puesto).

Una posible aplicacién del indice de Carruthers y otros (2005) es determinar por qué en
determinadas ciudades el transporte publico es tan caro y hacer algo en consecuencia. También sirve
para evaluar el resultado de ciertas intervenciones de politica (antes y después de determinada
implementacién). Gémez Lobo (2007) considera que es mdas conveniente evaluar los subsidios al
transporte con las herramientas tradicionales de distribucién del ingreso, como la curva de Lorenz y el
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coeficiente de Gini, que mediante reglas de asequibilidad fundadas en la posibilidad de adquisicién de
canastas convencionales. Sin embargo, el cambio en las medidas de asequibilidad, se argumenta es mas
facil de interpretar con el analisis de bienestar convencional que las medidas absolutas.

Los subsidios pueden dirigirse a la oferta o a la demanda en el caso del transporte. Si son a la
oferta, pueden ir a infraestructura (subsidios de capital) o a operacion (cobertura de costos). Los
subsidios a la oferta pueden ir a financiar mayores costos e ineficiencias por parte de los prestadores. En
el caso de los subsidios a la demanda, cambios en los equilibrios de precios de bienes y servicios y en los
mercados laborales pueden implicar que los costos y beneficios fluyan en direcciones insospechadas
entre los agentes. Los subsidios a la demanda pueden ser focalizados por ingreso de los consumidores, o
por categorias (estudiantes, nifios pequefios, ancianos, desempleados o veteranos) o pueden usarse
mecanismos de autoseleccion, ofreciendo diferentes calidades de producto. También se pueden focalizar
sobre una base geografica, a partir de beneficios o servicios hacia y desde areas donde los pobres
estén sobre representados.

Los subsidios se fondean a partir de tributos generales, o de cargos especificos (como a los
combustibles), asi como mediante subsidios cruzados que son internos a un prestador, modo o sistema de
transporte (tarifas planas o multimodales, independientes de la distancia recorrida o de los modos
embarcados). Otra forma en que se pueden entregar subsidios es a través de servicios de baja calidad,
que coexistan con otros de alta calidad y no subsidiados. Si la baja calidad filtra a los usuarios no pobres,
el subsidio esta focalizado efectivamente a los pobres. Las tarifas planas para todo el recorrido subsidian
relativamente a clientes que viajan distancias grandes. Lo mismo ocurre cuando la tarifa es plana en
horarios punta o valle en forma indistinta, subsidiando a los clientes en hora punta.

La existencia de subsidios cruzados puede alentar una entrada ineficiente para hacerse de la crema
del negocio y discriminacién en contra de los clientes subsidiados. Puede amenazar a prestadores
establecidos que han efectuado inversiones hundidas. Los subsidios cruzados también tienen
frecuentemente la caracteristica de opacidad. Nadie sabe muy bien quién paga por los subsidios, ni
cuanto. Siempre, sin embargo, los subsidios cruzados son mas baratos en términos administrativos,
porque una vez fijada la estructura, ésta no varia frecuentemente en el tiempo. Relacionado con esto, los
subsidios deberian tener una clausula de reversibilidad o temporalidad, que permita rescindir el beneficio
o de tanto en tanto reasignarlo si las condiciones varian o no se estan cumpliendo. Los bajos costos
administrativos se verifican también en focalizaciéon geografica y categérica (esta exige ciertos
mecanismos para evitar el arbitraje). La focalizaciéon administrativa, que se observa madas equitativa,
termina siendo la mas onerosa. Bajar errores de exclusion e inclusion resulta muy caro y aquello es lo
que se espera hacer con la indagacién de las caracteristicas socioecondémicas de los potenciales
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 utilizacién de un régimen tarifario con subsidios
cruzados de vieja data, con otros subsidios explicitos directos establecidos recientemente para mitigar los
problemas de consumo de agua potable, generalmente denominado tarifa social.

El esquema de subsidios cruzados, se utiliza en la prestacion de varias provincias que por lo
general han mantenido el régimen tarifario de la época en que los servicios eran operados por la OSN
hasta el afio 1982, en que fue descentralizado hacia las provincias. De las provincias, algunas
mantuvieron el servicio como empresas estatales centralizadas, otras lo delegaron a municipios, en
algunos casos hubo concesiones que abarcaron toda la provincia, ciudades particulares, o ciertos
servicios. En otras existen también prestadores organizados como cooperativas de usuarios. La
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regulacion se ha mantenido a nivel provincial, habiendo entes sectoriales o multisectoriales segun el
caso. También existen reguladores municipales. Durante la década de los 90 hubo un avance
significativo de la participacién privada en la gestion de los servicios, situacion que se revirtié al inicio
del nuevo siglo por lo que actualmente predomina la gestion estatal.

La descripcion del sistema de subsidios de la Argentina se realiza sobre la base de los servicios del
Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA), que es por mucho el servicio de mayor magnitud del pais.

El esquema tarifario
Dentro del ambito de prestacion coexisten usuarios medidos y no medidos. Los primeros pagan, ademas
de un cargo fijo, montos sobre la base de su consumo de agua; los segundos pagan en base a la
superficie del inmueble y del terreno y de otros parametros que pretenden estimar el consumo aparente
del agua y otorgar subsidio en funcién de la condiciéon econémica o capacidad de pago del usuario. El
régimen tarifario distingue entre tres categorias principales: residencial, no residencial y baldio.

La tarifa no medida se basa en los metros cuadrados edificados y de terreno baldio. La superficie
edificada es corregida por un coeficiente de edificacion E y todo el inmueble por un valor zonal Z. El
valor de E surge a partir de la calidad del inmueble y la antigiiedad en la edificacion; asume valores de
0.64 a 3.88 (de peor a mejor). En tanto, la magnitud de Z, distingue entre dmbitos geograficos a los que
se asigna valores desde 1.1 a 3.5 (de peor a mejor). Los valores de Z y E determinaran los niveles de
subsidio cruzado implicito basados en presuncion de capacidad de pago; Z y E mayores subsidian a Z y
E menores. Valores de E iguales a 1 no pagan ni reciben subsidio; si el E es mayor que 1, el inmueble
contribuye al subsidio y si es menor que 1 recibe el mismo. El valor de coeficiente Z (zonal), al igual que
en el caso del tipo de construccion, busca reflejar principalmente la capacidad de pago.

Con relacién a la importancia de este esquema tarifario no medido o de “canilla libre” cabe
sefialar que en el AMBA sé6lo se mide el consumo del 12% de los usuarios (no residenciales y
residenciales de alto consumo) y que la facturacion del volumen medido representa alrededor del 17% de
la facturacién total de la empresa.

De acuerdo a la estructura tarifaria vigente y el gran peso que tienen los usuarios no medidos, no ha
sido posible subsidiar cantidades consumidas de agua con el objeto de asegurar un consumo minimo a todas
las personas; razon por la cual los subsidios otorgados lo han sido a través de diferenciacion de zonas
geograficas o a través de la comprobacion previa de medios 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 geograficas con la capacidad de pago de los
usuarios. Si bien este coeficiente subsidia de manera cruzada una zona respecto de otra, la mayoria de
los coeficientes zonales que hoy en dia operan en el ambito de la concesion del AMBA fueron fijados
hace mas de 40 afios y una serie de zonas han quedado desfasadas respecto a la situacion de origen. Este
es un caso relevante para las zonas periféricas, debido a que en el momento de la fijacion del coeficiente
Z podian ser consideradas zonas de incipiente desarrollo urbano o de baja calidad urbana y luego con el
tiempo devinieron en zonas residenciales de ingresos medios o altos. En este caso, si bien la distincion
geografica denotaria la intencién de subsidiar el consumo de determinadas personas con criterio de
progresividad, la desactualizacion de estos indices ha generado un efecto contrapuesto subsidiando de
manera implicita a hogares no necesitados. Una pregunta legitima es por qué razon no fue actualizado,
para la que no parece haber una respuesta Unica. Hacerlo demanda mejorar las proxies y rebalancear.
Los rebalanceos tienen ganadores silenciosos y perdedores que pueden ser muy activos para intentar
vetar los cambios. Guayaquil, con un esquema previo del mismo tenor, establecié un cronograma
secuencial de desarme de los subsidios cruzados y logré implementarlo.

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

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

Debido a que la estructura tarifaria tiene una base catastral (se podria asimilar a un impuesto
inmobiliario), la misma hace hincapié mas en la capacidad de pago que en el consumo de agua. Esta
independencia del consumo genera un subsidio implicito desde los inmuebles 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 Social. Este tiene como objetivos: i) establecer
un sistema de asistencia a los usuarios de la concesiéon que como consecuencia de situaciones
socioecondmicas criticas, permanentes o transitorias, no se encuentren en condiciones de afrontar el
pago de la tarifa de los servicios de agua y cloacas; y ii) implementar un sistema eficaz, transparente,
explicito, focalizado, con minimos errores de exclusién e inclusion, bajo costo de administracién,
controlable. En su fase inicial, se planteé un subsidio focalizado al consumo, aplicado a los usuarios
residenciales, que se efectiia mediante un descuento en la factura de los beneficiarios seleccionados a
través de una encuesta. Asimismo, se le concibié como un subsidio cruzado de caracter solidario, puesto
que el financiamiento del mismo proviene de los otros usuarios, pero a diferencia de los subsidios
cruzados preexistentes, esta incorporado un proceso de seleccion o focalizacion de los beneficiarios.

El financiamiento proviene de los ingresos tarifarios de la Concesion. Originalmente se establecio
un monto de 4 millones de dolares que es previsionado como un descuento a la facturacion general dado
que el subsidio se paga con un aporte del resto de los usuarios. Ese monto representaba el 0,7% de la
facturacion total de la empresa. Luego de la rescision contractual de la compafiia privada Aguas
Argentinas S.A. en marzo de 2006, el nuevo marco regulatorio ha extendido el sistema para la prestacion
de la nueva empresa estatal AySA.

El grupo meta del programa son las personas pobres que presentan rasgos de vulnerabilidad
social. Para esto, la encuesta releva variables referidas al grupo familiar, los ingresos, la situacién
laboral, la vivienda y la salud. Vale destacar que al no existir cobertura de servicios universal, la mayor
parte del déficit abarca a poblacion de bajos ingresos y particularmente a la poblacién indigente, que no
son por ello elegibles para este subsidio al consumo. La metodologia de seleccion es por demanda, esto
quiere decir que es el potencial beneficiario quien se presenta a solicitar el beneficio y debe demostrar
que cumple con los requisitos exigidos. En este sentido la difusion resulta de particular importancia para
el éxito del programa. La modalidad del subsidio consiste en un médulo fijo de descuento de 4 pesos
(alrededor de 1 dolar) por servicio (agua o alcantarillado) y bimestre, pudiéndo otorgarse uno o mas
modulos fijos por usuario segun la evaluacion que se realice. La duracion del subsidio es de un afio con
posibilidades de ser renovado y el monto del beneficio es expuesto en la factura bajo la descripcion
“Descuento Tarifa Social”.

La asignacion de los médulos se establece en funcién de criterios vinculados con las condiciones
socioeconOmicas del usuario y el estado de la cuenta del servicio. En primer lugar, mediante una
encuesta estructurada se realiza una evaluacién socioecondémica, donde se consideran variables
determinantes como el ingreso del grupo familiar y el nimero de miembros convivientes. En segundo
lugar, se considera el peso relativo de la factura de agua y saneamiento sobre el total de ingresos de la
familia. La factura resultante luego de la aplicacion de los médulos de descuento debe representar hasta
el 3,5% de los ingresos en caso de contar s6lo con el servicio de agua potable y hasta 1,5% adicional por
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el servicio cloacal. Esto implica que un hogar con ambos servicios que cuente con el subsidio de tarifa
social no destinard mas del 5% de los ingresos del hogar al pago de los servicios.

Como el prestador provee servicios en 18 jurisdicciones independientes (17 municipios y la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires) fue necesario realizar previamente una distribucion equitativa de
los fondos disponibles sobre la base de criterios objetivos (cantidad de usuarios y nivel de pobreza de
cada jurisdiccion). Para la implementacion del programa, los municipios suscribieron un convenio con el
Ente Regulador. La coordinacion del programa quedé a cargo del Ente Regulador y los beneficiarios del
subsidio son seleccionados por los municipios, aunque también el Ente Regulador selecciona aquellos
que concurren a su sede. Los beneficiarios seleccionados por los municipios son autorizados finalmente
por el Ente Regulador, quien comunica al prestador para que efectlie el descuento correspondiente en la
factura.

El programa de Tarifa Social iniciado en el afio 2002 ha evolucionado en el tiempo para
incorporar a dicho beneficio a usuarios antes no incluidos, definidos como aquellas familias que
presentan vulnerabilidad a partir de no contar con ingresos suficientes para cubrir los niveles de gasto de
las necesidades basicas a pesar de pertenecer a una categoria socioecondmica de nivel medio. Esta
categoria se compone mayoritariamente de jubilados y desocupados o subocupados. Este fendémeno se
acentud a partir del deterioro macroecondémico del segundo quinquenio de los noventa y en la crisis del
2001/02. Para estos casos se cre6 una encuesta adicional para usuarios con factura bimestral superior a
unos 6.50 dolares.

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

En el 2007 el programa llegé a otorgar beneficios a aproximadamente 120.000 usuarios, monto
que actualmente se redujo a la mitad (58 mil) lo que representa el 2% del total de usuarios. El descuento
promedio es de 2,75 dolares, equivalente al 43% del valor de la factura y el monto anual de los subsidios
otorgados asciende a 720 mil délares (0,4% de la facturacion del prestador).

De la experiencia de la Tarifa Social en el AMBA, se puede observar la dificultad para
determinar la poblacion objetivo. Resulta claro que las variables de ingresos muchas veces no reflejan
cuestiones relacionadas con la vulnerabilidad y riesgo sanitario que los usuarios enfrentan. El
programa ha significado un avance en la focalizacion de los beneficiarios ante las debilidades de los
sistemas existentes para otorgar beneficios sociales a nivel nacional, provincial y municipal, pero
requiere ser perfeccionado para mejorar los errores de inclusidén y exclusion. Por otra parte, resulta
necesario consolidar y fortalecer la organizacion de los equipos municipales responsables de la
seleccion de los beneficiarios.

2. Subsidios en Brasil: Porto Alegre y San Pablo

En Brasil, se encuentra difundido un sistema de subsidios cruzados entre categorias de usuarios y
regiones geograficas. Se basa en un esquema de bloques de consumo con tarifas diferenciadas, que se
completa con una tarifa especial o social para usuarios residenciales de bajos niveles de ingreso. Los
beneficiarios de la tarifa social son los usuarios residenciales con consumos menores a 10 metros
ctbicos, que ademas vivan en inmuebles de superficie menores a 60 metros cuadrados y cuyo ingreso
familiar no supere los dos salarios minimos. El descuento por tarifa social aplicado es del 30% o 40% de
la factura de agua y de alcantarillado sanitario cuando exista esta conexion. Ademas, cuando la
organizacion de la prestacion es a nivel estadual, suelen existir subsidios cruzados entre los distintos
municipios del Estado favoreciendo a los distritos con menor capacidad de pago o aquellos que por sus
reducidas dimensiones o caracteristicas del sistema poseen mayores costos de explotacion.
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En el afio 2007 se sancioné la Ley Nacional N° 11.445 de Saneamiento Basico que fijé las
directrices nacionales para el sector para que dentro de ese marco los estados y municipios definan sus
politicas a nivel local. Respecto a los subsidios, para los usuarios y localidades que no tengan capacidad
de pago o escala econdmica suficiente para cubrir el costo integral de los servicios, seran: 1) directos,
cuando son destinados a usuarios determinados, o ii) indirectos cuando son destinados al prestador de
los servicios; 1ii) tarifarios, cuando se integran en la estructura tarifaria, o iv) fiscales, cuando proceden
de la asignacion de recursos gubernamentales, inclusive por medio de subvenciones; e v) internos a cada
titular o entre localidades, en las hipétesis de gestion asociada y de prestacion regional.

Sélo tres dimensiones entran en juego para otorgarse el beneficio a usuarios residenciales: la
cantidad de metros cubicos consumidos (menos de 10 metros cubicos al mes), la superficie del inmueble
(menos de 60 metros cuadrados) y el ingreso familiar (no superior a los dos salarios minimos). Sin
embargo, la simplicidad del esquema podria tener su contrapartida en los errores de inclusion y
exclusion. Por ejemplo, las familias pobres que suelen ser numerosas podrian no ser beneficiarias por
registrar consumos superiores a 10 metros ctbicos al mes, constituyendo un error de exclusion.

A continuacién se presentan algunas particularidades de los subsidios al consumo de agua potable
y alcantarillado de la ciudad de Porto Alegre donde la provision de los servicios estd a cargo de una
entidad municipal, el Departamento Municipal de Agua e Esgotos (DMAE) 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 de los servicios debe cubrir la totalidad de los
costos de operacién, mantenimiento y expansion. La tarificacion de los servicios responde a un sistema
progresivo de precios asociada a bloques de consumo y categorias de usuarios. Existen tres categorias de
estos ultimos: residencial, comercial/industrial y érganos publicos, que comprenden a la administracion
centralizada, entes autarquicos, empresas publicas y sociedades de economia mixta. En la categoria de
consumo residencial también se incluyen a los inmuebles ocupados por establecimientos publicos
hospitalarios y de ensefianza, templos y asociaciones deportivas, sociales y recreativas sin fines de lucro.

Mediante un decreto municipal se fijan los valores del precio basico del metro cubico
diferenciado para cada categoria de usuario, siendo el precio basico de la categoria residencial el mas
bajo de todos. La férmula de calculo de la facturacion del servicio de agua potable se basa en valores
tarifarios crecientes de forma exponencial con relacion a los bloques o rangos de consumo.

Tanto aquellas viviendas que consumen hasta 10 metros clbicos por mes, como aquellas que no
posean medidor, pagan so6lo el costo de mantenimiento del servicio, que es igual al valor de 4 metros
cubicos de agua y corresponde a los costos del DMAE (costo de procesamiento y la entrega de la
factura, lectura y mantenimiento de la red y reposicion del medidor). Puesto que se considera que los
efluentes representan el 80% de la cantidad de agua consumida, se establece que la féormula para el
servicio de alcantarillado es (precio basico por Volumen mensual del consumo de agua por 0,8). En el
caso que los usuarios dispongan de una fuente de abastecimiento propio de 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, puesto que quienes consumen por encima de los 20
metros ciibicos comienzan a pagar una tarifa que aumenta exponencialmente con el consumo. También
hay un subsidio entre categorias, dado que los usuarios residenciales son subvencionados por los otros
usuarios debido a que tienen el menor precio basico. Ademas existe un tercer tipo de subsidio que
corresponde con las tarifas sociales, que tiene por objetivo beneficiar a las personas de bajos ingresos y
establecimientos con fines sociales.
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Seguin la categoria de usuario, los requisitos y tipo de beneficio son los siguientes:

¢ Residencial. Las viviendas cuya superficie sea inferior a 40 metros cuadrados y el consumo
sea menor a los 10 metros ctibicos, o bien viviendas construidas por programas de vivienda
social, pagaran el costo de mantenimiento del servicio (el equivalente a 4 metros ctibicos).

e Comercios / industria. Cuando realicen actividades de utilidad ptblica (culturales, caritativas,
asistenciales y de educacion extra-escolar) se factura el precio basico de la categoria
residencial y no se aplica parte exponencial de la férmula en caso de superar el primer bloque
de consumo. Por ejemplo los asilos registrados en el Conselho Municipal de Assisténcia
Social. En el caso de instituciones educativas privadas que concedan al municipio becas de
estudio en una proporcién de 3% sobre el numero de alumnos matriculados, les corresponde el
precio basico industrial pero no se aplica la parte exponencial del consumo.

e Organismos publicos. Los centros de ensefianza se benefician con el precio basico de los
usuarios residenciales y no aplica la parte exponencial del consumo. En cambio, para los
centros de salud continda aplicandose la progresividad en el consumo.

La proporcion subsidiada en los primeros 10 metros cubicos de consumo para un usuario con la
tarifa social de la categoria residencial es de 53%; 59% en el caso que sea una institucion de asistencia
social, y 77% si es una reparticién pablica administrativa con el convenio de tarifa social.

En el afio 2006, la tarifa social beneficié a poco mas de 72.000 usuarios de agua potable, lo que
representaba el 12,4% del total. El costo del subsidio via tarifa social implicé una pérdida de ingresos
del orden del 7,3% de la facturacidén potencial; esta pérdida resulta mayor a medida que se consume
mayor volumen de agua (Carvalho dos Santos-DMAE, 2006). En cuanto a la incidencia del gasto del
servicio en el ingreso, se debe tener en cuenta que en el 2006 la tarifa social 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 SABESP se encuentran diferenciadas segun las diversas regiones
geograficas o municipios abastecidos y también de acuerdo a categorias de uso, capacidad del medidor,
bloque de consumo, costos fijos y variables, estacionalidad y condiciones socioecondmicas de los usuarios
residenciales. Los usuarios se clasifican en ocho categorias o tipos de usuarios, en funcién del uso que
hacen del agua y de la capacidad de pago: residencial social, residencial favelas, residencial normal,
comercial/entidad asistencial, comercial normal, industrial, publica sin contrato y pablica con contrato.

Las tarifas son facturadas sobre la base de consumos medidos desagregando cuatro bloques de
consumo, con valores crecientes conforme al nivel de consumo. El consumo minimo en el primer bloque
es de 10 metros cubicos. Este primer bloque no considera un pago variable en funcién del consumo del
usuario, sino que corresponde a un pago fijo independiente del volumen efectivamente consumido. A
partir de ahi existen tarifas de consumo variables. Para cada una existe una tabla de valores establecidos
para el consumo de hasta 10 metros ctbicos, de 11 a 20 metros cubicos, de 21 a 30 metros cubicos, de
31 a 50 metros cubicos y para mas de 50 metros ctibicos.

Sistema de subsidios cruzados
Los subsidios cruzados entre los usuarios se establecen principalmente de acuerdo a criterios de
caracterizacion socioecondémica y volumen de agua consumida. Desde 1996 la estructura tarifaria de
SABESP contempla las categorias residencial social y residencial favelas, comercial y entidades de
asistencia social sin fines de lucro y tarifa publica con contrato. Esa ampliacion de categorias creo
tarifas diferenciadas con valores inferiores a los de las categorias de origen (residencial, comercial,
industrial y publica), privilegiando a las familias y sectores de menor potencial econémico.
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En la categoria residencial social se aplican reducciones respecto de la categoria residencial
normal, que van del 66% en el bloque de consumo de hasta 10 metros cubicos/mes hasta 24% en
consumos de mas de 50 metros ctibicos/mes. En la Regién Metropolitana de San Pablo existe la
categoria residencial favelas que recibe reducciones respecto de la categoria residencial normal, que van
del 74% en el bloque de consumo de hasta 10 metros cubicos/mes hasta 24% en consumos de mas de
50 metros ciibicos/mes. Por su parte, a la categoria comercial y entidades de asistencia social sin fines de
lucro se le otorgan reducciones del 50% respecto de la categoria comercial normal para todos los rangos
o bloques de consumo. En tanto que a la categoria publica con contrato se le aplica una
reduccion del 25% respecto de la categoria publica sin contrato para los rangos de consumo de hasta
20 metros cubicos/mes.

La metodologia de asignacion de los subsidios se basa en tres procedimientos o etapas. En primer
lugar, se establecieron los requisitos en base a condiciones socioecondmicas de las unidades o
economias de consumo; a continuacion, se estima el porcentaje de la poblacion que sera pasible de los
beneficios y por ultimo, se seleccionan de entre los usuarios que soliciten el subsidio y comprueben su
condicién. Para obtener el beneficio de la tarifa residencial social los usuarios deben cumplir los
siguientes requisitos:

¢ Ingresos familiares de hasta 3 salarios minimos, o

¢ Desempleados con su ultimo salario no mayor a 3 salarios minimos y de un periodo maximo
de 12 meses,

e Miembros de hogares unifamiliares o colectivos, considerados residencias sociales, como
construcciones precarias de hasta 60 metros cuadrados de 4rea ttil construida; los hogares
colectivos, habitaciones sociales como conventillos y propiedad vertical como unidad social
vertical resultante del proceso de urbanizacion de las favelas, pueden ser registradas en la
tarifa social.

¢ Consumidores monofasicos de energia eléctrica con un consumo de hasta 170 Kw./mes,
¢ No ser deudores de SABESP, o bien establecer un acuerdo para el pago de la deuda.

Luego, podran ser registrados en la categoria residencial especial todos los inmuebles
residenciales unifamiliares con area util construida de hasta 90 metros cuadrados y no encuadrados en la
tarifa social.

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

También existen subsidios cruzados entre localidades, basados en que municipios de menores
recursos poseen tarifas que no internalizan los costos propios de prestacion, y las pérdidas de la
prestacion local son financiadas con las ganancias de los municipios de mayor capacidad econdmica.

3. Subsidios cruzados en Colombia

La experiencia de Colombia es uno de los casos paradigmaticos de Ameérica Latina debido a que cuenta,
desde hace mdas de veinte afios, con un sistema de subsidios cruzados basado en la estratificacion
socioecondémica de los usuarios residenciales, que es utilizado como instrumento de focalizaciéon de
subsidios de los servicios publicos domiciliarios. El régimen colombiano de subsidios cruzados abarca
agua, electricidad y llamadas telefonicas locales.
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Esquema tarifario

Las tarifas deben recuperar la totalidad de los costos y se actualizan automaticamente cuando el indice
de inflacién sube por encima del 3%. Se permite sélo transferir los costos eficientes a los usuarios de
servicios, para lo cual se utilizan modelos de eficiencia comparativa. La tarifa, disefiada en dos partes,
consiste en un cargo fijo que refleja los costos medios de administracion y debe ser pagado por el
usuario incluso si no consume agua, puesto que garantiza la disponibilidad del servicio; y un costo
variable asociado al consumo de agua donde se considera el costo medio de operaciéon (CMO), el costo
medio de inversion (CMI) y el costo medio de tasas ambientales (CMT).

Para los usuarios residenciales existe una facturacion por bloque o rango de consumo creciente
y con tarifa diferenciada por bloques de consumo. El primer bloque es el denominado “consumo
basico” que se define como aquel que se destina a satisfacer las necesidades basicas de las familias.
Este consumo lo ha definido la CRA en el equivalente a veinte metros cubicos mensuales por
suscriptor o usuario. Este rango de consumo bdsico es aquel que es objeto de subsidio para los
estratos bajos o de menores ingresos del sector residencial. El subsidio también se aplica en el cargo
fijo de los usuarios residenciales.

Sistema de subsidios cruzados

En cada municipio existe el Fondo de Solidaridad y Redistribucién del Ingreso, donde se administran y
otorgan los subsidios, integrado por los aportes solidarios de los usuarios y los aportes fiscales municipales
o nacionales. Los primeros se fijan y distribuyen mediante el sistema de subsidios cruzados que se aplican
en las tarifas. Mientras que los usuarios no residenciales se encuentran subdivididos segun el tipo de
actividad en comercial, industrial y oficial, los usuarios residenciales son clasificados en estratos por
nivel socioeconémico. En base a esta clasificacion se establece el subsidio cruzado entre los diferentes
tipos de usuarios.

Los inmuebles residenciales se hallan divididos en seis estratos socioeconémicos. La clasificacién
en cualquiera de los seis estratos es una aproximacion a la diferencia socioeconémica jerarquizada, léase
pobreza a riqueza, de tipo fisico y social. Los estratos de menores ingresos (estrato 1, 2 y 3) reciben un
subsidio sobre el consumo basico, mientras que el estrato 4 paga el costo del servicio y los estratos mas
altos (5 y 6), al igual que los inmuebles industriales y comerciales pagan mas, colaborando asi con los
aportes solidarios del Fondo de Solidaridad y Redistribucién del Ingreso. El porcentaje de subsidio y de
los aportes por categoria de usuario es el siguiente:

e Estrato 1: recibe un subsidio del 70%.

e Estrato 2: recibe un subsidio del 40%.

e Estrato 3: recibe un subsidio del 15%.

¢ Estrato 4: no recibe ni aporta fondos, las tarifas reflejan los costos.
e Estrato 5: aporta un 50%.

e Estrato 6: aporta un 60%.

¢ Industrial: aporta un 30%.

¢ Comercial: aporta un 50%.

¢ Oficial: no recibe ni aporta fondos, las tarifas reflejan los costos.

La determinacion de los estratos es realizada por cada municipio de acuerdo con la metodologia
elaborada por el Departamento Nacional de Estadistica (DANE). Los estratos se determinan de forma
geografica mediante un trabajo de campo que evalua las caracteristicas de la vivienda y su entorno y no
de la poblacion directamente. La metodologia utilizada, si bien posee algunos problemas de uniformidad,
es relativamente sencilla, estable y transparente. En las ciudades mas grandes el estrato se determina a
nivel de manzana.
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Esta opcion supone que las caracteristicas fisicas externas e internas de las viviendas (muros y
paredes externas, puerta principal, ventanas exteriores, techo, pisos, antejardin, garaje, etcétera), su
entorno inmediato (via de acceso, veredas, focos de contaminacién) y su contexto urbanistico (zona
geoeconémica y de prestigio social en que se ubica, equipamiento y servicios publicos), tienen
asociaciones significativas con las caracteristicas socioeconémicas de la poblacion que las habita. Por
otra parte, estas caracteristicas suelen ser estables en el tiempo a diferencia de las variables de ingresos.

La metodologia de estratificacion urbana tiene en cuenta el tamafio y las caracteristicas
socioecondmicas de las distintas cabeceras municipales. El DANE clasificé las cabeceras municipales y
distritales y los centros poblados del pais, para su estratificacion, en dos grandes grupos: i) los que tienen
hasta 4.000 habitantes, que comprende todas las cabeceras municipales pequefias del pais; y ii) los que
tienen poblacién superior a 4.000 habitantes, formado este grupo en tres subdivisiones, Bogota (Distrito
Capital), las areas metropolitanas y las principales ciudades y las ciudades intermedias. Se dispone de
metodologias diferentes por grupo y subgrupo y para cada una se establece el numero de estratos que
puede presentarse, dependiendo de la heterogeneidad social y econémica de sus habitantes. Las areas
urbanas o cabeceras municipales y distritales no siempre tienen seis estratos. El nimero y la clase de
estratos dependen de las condiciones socioeconémicas particulares del municipio. La metodologia
especial de Bogota, al igual que la de las areas metropolitanas y principales ciudades (o tipo 1), permite
obtener los seis estratos. La metodologia Tipo 2, permite obtener tres, cuatro o cinco estratos.

Los estudios de estratificacion socioecondmica en las cabeceras municipales o distritales
comprenden dos fases: 1) obtencion de informacioén relativa a las caracteristicas fisicas externas de las
viviendas, a su entorno urbano y a su contexto urbanistico; y i) conformacion de los estratos, consiste en
la aplicacion del método estadistico a los datos obtenidos con el fin de clasificar las viviendas del lado
de la manzana y las viviendas atipicas, en el estrato correspondiente.

Como resultado del sistema de subsidios, el sector no ha alcanzado su equilibrio econémico,
recibiendo aportes estatales para cubrir pérdidas estimadas en el orden del 20% de la facturacion. Otro
problema es que las decisiones de subsidios son centralizadas a nivel nacional y salvo en las ciudades
mas grandes, no hay suficientes hogares de los estratos altos para solventar el subsidio cruzado. Los
alcaldes tienen la posibilidad de reclasificar vecindarios de estrato alto a estrato bajo. Los subsidios
cruzados han sido criticados por no asegurar la eficiente asignacion de los recursos, pero principalmente
porque han resultado en el desfinanciamiento crénico de los prestadores. En Bogota, el sistema es
progresivo y de dificultosa sostenibilidad. Se estima que los usuarios del estrato 1 (mas pobre) pagan el
82% de lo que cuesta el servicio, en tanto los pertenecientes al estrato 6 (mas rico) pagan 253% de los
costos, pero aproximadamente el 90% de los usuarios son subsidiados. Los grupos de altos y medios
ingresos no son lo suficientemente numerosos como para sostener la prestacion subsidiada a los pobres
(Solanes y Jouravlev, 2005). Se estima que en el afio 2006 el sistema de subsidios cruzados de Colombia
implicaba un déficit de 408 millones de délares, teniendo en cuenta que los aportes solidarios
representaron 151 millones de ddlares, mientras que los subsidios sumaron 559 millones de dolares
(Uribe, 2008).

4. Subsidios directos en Chile

En Chile, el proceso de reforma del sector de agua potable y saneamiento fue gradual y continuo,
incluyendo la aprobacioén de un marco legal, creacion de un regulador nacional, autofinanciamiento de
las prestadoras estatales incluyendo subsidios directos a los pobres, e incorporacién de capital privado.
Hasta 1974, el sistema fue de prestacion publica sin separacion de roles regulatorios, sin subsidios
focalizados, con inversion solamente publica y tarifas que no recuperaban los costos. Entre 1988 y 1990
se sometieron las empresas publicas a similares normativas y condiciones que el sector privado. Entre
1991 y 1994 las empresas estatales pasaron a ser gestionadas con un conjunto de normas e incentivos
pensadas para prestadores privados y con tarifas que recuperaran costos, introduccién de la
Superintendencia de Servicios Sanitarios (SISS). En 1995, se decidié y optd por la privatizacion para
acercar capital privado de modo de financiar las inversiones, incluidas metas ambiciosas de tratamiento;
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tras la privatizacion, hubo una ola de fusiones de prestadores. Se han alcanzado metas de cobertura
universal en agua potable, saneamiento y se estd muy cerca en tratamiento de efluentes cloacales
(Lentini, 2008).

En Ameérica Latina el sistema de subsidio de Chile es considerado un caso relativamente exitoso
debido a que cuenta con una historia de cerca de veinte afios, en los cuales se han sucedido avances
sobre las dificultades o deficiencias encontradas en su implementacion y el sistema ha sido transparente
en su mecanica tendiendo a focalizarse en las familias de menores recursos. Sin embargo, el sistema de
subsidios directos no se ha replicado en otros paises de la region. En Chile se aunaron voluntad politica,
un sistema fiscal capaz de generar recursos suficientes ain en tiempos de crisis, capacidad administrativa
de identificacion, distribucién y asignacion, y capacidad legal de seguimiento y monitoreo y
eventualmente, de rendiciéon de cuentas y cumplimiento coactivo (Solanes, 1999). El subsidio es
administrado por los municipios y los fondos provistos anualmente en la ley de presupuesto, asignando
cupos por regioén de acuerdo con los distintos niveles tarifarios y de ingreso familiar. El porcentaje a
subsidiar debe ser el mismo para los beneficiarios de una misma region que estén sujetos a iguales tarifas
maximas y presenten un nivel socioeconomico similar. En 2004 se aprobdé un subsidio adicional
denominado Chile Solidario mediante el cual se paga hasta el 100% de la cuenta de los servicios a las
familias mas pobres, junto a otros subsidios asociados a la salud, vivienda y educacién (Valenzuela y
Jouravlev, 2007).

Esquema tarifario
La regulacién chilena establece que los valores tarifarios deben asegurar el autofinanciamiento a largo
plazo de la prestacion, cubriendo los costos eficientes totales de operacion e inversion incluyendo la
rentabilidad empresaria.

Las formulas tarifarias poseen un cargo fijo mensual por cliente y cargos variables por volumen
consumido de agua potable y por volumen descargado de aguas servidas. La facturacion de los cargos
variables de las etapas de produccién de agua potable y de alcantarillado, se calculan separadamente
considerando las siguientes tarifas:

e Tarifa por metro ciibico de agua potable, en periodos no punta.
e Tarifa por metro cibico de alcantarillado, en periodos no punta.
e Tarifa por metro cibico de agua potable, en periodos punta.

e Tarifa por metro cibico por exceso de consumo de agua, en periodos punta.

Sistema de subsidio directo

El subsidio al pago del consumo de agua potable y servicio de alcantarillado se origind en el afio 1989.
Surgié como resultado de dos hechos. Por un lado, la ley de tarifas de dicho servicio, exigia la fijacion de
tarifas de autofinanciamiento; esto es, todos los costos en los que incurrian los prestadores (derechos de
agua, costos de operacion, mantenimiento e inversion al costo de reposicién a nuevo) deberian estar
cubiertos por la tarifa cuando los mismos operaran de manera eficiente. Por otro lado y como consecuencia
de lo anterior, la implementacion de un régimen tarifario de autofinanciamiento podia resultar en valores
elevados para ser soportados por familias de escasos recursos. Este fendémeno se harfa mas importante a
partir de la incorporacion a la tarifa de los costos asociados al tratamiento de aguas residuales. El objetivo
del subsidio en sus comienzos era ayudar al 20% de las familias mas pobres de cada region. Para esto se
tenia en cuenta dos cosas: en primer lugar, los valores vigentes en cada grupo tarifario de las empresas
sanitarias para definir los diferentes porcentajes de intensidad del subsidio; y en segundo lugar, los
ingresos de los grupos familiares, de manera que las familias no pagasen por sus consumos de agua
potable y alcantarillado mas del 5% de su ingreso promedio mensual.

El subsidio que reciben los clientes residenciales se implementa a través de un descuento en los
primeros 15 metros cubicos de consumo, considerado como el consumo que cubre las necesidades
basicas de una familia integrada por 4 personas. El descuento puede variar entre 25% y 85%; ya que, se

49



CEPAL - Serie Recursos naturales e infraestructura N° 158 Infraestructura y equidad social: Experiencias en agua potable...

determina segin los niveles tarifarios de la localidad que corresponde y de acuerdo con el nivel
socioecondémico de los beneficiarios. El subsidio se aplica sobre el cargo fijo y los cargos variables de
agua potable y de alcantarillado (incluyendo tratamiento de aguas servidas cuando corresponda) y su
duracién es hasta el 31 de enero del afio siguiente, pudiendo renovarse cada afio automaticamente hasta
por un maximo de tres afios. Transcurrido este tiempo, el interesado puede volver a postular, para lo cual
se debe acreditar ante la municipalidad que los motivos que permitieron su otorgamiento se mantienen.
Las solicitudes de subsidio al consumo se presentan por escrito, en formulario entregado para tal efecto
por la municipalidad. El formulario contiene ademas de los datos personales, la Ficha de Proteccion
Social. La municipalidad asigna los subsidios al consumo, comprobando previamente el cumplimiento de
los requisitos y seleccionando a los postulantes, de acuerdo con el nivel de vulnerabilidad de los hogares.

El porcentaje a subsidiar sobre los cargos fijos y variables sera diferenciado segun el nivel socio-
economico del grupo familiar y demas personas residentes de la vivienda, de acuerdo a lo determinado
por el Ministerio de Planificacion, sobre la base de la informacién contenida en la Ficha de Proteccion
Social. En base a esto se asigna un puntaje a cada grupo familiar solicitante del subsidio al consumo y la
municipalidad confecciona una némina, en la cual se ordenan los postulantes de menor a mayor grado de
vulnerabilidad. Hasta diciembre de 2006, la politica social en Chile trataba de identificar a las familias
con mayores necesidades (mdas carentes) al momento de otorgar los distintos subsidios. En este
escenario, se definian como posibles beneficiarios del subsidio de agua potable a las familias con
incapacidad de pago definidas como aquellas que destinan el 3% y mas de sus ingresos mensuales para
el pago del consumo de agua potable y alcantarillado. A partir de 2007 se cambia la poblacién objetivo
del subsidio y el criterio para la seleccion de potenciales beneficiarios es la vulnerabilidad de los
distintos grupos. Dentro de esta categoria se destacan: 1) familias con adultos mayores de 60 afios; ii)
familias con nifios menores de edad; iii) familias con discapacitados; iv) familias con jefatura de hogar
femenina y v) familias con mujeres embarazadas. Todas estas caracteristicas, mas otras adicionales, se
tienen en cuenta al momento de determinar el puntaje de vulnerabilidad, constituyendo la poblacion
objetivo los hogares que pertenecen al primer y segundo quintil de vulnerabilidad.

El numero de subsidios regionales es asignado considerando la informacién respecto a los
ingresos promedio para los distintos deciles de ingreso auténomo regional, los antecedentes obtenidos de
los cotizantes de las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP) y del Instituto de Normalizacion
Previsional (INP). Estos antecedentes se comparan con una “cuenta tipo” (15 metros cubicos de agua
potable y alcantarillado) y se identifica hasta qué decil de ingresos autdnomo regional la cuenta afecta
con el 3% o mas del presupuesto familiar. De esta forma se identifica el nimero de clientes residenciales
que constituyen la demanda potencial del subsidio por regiéon y grupo tarifario. De acuerdo a esta
definicién constituyen poblacion objetivo de este subsidio grupos familiares de distintos niveles de
ingreso, dependiendo del valor de la cuenta tipo asociada a cada grupo tarifario en cada una de las
regiones. Para definir los diferentes porcentajes de intensidad del subsidio, se consideran las distintas
tarifas, segun grupos tarifarios al interior de la region y los ingresos de los grupos familiares, de manera
que el subsidio cubra la diferencia que se produce al sobrepasar el 3% del ingreso promedio mensual de
las familias. Asi, la intensidad del subsidio se calcula de acuerdo a la brecha que se produce entre el 3%
del presupuesto del grupo familiar y el valor de la cuenta tipo resultando ésta como la diferencia,
expresada en porcentaje, que debe cubrir el subsidio a las familias. En el caso de las familias del Sistema
de Proteccion Social Chile Solidario, el programa considera el financiamiento del 100% de la cuenta de
hasta 15 metros cubicos de consumo mensual.

Chile Solidario
Este sistema de proteccion social esta dirigido a las familias y personas en situacion de extrema pobreza,
buscando promover su incorporacién a las redes sociales y acceso a mejores condiciones de vida, para
que superen la indigencia. El objetivo es garantizar el cumplimiento de 53 prestaciones sociales en siete
ambitos de derecho: a la salud, a la educacién, a la vivienda, al trabajo, a la ciudadania y a la cultura. El
primer paso en Chile Solidario es seleccionar a familias de extrema pobreza. El segundo paso se da
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cuando las familias aceptan integrarse al sistema. Se comienza a trabajar con ellos los tres componentes
que estructuran el sistema:

¢ Programa Puente (apoyo psicosocial) y Aporte Solidario: los beneficiarios se comprometen a
trabajar con un profesional del area social denominado “apoyo familiar” por el término de 24
meses y como apoyo el Gobierno entrega un Aporte Solidario (bono) -de cardcter decreciente-
a las mujeres jefas de hogar y/o a la pareja del jefe de familia;

e Subsidios monetarios: en forma paralela al Programa Puente, las familias también reciben
subsidios monetarios del Estado entre los que se cuenta el Subsidio Unico Familiar (SUF),
para todos los nifios y nifias menores de 18 afios, Pension Asistencial de Vejez (PASIS), para
todos los mayores de 65 afios, Pension Asistencial de Invalidez (PASIS) para quienes
corresponda y Subsidio de Agua Potable (SAP), garantizando el consumo basico de agua;

e Acceso Preferente a Programas Sociales: a través de los cuales las familias obtienen acceso
preferente a los programas sociales, tanto publicos como privados.

Desemperio del sistema

En el 2009 el ntmero total de familias beneficiadas de subsidios de servicios sanitarios fue del orden
de las 697.000, de las cuales aproximadamente un 6% corresponde a Chile Solidario. La region
Metropolitana junto con Bio Bio y Valparaiso concentran casi la mitad de los subsidios del pais. En
promedio, las familias subsidiadas representan el 15,9% del total de los clientes de las empresas
sanitarias, aunque existe una gran disparidad entre las regiones (desde 6,6% en la Regiéon Metropolitana
hasta el 39,8% en Aysén). El monto total de subsidios otorgados fue de 98 millones de délares,
aproximadamente el 6,5% de los ingresos por ventas de la totalidad de las empresas sanitarias. La region
Metropolitana concentra la mayor cantidad de subsidios (18%), pero a su vez es la region que presenta la
menor proporcién de familias subsidiadas sobre clientes (6,6%) y el menor peso relativo del monto total
de subsidios sobre las ventas de la empresa (1,9%). El monto promedio de subsidio por mes por familia
es el menor del pais.

El sistema de subsidios en Chile no fue un éxito inmediato. Se lo concibid originalmente como
muy fuertemente focalizado y se exigian engorrosos procedimientos para acogerse al mismo, lo que
hacia que solamente un 10% de las 450.000 familias que originalmente estaban en condiciones de optar
al subsidio pudiera obtenerlo en definitiva. Como resultado de lo anterior, debi6 ser mejorado en varias
oportunidades. Hubo que modificar el sistema de inscripcion, posibilitando a los prestadores inscribir
para el subsidio, elevar sus montos y eliminar un limite de consumo de 20 metros cubicos mensuales
para acceder al beneficio. En 1994 se flexibilizo el porcentaje factible de subsidiar de un rango de 40-
75%, a uno de 25-85%, elevando la base de subsidio desde 15 a 20 metros cubicos. Antes de la reforma,
a nivel nacional las tarifas cubrian menos del 50% de los costos de proveer los servicios, en inclusive en
algunas regiones del pais, so6lo el 20%. Los subsidios han sido fundamentales para posibilitar los
aumentos reales de tarifas en direcciéon a la cobertura de costos, incluidas las grandes inversiones
realizadas en el sector. El sistema es algo complejo y seria muy costoso de no compartir sus gastos con
otros subsidios que se otorgan a partir del mismo relevamiento socioeconémico (Valenzuela y Jouravlev,
2007). La comprobacion de medios a través de encuesta tiene un costo de aproximadamente US$ 9 por
familia. Como los costos se prorratean entre diversos programas sociales y de subsidio, la parte que se
imputa a los subsidios de agua es 1,2% del total de los mismos, en tanto que si la encuesta solo se
realizara para focalizar los subsidios de agua, implicaria el 17,8% del valor de los mismos (Komives y
otros, 2006). Gémez Lobo y Contreras (2003) comparan los subsidios mediante focalizacion geografica
de Colombia con el sistema chileno y hallaron que si bien el segundo mecanismo identifica mejor a los
pobres, sus errores de exclusiéon son mayores.
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5. Sintesis sobre subsidios al consumo de agua potable y
saneamiento

En la regién predominan los subsidios cruzados. En Argentina, hay uno de vieja data que por estar
desactualizado, se duda que cumpla su objetivo. También se implementaron subsidios directos en
momentos criticos de afios recientes para procurar evitar la morosidad y la desconexién en medio de una
compleja situacion politica y social. En Brasil y Colombia, también estan difundidos los subsidios cruzados.
El mecanismo colombiano es sistematico y de alcance nacional (aunque los municipios conservan cierta
discrecionalidad en la clasificacion de estratos). La base de los subsidios cruzados suele ser geografica, lo
cual plantea el interrogante de cuan buena es la proxy geografica del fendmeno de pobreza que procura
representar. Si los barrios estan bien diferenciados en sus pobladores por su pertenencia socioeconémica, el
mecanismo de clasificar barrios por estratos constituye una aproximacion razonable. Los mecanismos de
subsidios cruzados pueden potencialmente ser compatibles con recuperacion de costos, pero requieren
cierto balance entre los “ricos” que subsidian y los “pobres™ que son subsidiados. Chile se aparta de la
practica regional con un esquema de subsidios directos a los pobres, que son ademas categorizados en base
a un relevamiento nacional socioeconémico. El costo de la encuesta se prorratea entre varios programas
sociales que hacen uso de su informacion. Recientemente se agregd un componente asistencial que atiende
casos de pobreza extrema.

E. Experiencias relevantes en subsidios al consumo de
transporte

En la regién existen diversos subsidios a la demanda de pasajes de transporte urbano. Es generalizado el
uso de tarifas que redistribuyen entre viajeros de corta distancia a los de distancias mayores y en el caso de
Chile existen subsidios directos monetarios de ayuda al transporte. Son comunes las franquicias a algunas
categorias de pasajeros, pero también estan difundidas algunas formas de subsidio a la oferta. Algunos
paises han optado por neutralizar la escalada de precios del petréleo en los ultimos afios, sosteniendo
precios de los combustibles artificialmente bajos. Este es un subsidio general a la oferta de todos los modos
de transporte, que no es extrafio ni en los mismos paises desarrollados. En el Reino Unido, por ejemplo, hay
una devolucion del 80% de los impuestos sobre los combustibles pagados por los transportistas, que no esta
condicionada a metas especificas de desempefio.

Los subsidios a la oferta en general no discriminan usuarios por ingresos. Muchos operan como
una reduccion general de los precios. El potencial de focalizar los subsidios a la demanda es mayor, en la
medida en que exista algun criterio de filtrado de usuarios de altos ingresos, pero no hay garantia de que
ello ocurra, si bien a priori el transporte publico es un bien inferior. Una forma de focalizar es cobrar
mas caros servicios que usen los usuarios no pobres. Se suele citar el caso del metro de México, que es
usufructuado por usuarios de ingresos medios y es mas caro. Su localizaciéon geografica abarca barrios
de relativamente altos ingresos. En el metro de Buenos Aires es posible aproximar el nivel
socioecondmico por los barrios que recorre cada linea. Es decir, que hay aqui un potencial para focalizar
geograficamente. Con las categorias de usuarios hay otra posibilidad. Por ejemplo, escolares asistentes a
escuelas publicas gratuitas podrian recibir el subsidio y no asi escolares de escuelas privadas de paga. Es
el caso de Argentina, donde el uniforme distingue a los primeros (delantal blanco) de los segundos. Pero
puede subsidiarse a categorias con mas débil correlacién con la pobreza, como todos los estudiantes o
todos los ancianos.

52



CEPAL - Serie Recursos naturales e infraestructura N° 158 Infraestructura y equidad social: Experiencias en agua potable...

1. Santiago de Chile (subsidios a la demanda y a la oferta)

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

Con el Transantiago se introdujo un esquema de tarifa integrada con tarjeta magnética entre los
buses y el metro. Se preveia un régimen tarifario de transicién y uno definitivo, pero debieron efectuarse
cambios por problemas de funcionamiento. La tarjeta Bip! es una tarjeta de débito que debe ser cargada con
dinero previo a su uso, para la que existen diversos métodos de carga. Las tarifas son planas, lo cual
contribuye a reducir el impacto negativo de que la vivienda social esté localizada en zonas muy lejanas al
centro de la ciudad. Los estudiantes gozaban de tarifas preferenciales antes de la reforma de transportes. El
esquema ha sido criticado por sus efectos distributivos (Gémez Lobo, 2007). El error de exclusion en los
buses ha sido calculado en un 70% y en el metro en mas de 97%.

Por el lado de la oferta, en 1990 se cre6 un régimen de estabilizacion del precio del crudo que
tuvo como objetivo aislar del precio internacional a la economia doméstica, que empezd siendo
transitorio y permanecié a lo largo del tiempo'®. Los subsidios a los combustibles son comunes en
paises en desarrollo y pueden ser muy regresivos porque la propiedad del automoévil particular estd
correlacionado con los ingresos. Los combustibles en Chile tributan un impuesto especifico, donde la
imposicion llega a un tercio del valor de la gasolina y un 11% del precio del combustible diesel. El IVA
afecta también el precio de los combustibles. El transporte ptiblico usa combustible diesel, pero los
camiones también lo hacen. En realidad, la porciéon del combustible diesel consumido por los buses es
una proporcion menor. Los transportes estan exceptuados del IVA general del 19% (buses y metro).

2. Buenos Aires (subsidios a la oferta)

En Argentina, se introdujeron impuestos a la exportacion de petréleo, que abarata de hecho el
abastecimiento interno y mantuvo el precio del barril congelado en alrededor de 50 dolares hasta cuando
aquél llego a valer casi tres veces mdas, mientras por ejemplo en Chile, la tarifa del transporte publico urbano
entre 2003 y 2006 aumento a cuatro veces la velocidad que el nivel general de precios al consumidor. Otros
paises, como Uruguay, que es un importador de crudo, han mantenido precios ligados al precio
internacional adicionando ademas fuertes sobrecargos impositivos en el periodo de petréleo caro.

En Buenos Aires desde 2002 existen subsidios directos a los operadores, con el propésito de
mantener bajas las tarifas. El subsidio se basa en el nlimero de pasajeros transportados, los ingresos
brutos de las compafias y los kilometros recorridos. Se fondea con un impuesto especifico al
combustible diesel. Ademads, éste es provisto a los operadores sin impuestos. Los servicios de toda el
area
metropolitana movilizaron en 2007 un promedio de 4,5 millones de pasajeros por dia, siendo el indice
pasajero por kilémetro para ese afio de 2,3.

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

Este subsidio por el lado de la demanda se introdujo en 1985. Se financia a partir del 6% de los ingresos de
los trabajadores formales, que el empleador retiene. El empleador entrega un voucher por viajes desde y
hacia el trabajo y la residencia. Los operadores intercambian por dinero los vouchers que reciben. Los
trabajadores pueden salir del sistema, cosa que conviene a empleados de altos ingresos que gastan menos
del 6% de sus ingresos en viajes, lo cual funciona como un mecanismo de autoseleccion para focalizar el
subsidio. Para trabajadores de muy bajos ingresos, el monto del subsidio puede superar el aporte al mismo.
También hay un mercado secundario con descuento, donde los trabajadores pueden obtener efectivo y

1 El fondo dejé de funcionar durante el afio 2010.
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efectuar los recorridos con algiin medio mas barato. No existe determinacion legal de distancia minima y el
desplazamiento que se paga puede incluir uno o mas medios de transporte. Es utilizable en todas las formas
de transporte publico colectivo urbano, interurbano o interestatal, en lineas regulares con tarifas fijadas por
autoridad competente. Se excluyen servicios especiales. Sus beneficiarios son tanto trabajadores privados
como publicos. El empleador no estd obligado a proveerlos si entrega un medio alternativo propio de
desplazamiento colectivo. Si el costo de los viajes excede el 6% de los salarios de los trabajadores, la
diferencia corre por cuenta del empleador.

El problema principal por el lado de la equidad, es que este sistema solo es accesible a
trabajadores en el sector formal de la economia. En paises con grandes sectores informales, se debe
buscar otra via. El financiamiento también afecta la equidad por el lado de la incidencia econdmica del
subsidio ya que tiene efecto en el mercado laboral como cualquier otra carga al trabajo. Segun las
elasticidades relativas de la oferta y la demanda laboral puede terminar teniendo fuerte incidencia sobre
los propios trabajadores, amén de la reduccion de las contrataciones por el incremento del costo laboral.

4. Sintesis sobre subsidios a la demanda y a la oferta en el
transporte urbano de pasajeros

Los casos estudiados resefian practicas regionales, que estan extendidas en el mundo. Por el lado de la
demanda, hay subsidios generales cuando se cobra tarifa plana en todo un recorrido de transporte. Este
mecanismo es eficaz en paises donde las periferias urbanas coinciden con periferias econémicas. Hay ricos
que viven en esas periferias urbanas, pero generalmente se autoseleccionan, utilizando otros medios.
También se subsidia la demanda de grupos particulares, lo cual puede ser muy inequitativo si no se focaliza
(por ejemplo, estudiantes en general, versus estudiantes primarios de escuela ptiblica). En Brasil hay un
esquema de subsidio a la demanda de los trabajadores formales. Su fuente de financiamiento y monto hace
dudar sobre las propiedades de equidad de dicho subsidio ya que son los propios trabajadores quienes
contribuyen a él. Por otra parte, existen subsidios a la oferta, con combustibles subsidiados y pagos directos
a las empresas de transporte. La incidencia del subsidio es mas difusa en sus propiedades de equidad en
estos casos, respecto al mecanismo de subsidiar la demanda.
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lll. Crisis macroecondmicas
y servicios publicos:
la dimension social

Cuando se mira atras y se piensa en el correlato de crisis anteriores, como la de
la deuda de los afios ochenta, se encuentran regularidades. En épocas de
“vacas flacas”, se recortan gastos publicos. Aunque los ajustes debieran ser
anticiclicos, muchas veces no hay capacidad financiera ni capacidad de
endeudamiento cuando mas se requiere. Es decir, que en ausencia de
condiciones favorables para pedir créditos o de disponer de fondos anticiclicos
para malos tiempos, se esta en el peor de los escenarios: recesion, 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 gastos corrientes y
las transferencias son madas sensibles politicamente. Despedir empleados
estatales, recortarles salarios y beneficios o reducir transferencias aliena a
los votantes de clases medias y afecta al mercado formal de trabajo
aumentando la demanda por empleos. El sector informal tiene su propia
dindmica de ajuste. Como corolario, cuando se hace la aritmética politica,
se difieren inversiones y se recortan gastos de mantenimiento de la
infraestructura existente. Parece ser lo que “duele menos” en el corto
plazo. Lo anterior, sin embargo, tiene graves consecuencias en el mediano
y el largo plazo, tanto en la eficiencia como en la equidad de la economia.
Las consecuencias inmediatas son un alivio fiscal aparente, la contraccién
de la demanda efectiva (que traera menor recaudacion impositiva y
realimenta el circulo vicioso presupuestario), probabilidad de litigios con
contratistas (que es nueva deuda publica implicita) y pago de mayores
costos por dilaciones en obras. La pregunta que se debe plantear es:
(donde quedaron los ahorros fiscales? Entre las consecuencias mediatas se
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encuentra que la falta de mantenimiento puede tener consecuencias tan graves como la carencia de
instalaciones, se acumulan necesidades y se producen cuellos de botella.

La equidad sufre, como seria de esperar. En lo inmediato, el cese de obras perjudica la demanda
de empleos y servicios conexos de trabajadores menos calificados (aunque posiblemente y gracias a lo
anterior se preservan empleos y pensiones publicas, con alta probabilidad destinadas a clases medias). Se
consume el capital existente y se deteriora la calidad de los servicios cuando el capital se va depreciando.
Las metas de cobertura se suspenden o dilatan. La poblacién pobre sigue creciendo, por razones
vegetativas y por la misma dinamica de las crisis. En lo mediato, todos los efectos de inclusion social de
la infraestructura se demoran hasta la proxima época de bonanza.

La integracién social, en el mejor de los casos, adquiere un caracter pro-ciclico. En el peor de los
casos, las bonanzas no alcanzan a compensar las pérdidas producidas en las crisis.

La principal leccién es el valor de las politicas macroecondmicas anticiclicas. En las recesiones
hay que gastar y transferir mas dinero, no menos. Para ello, la precondicion es que el Estado sea sujeto
de crédito. La creacion de reputacion crediticia o la acumulacion de ahorros hay que producirlas en la
etapa ascendente del ciclo, para usufructuar ese capital durante las crisis. El reciente boom de materias
primas fue una oportunidad excelente para ahorrar fondos fiscales, mejorar el perfil de las deudas
publicas, ganar prestigio como pagador, acumular reservas internacionales y controlar la tentacion de
gastar ingresos extraordinarios e inhabituales como si fueran permanentes y continuos. Hay variada
experiencia regional. Quizas el mejor ejemplo de buena conducta macroeconémica ha sido Chile, pais
con calificacion crediticia de grado de inversién, muy poco endeudado, con fondos anticiclicos
provenientes del cobre, que generd un vigoroso mercado local de capitales a partir de los fondos
privados de pensiéon y que fue capaz de soportar presiones para mayor gasto cuando parecia que su
precio alcanzaria el cielo.
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IV. Lecciones y desafios para
el futuro

Ante la preocupacién por la relacion entre capital de infraestructura y la
equidad distributiva, el objetivo de este documento ha sido sistematizar,
describir, analizar y comentar practicas/politicas publicas, con énfasis en
lecciones aprendidas. Las preguntas de investigacion fueron, cuales de las
politicas puablicas han funcionado y cudles no; cudles han funcionado a
medias y por qué; qué se ha aprendido y cudles son lecciones y desafios
para el futuro. Se prestdé atencién a condiciones macroecondmicas e
institucionales para prestacion socialmente equitativa de servicios de
infraestructura. Los sectores estudiados fueron agua potable y saneamiento
y transporte urbano de personas. El primero tiene externalidades sanitarias
peculiares; y el segundo acerca a las personas oportunidades econdmicas,
educativas, sociales y culturales.

La infraestructura tiene un efecto de inclusion (“crowding-in”) en
materia de productividad. Las instalaciones y los servicios conexos de
infraestructura aumentan la productividad de la economia y aunque no hay
consenso sobre la magnitud numérica de dicho aporte, una impresionante
resefia de la literatura empirica tiene un rasgo commn: el signo positivo de
la relacion.

Que la infraestructura aporte a la equidad es mas intuicién y una
hipétesis conjetural que un hecho documentado, sin embargo, cuando se
exploran las propiedades de los servicios de infraestructura se encuentran
muy frecuentemente diferentes fallos de mercado (bienes publicos en la
creacion de redes y la difusion de informacion, externalidades sanitarias,
ambientales y de seguridad publica, asimetrias informativas y la presencia
de monopolios naturales), que requieren la intervenciéon publica para
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expandir la cobertura de los servicios y su uso. También se encuentran consensos sobre la presencia de
bienes considerados meritorios o preferentes, es decir, normativamente calificados como prioridades
publicas, que ameritan aportes a su provision y cierta actitud paternalista en su consumo difundido en la
sociedad.

La pobreza podria ser subsidiada en forma directa, poniendo recursos en manos de los pobres.
También podria entregarseles recursos destinados a comprar bienes determinados y los mismos bienes
en caso de transferencias en especie. La literatura normativa de las finanzas publicas otorga una mejor
reputacion a las transferencias a los pobres, en dinero y sin un destino especificado, respecto a aquellas
que hacen frente a determinadas carencias especificas, en especie y dirigidas a satisfacer determinadas
necesidades. La practica es que predominan en el mundo esta ultima clase de transferencias y alli se
inscriben los subsidios al acceso (es decir a la propia infraestructura) y al consumo (esto es, al goce del
servicio) en materia de servicios publicos.

Respecto al acceso, el tratamiento es un tanto diferente en el caso de transporte urbano de
pasajeros y de agua potable y saneamiento. En el primer caso, el uso de parte de la infraestructura se
solapa con otros usos (como el del automévil privado o el transporte de cargas), aunque se pueden
incluir subsidios para la adquisicién o financiacion del material rodante y de sus insumos (como
combustibles a precios preferenciales). En el caso del agua, la infraestructura es mucho mas especifica,
hundida en su totalidad (en un sentido econémico y literal). En ambos casos, se necesita mucho dinero,
por la intensidad de capital de las industrias. En el sector de infraestructura para pensar en subsidiar el
consumo hace falta, en la regién, cubrir un enorme déficit de conexiones, mas grave en saneamiento
(alcantarillado y tratamiento de efluentes) que en agua potable, meta que algunos paises han sido
capaces de sortear con éxito. Un punto importante, es que los subsidios salen en ultima instancia de un
mismo conjunto de recursos escasos, de modo que mayores subsidios al acceso significan menores
subsidios al consumo y viceversa. En todos los casos, no estamos hablando necesariamente de los
mismos grupos de pagadores y receptores de subsidio ya que aportan y reciben diferentes grupos
sociales y generacionales, segin como se organice el subsidio.

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

Los subsidios a la oferta procuran cubrir costos operativos de los prestadores, de modo de
mantener el servicio en operacidn y en oferta, lo cual no quiere decir necesariamente disponible para los
pobres ya que los receptores de subsidios pueden ser solo una fraccién cubierta o un subconjunto
conectado de dicha poblacién cubierta, donde hay ricos y pobres. En tanto, quedan fuera habitantes no
cubiertos por el servicio, donde predominan los pobres. Es decir, que muy probablemente los subsidios
universales a la oferta sean también regresivos, por lo menos en referencia al universo que tiene a su
alcance la red. El subsidio a la oferta tiene atractivo para los proveedores y tiene ventajas en cuanto a
costo y administracién. No necesariamente es eficiente, dado que se pueden cubrir costos excesivos de
los prestadores. Si se quiere mejorar dicha eficiencia, hay que pasar a pedir contrapartidas, lo cual se
presta a la conducta estratégica de los proveedores y es costoso en recursos, informacién y capacidades
administrativas.

Por el lado de los subsidios a la demanda, nuevamente los hay universales y focalizados, directos
o cruzados. Los ultimos estan especialmente presentes, por ejemplo, con tarifas planas para viajes de
diferente longitud o consumos no medidos de agua. El subsidio cruzado tiene un enorme atractivo
politico: es para un amplio espectro de beneficiarios y los que aportan al subsidio no perciben
cabalmente su contribuciéon. Ademas, no demandan a priori recursos fiscales. La ventaja que tiene en
cantidad, puede ser su carencia en calidad. Su atractivo politico se contrapone a sus escasas propiedades
de eficiencia econémica. No son transparentes, no necesariamente preservan dimensiones horizontales y
verticales de calidad y tienden a la desfinanciacion de los prestadores, dado que no necesariamente las
tarifas sobre las que se edifico la estructura de subsidios cubren costos.
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El subsidio directo gana atractivo relativo cuando se lo estudia para su implementacion. Exhibe
transparencia, parece ir al fondo de la cuestion y se le atribuyen mejores propiedades de focalizacion.
Este tltimo punto es no trivial: los recursos para subsidios son escasos, ain para subsidios cruzados
cuando pagan otros usuarios (que siempre tienen incentivos para irse de su rol de contribuyentes), ni que
hablar entonces de los subsidios directos que deben salir de presupuestos publicos siempre magros en la
regién y en competencia con una miriada de necesidades igualmente perentorias. La focalizacién tiene
entonces una propiedad de eficiencia: se consigue mas con menos. Pero mas aun, contiene elementos
para agregar equidad en la distribucion.

Para minimizar errores de inclusioén y exclusion en subsidios cruzados hay que mejorar la calidad
de las proxies ente los inductores (“drivers”) del subsidio y la pobreza o condicién que se quiera atacar
con el mismo. En el caso de los subsidios directos, la focalizacion procura filtrar correctamente a los
candidatos. Existen diferentes formas de focalizaciéon. Algunas son excelentes, aunque la calidad del
servicio sea inferior, como el grifo ptiblico, donde el error de inclusién es muy bajo, pero la cobertura no
es domiciliaria. Alcanza apenas para evitar las peores lacras en materia sanitaria (y les ahorra dinero a
los pobres que dejan de comprarles a proveedores alternativos), pero no incorpora a los habitantes a un
minimo de confort, dignidad y ciudadania en sus vidas. La mayoria de los mecanismos de focalizacion
son débiles o caros.

La focalizacion puede ser geografica, categérica o administrativa. Dirigir subsidios sobre base
geografica sirve cuando la geografia es buena indicacién de pobreza. Barrios periféricos marginales
pueden acceder a servicios de transporte a tarifa plana, con buenas frecuencias y razonable parque
vehicular y el impacto serd fuerte en el bienestar de los pobres. Lo mismo puede decirse de barriadas
marginales que tengan conexién domiciliaria de agua y paguen tarifas especiales sobre base geografica.
Pero muchas veces la geografia no es buena proxy y debe complementarse el método con otro criterio.
La discriminacién categdrica parece no funcionar tan bien, pero ayuda a personas con necesidades
motoras especiales, a estudiantes pobres (si se los puede diferenciar de estudiantes ricos) y a ancianos
pobres (la misma consideracion vale).

Cierto elemento de autoseleccion puede estar presente en el disefio de subsidios. Ello aporta a la
eficiencia porque ahorra recursos, que por ejemplo en un subsidio a la oferta se gastarian presumiendo
que van a ser utilizados, cuando en realidad no hay interés manifiesto en hacerlo. También ayuda a la
equidad al construir ciudadania, por incluir participacién activa de los involucrados. Los subsidios
directos, focalizados sobre base administrativas, gustan a la profesiéon econdémica: la evidencia los
califica con buena nota. Pero tienen dos inconvenientes: requieren muchos recursos y capacidad
administrativa para su implementacion. Y aun en las mejores experiencias que se han documentado, los
errores de inclusién y exclusion son importantes (del orden del 35-40%). Si fichar a las familias va a
costar en un pais en desarrollo 8-10 délares en cada caso (no convendria distribuir los recursos en forma
aleatoria? En el peor de los casos, el subsidio seria proporcional. Lo anterior es una exageracién que
pretende sélo llamar al sentido comun a los planificadores de politicas publicas. La respuesta eficiente es
diluir dichos costos entre muchos programas sociales. Y ello también es lo mas equitativo, porque todos
los subsidios apuntaran a la pobreza y no exclusivamente a la provision de bienes meritorios puntuales.
Varios programas puntuales dirigidos a los mismos beneficiarios mejoraran su situaciéon de pobreza.

Se revistaron en el trabajo varias experiencias en la region. Cada pais analizado, con sus
instituciones y posibilidades ha buscado los medios para subsidiar el 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 esta materia. Las formas de
subsidio que mas atraen por sus cualidades de eficiencia y equidad, son las mas caras de procesar y
requieren mayores capacidades administrativas no siempre disponibles en los paises de la region.

Cierto grado pragmatico de focalizacién geografica, categdérica y administrativa puede dar
soluciones relativamente eficaces, respecto a los subsidios universales. No deberia tentarse el
planificador de politicas publicas con la calidad y el atractivo del instrumento. Tecnologias mas baratas
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pueden ser deseables. Los casos exitosos tienen un pasado de idas y vueltas aunque de mejoramiento
porgresivo, de costosos aprendizajes. En una década de buen funcionamiento, un esquema se transforma
en paradigma, pero queda atras una dura historia de problemas que hubo que resolver sobre la marcha.
Es cierto que se puede aprender de errores ajenos, pero no evita la comision de errores novedosos.

También cierta dosis de gradualismo es deseable para reemplazar subsidios de larga data por otros
de mejor calidad con el paso del tiempo. Guayaquil, desarmé los subsidios cruzados en el agua mediante
un cronograma automdtico de correccion de los mismos™ y lo logré sin resistencia social, pero no
siempre estan abiertas esas posibilidades.

Los subsidios que tienen potencial de mejorar la distribucién del ingreso son los que tienen buena
focalizacion, bajos errores de exclusién y un valor elevado respecto del ingreso de los pobres. Pocos
subsidios cumplen con estos criterios. Una mezcla habil de categorias, localizacion, autoseleccion y
filtros administrativos, podria arrojar resultados razonables en materia de errores de inclusion y
exclusion, a un costo logico. Los subsidios cruzados pueden ser compatibles con la equidad vertical y
horizontal si se disefian con buenas proxies. 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 de un subsidio o impuesto puede ser
progresivo, regresivo o neutro comparado con el contrafactico. Pero en realidad, hay que mirar el
sistema impositivo y de subsidios en su conjunto. Un pequefio subsidio por muy progresivo que sea,
puede ser compensado ampliamente por el origen regresivo de la recaudaciéon impositiva global. La
financiaciéon conveniente puede aumentar o reducir el cardcter progresivo de los subsidios. Las
microfinanzas pueden ayudar a hacer asequible la conexiéon al servicio y el desarrollo de las
instalaciones internas necesarias para que los pobres se conecten.

Respecto de las crisis macroecondmicas, la leccion es muy simple: hay que ahorrar en tiempos de
abundancia, para gastar en tiempos de austeridad. La politica anticiclica es de dos vias: en malos
tiempos gastar y cuidar la reputacion de buen pagador; en tiempos de bonanza, ahorrar y construir
prestigio crediticio. Tan simple y tan dificil como eso. Con relacién a las ganancias en materia de
equidad, una regla anticiclica seria ganar grados de redistribuciéon cuando los recursos abundan y la
economia crece y no perderlos en tiempos de recesiéon. La eficiencia en el uso de los recursos y la
equidad van de la mano. Evitar malas asignaciones y despilfarros de recursos permitira sostener mejor a
los pobres en la crisis.

20 nttp://www.ecapag.gov.ec/SoloPortal ECAPAG/default.asp2id]=63.
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