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1. Introduccion

El financiamiento de la gestidn sostenible de los recursos hidricos es un gran desafio
de importancia creciente. Los gastos globales en la gestidn de los recursos hidricos
(GRH) estan en el orden de los 70 a 90 mil millones de USD (Grupo de Recursos
Hidricos 2030 [2030 Water Resources Group], 2009). Los gastos reales a menudo no
alcanzan la financiacién necesaria; sélo en Africa el déficit financiero para la gestién
de los recursos hidricos se estima en 2.4 mil millones de USD al afio (Foster y Briceno-
Garmendia, 2010). Y los costos en la gestion de los recursos hidricos para alcanzar
las metas sociales, econdmicas y ambientales van en aumento, debido tanto al
crecimiento poblacional y econédmico como al cambio climatico. Por ejemplo, el costo
de las medidas relativas al agua para la adaptacién al cambio climatico, sélo en los
paises en desarrollo, se estima en 13 a 17 mil millones de USD al afio (WWAP, 2012).

¢ Cual es el papel que juega la tarificacion del agua para afrontar exitosamente el
desafio en el financiamiento? Tradicionalmente, la gestion de los recursos hidricos ha
sido financiada mayormente mediante el presupuesto publico (contribuyentes). En el
contexto de los paises en desarrollo, con frecuencia las transferencias externas han
jugado un rol importante en el financiamiento de la gestidén del agua, en especial en la
gestion de aguas transfronterizas. La combinacion del aumento de su demanda y la
contraccion de los presupuestos publicos (tanto de los presupuestos nacionales como
de los fondos de donantes para el agua) apuntan a la necesidad de explorar hasta
qué punto y como los usuarios del agua pueden en el futuro llegar a conformar una
fuente significativa de financiamiento, mediante mecanismos de tarificacion o fijacion
del precio del agua. Aqui, “usuarios del agua” se refiere a toda entidad que haga uso
del agua, no sélo individuos u hogares sino también empresas privadas e instituciones
publicas.

El desafio en el financiamiento y el rol de la tarificacion del agua requieren que se los
considere en el contexto de tres tendencias claves:

1. La“crisis delagua” que se avecina, y que en esencia es una crisis de gestion del
agua. Proyecciones recientes sefalan que la demanda global de agua crecera
53% entre 2000 y 2050 (OCDE, 2012a). Esto aumentara las presiones sobre
los ecosistemas relacionados con el agua y exacerbara las tensiones entre
los diferentes sectores econdmicos. Satisfacer las demandas que la sociedad
pone sobre el sector del agua requerira tanto de grandes inversiones como
de amplias reformas, en términos de gobernanza, coherencia de politicas y
financiamiento (OCDE, 2012b).

2 El paradigma emergente “crecimiento verde/economia verde”. Este deberia
facilitar la implementacién de una buena gestion de los recursos hidricos en
al menos tres aspectos: (a) acrecentar la nocion de que es necesario proteger
los recursos hidricos y los ecosistemas relacionados con el agua en tanto son
activos econdémicos, (b) mejor asignacion de los recursos hidricos (en términos
de productividad econdémica), y (c) acrecentar la atencidén hacia inversiones
en infraestructura “verde” o basadas en la naturaleza (tales como forestacion
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aguas arriba de la cuenca, humedales, acuiferos y planicies aluviales) en tanto
son alternativas mas eficientes a la infraestructura "dura™ .

3 El discurso en desarrollo “financiando agua para todos”. Tradicionalmente,
las discusiones acerca del financiamiento del agua ponian el foco en
promover mayores recursos financieros centrados en el suministro de agua
y el saneamiento. En afos recientes, se ha prestado mayor atencién al
financiamiento sostenible (aportando realismo y una mirada estratégica para
equilibrar los reclamos de recursos financieros con los retornos posibles hacia
el sector de parte de los usuarios, contribuyentes y transferencias externas).
El debate acerca del financiamiento de la gestién de los recursos hidricos es
todavia muy reciente (tanto a nivel de gobernanza como de infraestructura).

Acerca de este documento

El objetivo de este documento es estimular el debate entre los formuladores de
politicas hidricas y los gestores del agua en los paises en desarrollo, asi como entre
los funcionarios del agua de las distintas agencias de cooperacién para el desarrollo,
acerca de las posibilidades de la tarificacion del agua para contribuir de un modo mas
sustantivo al financiamiento sostenible de las funciones de gestién de los recursos
hidricos.

El documento esta estructurado en cuatro secciones: (i) introduccion, (ii) la tarificacion
del agua como parte de las politicas hidricas y de financiamiento, (iii) mecanismos
de tarificacion del agua, y (iv) aspectos claves en torno a la tarificaciéon del agua. El
documento ilustra sobre opciones de tarificacion con ejemplos de paises de la OCDE
(en los que los mecanismos de tarificacion han sido implementados de forma mas
extensiva) y tanto como fuera posible también ejemplos de paises en desarrollo de
las regiones en las que la EUWI se focaliza. El articulo concluye con un llamado a la
realizacion de mas estudios y debates acerca de la tarificacion para la GRH.

El publico inmediato de este documento esta constituido por los miembros del Grupo
de Trabajo de Finanzas de la EUWI, los miembros de los grupos de trabajo regionales
de la EUWI, la ONU, los organismos internacionales y los promotores de politicas
(como las asociaciones regionales y nacionales de GWP).

' Para un comentario mas amplio acerca del agua y el crecimiento verde véase por ejemplo Government of Korea
and WWC (2012)
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2. El papel de la atribucion de precio al agua en las
politicas hidricas y de financiamiento

Objetivos de las politicas hidricas y tarificacion del agua

Las politicas hidricas aspiran a conseguir multiples objetivos. Los objetivos tradicionales
de las politicas del agua han estado mayormente relacionados con aspectos
econdmicos y sociales: proteger a las poblaciones y a los activos econdmicos de
las inundaciones, proveer a la poblacion de agua potable segura, y de transporte
y disposicién de aguas residuales, asi como abastecer de agua a las actividades
econdmicas (agricultura, mineria, generacion hidroeléctrica, industria y el comercio)
como insumo para la produccidon. Mas recientemente, se han agregado objetivos
politicos ambientales a la agenda politica del agua: la proteccion de los ecosistemas
relacionados con el agua. Al tiempo que seria posible agrupar a todos estos objetivos
dentro de un objetivo macro como por ejemplo “logro de la seguridad hidrica”, la
multiplicidad de objetivos subyacentes indica que los conflictos entre los objetivos
individuales de politicas de agua pueden verse comprometidos y que por lo tanto se
requieren multiples instrumentos de politica.

La tarificacion del agua constituye una familia de instrumentos en la amplia caja de
herramientas de quienes formulan politicas hidricas. Existen diversos instrumentos
de politica hidrica; la tabla 1 da una clasificacion de instrumentos de politica junto
a algunos ejemplos. Un aspecto notable de los instrumentos de tarificacion es que
producen ingresos asi como efecto de incentivo. Por ejemplo, en el area de la
disponibilidad de agua al por mayor, la tarificacion del agua genera incentivos para
reducir el consumo de agua y eleva los ingresos para financiar la gestion del agua
y funciones de desarrollo (como informacion hidrometeoreoldgica, la asignacion
de permisos o la construccion de presas de almacenamiento). Otros instrumentos
econdmicos, en contraste, tienen efectos de incentivo pero ningun efecto sobre los
ingresos para las autoridades publicas (p. ej. permisos negociables) o implican mas
bien gastos que ingresos (p. ej. subsidios).

Tabla 1. Ejemplos de instrumentos de politica hidrica

Instrumentos Instrumentos Instrumentos Provision directa
economicos regulatorios basados en la
informacion

* Tarificacién del * Permisos para * Ecoetiquetado * Infraestructuras de
agua la descarga de | Divulgacion control de inundaciones

* Permisos efluentes en de indices de * Servicios publicos de
negociables cuerpos de agua | contaminantes del rescate y emergencias
de cantidad o * Estudios agua * Plantas de tratamiento
calidad del agua de impacto » Educacion de aguas residuales

* Subsidios ambiental ambiental
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La tarificacion del agua puede ser un instrumento muy poderoso en la persecucion
de los diferentes objetivos de politica hidrica. La tarificacion del agua a menudo es
promovida por economistas, por sus efectos de incentivo. Por ejemplo, si el precio
del agua al por mayor aumenta a un nivel relativamente alto, habra un fuerte incentivo
para que alguna instalacion industrial invierta en tecnologias de ahorro de agua. Esto
tendra dos consecuencias positivas: conducira al uso eficiente de los recursos (p.€j.,
menos agua es empleada como insumo para producir el mismo nivel de producto) y
también a la eficiencia distributiva (es decir, el agua pasara de actividades en las
que representa un valor bajo a aquellas en las que representa uno alto). De este
modo, la tarificacion puede simultaneamente promover los objetivos de crecimiento
economico y sostenibilidad ambiental.

Asimismo, con frecuencia los formuladores de politicas hidricas encuentran atractiva
la tarificacion del agua por su efecto en los ingresos. Los ingresos conseguidos
mediante instrumentos de tarificacion pueden entonces emplearse para financiar la
diversidad de funciones de la gestion de los recursos hidricos necesarias para alcanzar
los objetivos de politica hidrica. Esto contribuye a explicar por qué la facturacion
del agua y el saneamiento se encuentra entre los instrumentos econémicos mas
ampliamente usados en la politica ambiental de los paises de la OCDE (ver OCDE,
1989).

El empleo de la tarificacion del agua debe tomar en cuenta su impacto sobre los
conflictos entre los beneficios y las pérdidas que se den entre los diferentes objetivos
de politica hidrica. Por ejemplo, el agua puede asignarse para usos productivos o
como caudal ecolégico. En este caso, la tarificacion del agua puede contribuir a
atenuar dicho conflicto mediante la reduccion de la demanda de agua para usos
productivos. En el area de los servicios de suministro de agua y saneamiento (AyS),
la tarificacion del agua esta en el meollo del conflicto entre la sostenibilidad financiera
de los proveedores de servicios por un lado y la eficiencia econémica y la proteccion
ambiental por el otro?, pero dicho conflicto probablemente no sea tan prominente para
las funciones de la GRH. A los formuladores de politicas para el agua con frecuencia
les preocupa el impacto de la tarificacién del agua sobre su asequibilidad; en el area
de la gestion de recursos hidricos esta preocupacion tiende a centrarse en el impacto
sobre los pequefos agricultores. OCDE (2010) ofrece una discusion mas amplia
acerca de los conflictos entre los objetivos de politica hidrica en el contexto de la
tarificacion del agua.

Financiamiento del agua y tarificaciéon del agua

Este documento se centra en la contribucion de la tarificacion del agua en el
financiamiento de la gestion de los recursos hidricos. El debate sobre el financiamiento
del agua se ha enfocado tradicionalmente en los servicios del agua, principalmente
en los de suministro de agua potable y los de saneamiento y en menor grado en los
servicios de riego. Sin embargo, la atenciéon en el financiamiento de la gestién de

2 Aun determinado nivel, los aumentos en la tarifa volumétrica alentaran sustanciales reducciones en el consumo
de aguay por lo tanto reducciones en los ingresos de los operadores del agua. Es probable que las reducciones
asociadas en los costos de produccion sean inferiores a la reduccion en los ingresos, porque los impactos de los
costos de los servicios de provision de agua son fijos. Esto crearia una pérdida financiera al operador del agua.
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los recursos hidricos esta en aumento®. En este sentido, otra publicacion de EUWI-
FWG (2012) explora la experiencia africana sobre el financiamiento de la gestion de
recursos hidricos.

Los actuales debates internacionales sobre el financiamiento hidrico se desarrollan en
torno al concepto de financiamiento sostenible. Esto representa una mejora respecto al
enfoque tradicional de abogar por mayores recursos publicos (tanto nacionales como
internacionales). El nuevo consenso es que las politicas hidricas necesitan identificar
qué objetivos son financieramente realistas, tomando en cuenta que hay sodlo tres
fuentes de ingresos en el sector: las 3Ts (cargos* al usuario como las tarifas del agua,
subsidios financiados por los impuestos nacionales y las transferencias externas
financiadas por los contribuyentes de paises donantes asi como por organizaciones
benéficas; en inglés: tariffs, taxes, transfers). Se puede emplazar un proceso iterativo
y participativo de planificacion financiera estratégica (PFE) para el sector hidrico (a
nivel nacional o subnacional) para identificar los objetivos de las politicas hidricas,
costearlos, explorar opciones para minimizar esos costos, evaluar los flujos de
ingresos disponibles, evaluar el potencial de cada una de las 3Ts para proporcionar
ingresos adicionales para cerrar la brecha financiera, y ajustar las politicas objetivo
para encajar dentro de las realidades financieras del sector®. Los ingresos y los gastos
no necesitan equilibrarse cada afo: el horizonte de planificacion para estas acciones
suele ser de 20 afios y se podria atraer financiamiento de origen comercial (bonos,
préstamos, participacones accionariales) para cubrir las necesidades financieras de
los primeros anos, teniendo en cuenta que se pueden ir devolviendo a lo largo del
periodo de planificacion gracias a los ingresos por las 3Ts.

La tarificacion del agua es un elemento clave en el financiamiento sostenible. Dentro
del subsector AyS, se reconoce que las tarifas del agua deberian ir convirtiéndose
con el tiempo en la principal fuente de financiamiento de las 3Ts. Esto ocurre porque
el suministro del agua y el saneamiento son servicios que necesitan estar orientados
hacia el consumidor, y porque por lo general los consumidores estan dispuestos a
pagar los costos por buena calidad y eficiencia del servicio en tanto sean accesibles
y respondan a sus necesidades. En referencia a la GRH, el papel de la tarificacion
del agua ha sido mucho menos debatido y no existe un consenso claro. La mirada
tradicional ha sido la de que las funciones de la GRH son bienes publicos y que por lo
tanto se justificaria el financiamiento publico. Existen por lo menos dos defectos en esta
perspectiva. Primero, desde una perspectiva econdmica teédrica, algunas funciones de

8 En 2008 GWP publicé un informe acerca del financiamiento de los aspectos relativos a la gobernanza en la
gestion de los recursos hidricos (Rees et al, 2008) y en 2009 un informe de politicas de financiamiento de
infraestructuras de recursos hidricos como parte del enfoque integrado de la gestion de los recursos hidricos
(GWP, 2009). En 2010 la OCDE organizé un taller sobre financiamiento de la gestion de los recursos hidricos y
esta por terminar un informe completo acerca de este tema. Las discusiones sobre el tema de financiamiento en
el 62 Foro Mundial del Agua, en 2012, incluyeron una sesion sobre el financiamiento de la gestion de recursos
hidricos liderada por el Banco Asiatico de Desarrollo. Asimismo, tanto en las Semanas Africanas del Agua como
en el 6° Foro Mundial del Agua, se incluyeron discusiones sobre los mecanismos financieros en la gestion de los
recursos hidricos, en las sesiones sobre el financiamiento hidrico en Africa dirigidas por el Banco Africano del
Desarrollo y la Conferencia Ministerial Africana sobre el Agua (AMCOW).

4 Cargos se usa en el contexto de este documento para referirse a los canones que no son impuestos, tales como
tasas, contribuciones especiales, y precios publicos.

5 Para mas informacion acerca del enfoque PFE, ver OCDE (2009), y Winpenny (2010) para un debate acerca de
la aplicacion de PFE en contextos africanos.
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la GRH presentan caracteristicas® de bien publico, pero otras no. Segundo, desde
un punto de vista practico, el argumento no ha funcionado con los ministerios de
economia (y los donantes) y por ello la gestidon de recursos hidricos en varios paises
esta groseramente subfinanciada’. Esto no significa que el financiamiento publico no
debiera usarse para pagar por funciones de GRH; en todo caso, la intencién es mostrar
que la tarificacion del agua es también una opcién y que el potencial de la tarificacion
del agua como elemento clave para el financiamiento sostenible de la gestién de los
recursos hidricos amerita una atencion mas profunda.

Gestion de recursos hidricos y tarificacion del agua

La gestion de los recursos hidricos abarca multiples funciones. No hay una definicion
universalmente aceptada de gestion de recursos hidricos. Por ejemplo, en los paises
en desarrollo el control de inundaciones y el suministro de agua al por mayor se ven
como parte de la gestidon de los recursos hidricos, mientras que en los paises europeos
avanzados esas funciones tienden a estar etiquetadas como servicios de agua. Una
clasificacion de las funciones de la GRH se puede encontrar en Rees et al (2008).
Resulta util para distinguir entre funciones relacionadas a la gobernanza del agua
(como la planificacion hidrica, la generacion de politicas, la participacion de las partes
interesadas, la asignacion de permisos de aprovechamiento de agua) y programas
grandes de infraestructura, ya sea para proteccion del recurso (como en el tratamiento
de aguas residuales) o para usos productivos (como el suministro de agua al por
mayor). Para los propdsitos de este trabajo, la GRH abarca tanto la gobernanza global
del agua, la administracion de los recursos hidricos, asi como algunos servicios del
agua (como la proteccién contra inundaciones, el suministro de agua al por mayory el
tratamiento de aguas residuales) al tiempo que excluye algunos otros servicios (como
el suministro minorista de agua, la recoleccién de aguas residuales y el regadio).

Debido a la naturaleza de las funciones de la GRH, la tarificacién de la GRH es menos
directa que la de los servicios de AyS. Los servicios AyS minoristas tienden a generar
beneficios relativamente claros y bien entendidos, los beneficiarios generalmente
son faciles de identificar y tienden a estar bien dispuestos a pagar por los servicios?,
y las estrategias para abordar los asuntos relativos a la asequibilidad estan bien
desarrollados. Esto no significa que no haya un numero importante de desafios
respecto a su implementacion (véase por ejemplo, OCDE, 2009). Las funciones de
la GRH, por otro lado, estan formadas por una mezcla de bienes privados y publicos
(ver tabla 2).

5 En la teoria econdmica, los bienes publicos muestran dos caracteristicas: son no rivales (el consumo por un
agente no afecta al consumo de otro agente) y son no excluyentes (no se puede excluir a un agente del consumo
de ese bien).

7 Otra publicacion EUWI-FWG (2012) explora los temas en torno al financiamiento de la gestién de los recursos
hidricos prestando especial atencion a la experiencia del Africa subsahariana.

8 Es importante hacer notar que el saneamiento béasico es algo diferente al suministro de agua, puesto que
mientras los servicios minoristas de suministro de agua y saneamiento son bienes privados, los beneficios en la
salud del acceso individual al saneamiento basico no siempre son bien entendidos por los usuarios (componente
de beneficio privado) y el saneamiento basico también genera externalidades positivas a nivel comunitario en
términos de impactos sobre la salud (componente de beneficio publico). Otra justificacion adicional para que haya
intervenciones politicas que favorezcan el suministro de saneamiento basico es que a menudo se lo considera
un “bien preferente”, queriendo decir con ello que existe el consenso social de que todo el mundo deberia tener
acceso al saneamiento basico (en el caso del saneamiento, por sus beneficios en cuanto a dignidad y salud
privada).
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Tabla 2. ¢ Son bienes publicos las funciones de gestion de recursos hidricos?

EXCLUSION
¢, Puede un agente ser excluido del consumo del bien?
Sl NO
RIVALIDAD | SI Bienes privados Bienes de uso comun
¢ El p.ej. Suministro de agua al p.ej. Extraccion no regulada
consumo de por mayor, licencias para la |de agua subterranea, pesca no
un agente extraccion de agua, fuente regulada
implica que puntual de descarga de
haya menos efluentes
bienes | NO| Bienes ptiblicos impuros Bienes publicos
para ser p.ej. Usos no consuntivos p.ej. Generacién de politicas
consumidos regulados del agua hidricas, monitoreo del agua,
por otros (recreacion, transporte fluvial, control de inundaciones,
agentes? generacion hidroeléctrica) tratamiento de aguas
residuales

Fuente: autor

Sin embargo, la tarificacion de la GRH puede jugar un papel mas fundamental que el
que actualmente desempefia. Hay un numero significativo de funciones de la GRH que
muestran caracteristicas de “bienes privados” y de “bienes publicos impuros”y son por
lo tanto susceptibles de cargos. Los bienes de uso comun necesitan regulacion, tanto
fuese por una autoridad externa como el estado o por la comunidad de usuarios de
€S0Ss recursos, y este proceso permitiria también que se aplicaran cargos. Finalmente,
mientras que no es posible cobrar directamente a los usuarios de los bienes publicos,
en algunos casos (como en los planes locales de proteccion contra inundaciones) se
pueden disefiar impuestos de modo de aproximar costos por lo beneficios derivados a
los beneficiarios de la funcién de la GRH.



La atribucién de precio a los recursos hidricos para financiar su gestion sostenible:

3. Mecanismos de tarificacion del agua

Menu de opciones

La tarificacion del agua abarca una amplia variedad de instrumentos. Hay dos
grandes familias de mecanismos de tarificacion del agua, que podrian etiquetarse
respectivamente como “canon sobre el agua” y “pagos negociados”.

En este documento, el término “canon sobre el agua” hace referencia a precios que
han sido establecidas por procedimientos administrativos. El término agrupa impuestos
y cargos relativos al agua®. Ambos son pagos obligatorios (en oposicion a voluntarios),
la diferencia es que los cargos son a cambio de un servicio y los impuestos no. Por
lo tanto, la cantidad del cobro debe guardar relacion con el servicio que se provee.
Aun cuando hay muchas situaciones linderas, la distincion (y la denominacion) podria
resultar importante en la practica porque los ministerios de economia (siguiendo
principios de financiamiento publico) por lo general se oponen a los impuestos
consignados. Los canones sobre el agua pueden clasificarse en otra etapa segun su
fundamento. Asi, la tabla 3 distingue cinco tipos de canones sobre el agua: canones
regulatorios, por uso del agua, por contaminacion del agua, por servicios de agua y
multas y sanciones compensatorias por dafos.

En este documento, “pagos negociados” son pagos determinados mediante
la negociacion entre un numero limitado de partes'’. Representan una categoria
relativamente nueva de instrumentos de tarificacion, en comparacion con los canones
sobre elagua. Las dos subcategorias mayores son: pagos por servicios de cuencas,
y pagos por derechos negociables relacionados con el agua: como los derechos
por extraccidn del agua, derechos por contaminacién de aguas o derechos para el
desarrollo de humedales. En el caso de los pagos negociados, las autoridades del
agua no reciben ingresos para financiar las acciones GRH, en tanto que los actores
privados que reciben los ingresos generalmente los usan (total o parcialmente) para
costear las acciones GRH. Por ejemplo, en el caso de pagos por servicios de cuenca,
los agricultores situados aguas arriba asumiran gastos para gestionar sus tierras de
un modo que genere los servicios de cuenca. En el caso de derechos negociables
relacionados con el agua, el duefio original de los derechos (como seria un agricultor
con derechos por extraccion de agua, o una industria con derechos por descarga
de contaminantes) puede decidir reducir su nivel de actividad economica (utilizar
menos agua o generar menos agua residual) o financiar acciones de GRH (como
equipamiento de ahorro de agua o de tratamiento de aguas residuales) de modo de
ser capaz de continuar con su nivel previo de actividad econdmica luego de haber
vendido parte de sus derechos.

® Los cobros a veces se denominan tasas, pero representan el mismo tipo de instrumento.

0 Esas partes pueden ser tanto privadas como publicas, pero las publicas en las negociaciones juegan un rol igual
al de cualquier otro agente econdmico (como el pago por un servicio que cualquier otra parte provee) y no como
una autoridad que ejerce poderes regulatorios.

" Puesto que el término pago por servicios ecosistémicos (PSE) puede referirse a una amplia variedad de servicios
ecosistémicos (como el secuestro de carbono), este documento emplea el término “pago por servicios de
cuenca”, el cual se utiliza a menudo cuando se discute su uso en el contexto del agua.
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Tabla 3. Una clasificacion de instrumentos de tarificacion del agua

Instrumento Quien paga Fundamento Uso de los ingresos

de tarificacion

Céanones Partes El procesamiento de ciertos Los ingresos pueden emplearse

regulatorios reguladas que servicios regulatorios (como | para financiar el costo de procesar
demandan la emision de licencias de las licencias y otros servicios
servicios extraccion de agua o de regulatorios

regulatorios

pesca) entrafia costos en
tanto que los beneficios van
a parar exclusivamente a la
parte regulada

Canones sobre
el uso del agua

Usuarios del
agua

Los usuarios obtienen un
beneficio del uso consuntivo
del agua (p.ej. agua para el
riego) o el uso no consuntivo

del agua (generacion
hidroeléctrica, transporte
fluvial, pesca) asi como

Los ingresos pueden ser
empleados por las autoridades
del agua para financiar las
funciones de gobernanza del agua
e infraestructura requeridas para
gestionar los recursos hidricos y
los ecosistemas

contaminacion del agua,
o para el desarrollo de los
humedales) entre dos partes
para beneficio mutuo

5‘ materiales del lecho del rio.
2 Canones Contaminantes | Fomentar la reduccion de la Los ingresos generados por
-1 [sobre del agua contaminacion y aplicar el estos canones (p.ej. cargos sobre
ﬂj contaminacion principio de “quien contamina efluentes e impuestos sobre
c |del agua paga” pesticidas) pueden financiar
8 acciones de compensacion por el
77} dano producido
ﬂ Céanones sobre |Usuarios y Los usuarios y beneficiarios Los ingresos generados por los
CZ) servicios de beneficiarios obtienen un beneficio por | cargos e impuestos sobre servicios
Z |agua por servicios de los servicios relacionados relacionados con el agua pueden
“g agua con el agua (control de emplearse para financiar la
inundaciones, provisiéon de provision de estos servicios
agua al por mayor, tratamiento
de aguas residuales)
Multas o Partes El fundamento principal es la | Los ingresos pueden ser usados
sanciones reguladas que promocion del cumplimiento | por las autoridades del agua para
compensatorias | no cumplen con | de las regulaciones del agua, | financiar los costos de remediacién
por dafios. las regulaciones | pero estos canones también por los dafios causados por
pueden emplearse para el comportamiento ilicito. Los
aplicar el principio de “quien ingresos generados por multas
contamina paga” pueden también emplearse para
cubrir los costos de promocion y
ejecucioén del cumplimiento (pero
se debe velar por asegurar que el
comportamiento de las autoridades
del agua no se vea afectado).
Pagos por Beneficiarios Los cambios en las practicas Los ingresos generados van a
servicios de situados aguas de los gestores de tierras parar a los gestores de tierras
cuenca abajo de los ubicados aguas arriba aguas arriba que los usaran en
cambios del uso| generan beneficios para los | parte para financiar el cambio en
8 del suelo aguas | usuarios de aguas abajo que las practicas de gestion
(=] arriba excederan los costos de los
:—'; cambios para los gestores de
o) tierras
8 Pagos por Compradores Los precios surgen del Los ingresos generados van a
Z | derechos de derechos intercambio de derechos parar al poseedor original de
8 negociables del |relacionados relacionados con el agua los derechos relacionados con
O |agua con el agua (como permisos para el agua, que puede emplearlos
E extraccion de agua, de parcialmente para financiar, por

ejemplo, inversiones para el ahorro
de agua, equipos de tratamiento de
aguas residuales, o restauracion
de humedales

Fuente: el autor
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Canon sobre agua en la practica — panorama regional

El uso de canon sobre el agua varia segun la regién de mundo. El empleo de canon
sobre la extraccion y sobre la contaminacién del agua es amplio en los paises de la
OCDE. En Europa del Este, el Caucaso y Asia Central (EECAC), a menudo funciona
la tarificacion del agua pero hay potencial para aumentar los ingresos mediante el
aumento de niveles y la introduccién de ajustes automaticos de precio. En Africa
algunos paises estan implementando tarificaciones mas alla de las tarifas de AyS,
pero subsiste un gran potencial para aumentar los ingresos a partir de usuarios y
beneficiarios. Como se comenta mas adelante, América Latina es lider en pagos por
servicios de cuenca hidrografica pero no existe un relevamiento reciente sobre la
tarificacion de los recursos hidricos en la region.

Tarificacion del agua en paises de la OCDE'2. La mayoria de los paises de la OCDE
cobran por la extraccion directa del agua. El fundamento para el cobro en algunos
casos es la capacidad de uso, en otros el uso real y en algunos otros casos una
combinacion de ambos. Pese al hecho de que en la mayoria de los paises de la OCDE
los cargos por extraccion estan disefiados con el objetivo de proveer fondos para
la GRH o para actividades de proteccion de las cuencas, los cargos por extraccion
suelen ser relativamente bajos. Se tiende a imponer mayores cargos sobre las aguas
subterraneas que sobre el agua superficial, y en casi la mitad de los paises de la
OCDE los cargos por extraccion estan diferenciados segun el tipo de usuario. El nivel
de cargo por extraccion varia ampliamente (dos 6rdenes de magnitud entre Hungria
y Holanda) pero como muestra los paises europeos de la ODCE parecen agruparse
en torno a un rango de entre 5 a 15 centavos de ddélar/m3. Estos cargos se reflejan
en general en las tarifas minoristas de AyS. La mayoria de los paises de la OCDE
aplican canones sobre la contaminacion, de hecho mas que cargos por extraccion. En
la mayoria de los casos estan basados en contenido de contaminantes y se recaudan
a nivel local para financiar actividades ambientales. Pueden llegar a representar una
parte significativa del total de la factura de agua de los usuarios finales.

Tarificacion del agua en la region EECCA'. El avance en la tarificacion del agua
es desparejo, en el mejor de los casos. Los precios del agua estuvieron fuertemente
subsidiados antes de 1990, pero en algunos paises de EECCA hubo un marcado
aumento en los precios del agua durante la transicion, lo que resulté en una reduccion
en el uso del agua. En 2007, Georgia y Turkmenistan tenian en efecto “tarifa cero”
(menos de USD 0,001/m?®) para todos los usuarios de agua. Asimismo, Kazajstan, la
Federacion Rusa y Uzbekistan cobraban “tarifa cero” al riego. Incluso en los paises que
cobran por el agua, las tarifas no siempre se revisan anualmente y de este modo son
socavadas por la inflacion; este fue el caso de la Republica de Kirguistan y Tayikistan.

Tarificacion del agua en Africa'. Las tarifas sobre el suministro de agua potable
y los servicios de saneamiento son de lejos el mecanismo mas comun en Africa
para movilizar recursos financieros a partir de los usuarios (ver Figura 1). Pero el
uso de la tarificacién de los recursos hidricos es también significativo; de 20 paises
relevados por AMCOW y AfDB, 9 informaron disponer de cargos de extracciony 7 de
contaminacion. Algunos paises informaron de experiencias innovadoras con el uso de

2 Esta subseccion se basa en OCDE (2010)
3 Esta subseccion se basa en OCDE (2007)
4 Esta subseccion se basa en Martin-Hurtado (2011)
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canon sobre la generacion hidroeléctrica e incluso canon por enfriamiento de plantas
eléctricas (Senegal) y transporte fluvial (Liberia). En términos generales, parece haber
potencial para contribuciones mayores a través de cargos en subsectores distintos al
de suministro de agua potable. Ciertamente, existe un niumero de paises que informa
que se estan realizando trabajos adicionales para desarrollar e implementar cargos
relacionados en forma particular con la GRH.

Figura 1. {Qué tipo de canon sobre el agua se estan utilizando en Africa?
Numero de paises que informan estar aplicando canon sobre el agua
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Nota: Las barras de color indican el nUmero de paises que respondieron Sl o NO a la pregunta
de si tal canon estaba siendo usado. Ademas de responder Sl o NO, los paises tuvieron la
posibilidad de marcar OTROS y suministrar informacion adicional. Algunos paises utilizaron esta
opcion para indicar que dicho canon estaba en estudio.

Fuente: Martin —Hurtado (2011)

Canon sobre agua — ejemplos de algunos paises's

En Australia, los departamentos y agencias federales no imponen cargos para
recuperar los costos de planificacion y gestién de los recursos hidricos, aunque la
mayoria de los estados recuperan parcialmente esos costos (de 5% en Queensland
a cerca de 70% en Nueva Gales del Sur) mediante cobro de licencias, cargos por
extraccion y otros canones. Se estan llevando a cabo esfuerzos para mejorar la
transparencia y coherencia en la asignacién de los costos de las actividades de
planificacion y gestion del agua.

s Esta seccion se basa en informacion recabada a partir de los casos estudiados desarrollados como parte del
proyecto de la OCDE de Financiamiento de Gestion de Recursos Hidricos. Los resultados provisionales del
proyecto se encuentran en OCDE (2011).
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Tabla 4: Canon sobre el agua en Australia

Estado Mecanismo de Ingreso generado Comentario
tarificacion del
agua
Nueva Gales del Arancel por AUD 30,5 millones Arancel bipartito (parte fijo por
Sur licencia para uso derecho, parte variable por uso).
de agua Varia por tipo de sistema, valle y
grado de confianza del derecho
Queensland Tarifa por licencia | Ingresos combinados Tasa: AUD 58,75/ML
de agua de AUD 2,4 millones Tasa: AUD3,52/ML
Cargo por
cosecha de agua
Territorio de la Cargo por AUD 29,5 millones | Tasa: AUD 0,51/KL para usuarios
Capital Australiana extraccion de urbanos
agua Tasa: AUD 0,25/KL para usuarios
rurales

Los cargos cubren los costos de
suministro de agua al por mayor,
manejo de cuenca, impacto
ambiental y tarificacion por

escasez.
Victoria Canon a las AUD 61 millones Financia programas que
autoridades promueven la gestion sostenible
a cargo del del agua
suministro de Tasa: 5% del ingreso de las
agua autoridades urbanas a cargo del
suministro de agua, 2% para las
rurales
Australia del Sur | Canon “Salvemos | AUD 21,1 millones Tasa: AUD 35,2 por afio para
al rio Murray” clientes residenciales de SA

Water, y AUD 158 por afio

para granjas y propiedades

comerciales mayores a 10
hectareas

Fuente: Elaborado a partir de datos de DEHWA (2010)

En Francia, el principio “el agua paga por el agua” esta en practica desde hace
varias décadas. Para implementar este principio las seis agencias del agua utilizan
un amplio numero de mecanismos. La Tabla 4 los muestra, junto a otros mecanismos
relacionados. Francia posee un marco dinamico de financiamiento que incluye
principios claros, una amplia variedad de instrumentos de recaudacién de ingresos e
instituciones fuertes. Pese a ello, el sistema necesita mantenerse en evolucion debido
a que los instrumentos de recaudacion tradicionales no estan bien ajustados para
enfrentarse a la dimension de sostenibilidad ecoldgica (Ministerio francés de Ecologia,
2011). En Francia (y en Espafa) la legislacion nacional del agua establece cargos
sobre el agua (redevances) y las Agencias de Cuenca Fluvial pueden determinar
directamente los cargos a nivel de cuenca por extraccién y descargas, aplicando el
principio de “usuario que contamina paga” (GWP/INBO, 2009).
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Tabla 5: Canon sobre el agua en Francia

Cuerpo responsable Mecanismo de Ingresos generados Comentarios
tarificacion del agua
Agencias de Agua Impuesto sobre la EUR 1.124 millones | Tasa: hasta EUR 0,5/m3 de
contaminacion del de usuarios agua consumida
agua domésticos

EUR 116 millones
de usuarios no

domésticos
Impuesto sobre la EUR 201 millones Hasta EUR 0,3/m3 de agua
modernizacién de los consumida por usuarios
sistemas de drenaje domésticos y EUR 0,15/m3
de aguas residuales por usuarios no domésticos
Impuesto a la EUR 24 millones Entre EUR 0,5-3/kg de
contaminacion pesticida
agricola difusa
Impuesto sobre EUR 354 millones
la extraccion de
recursos hidricos
Impuesto sobre el EUR 1 millon Pagado por los duefios de
almacenamiento en los reservorios
periodos de escasez
de agua
Impuesto sobre EUR 0,3 millones
obstaculos en rios
Impuesto para EUR 4,7 millones Pagado por pescadores

la proteccién de
ambientes acuaticos

Municipalidades Impuesto para el Hasta EUR 0,2/m? al afio
drenaje, transporte,
almacenamiento y
tratamiento de aguas
de tormenta

Vias acuéticas Peaje sobre carga 'y EUR 12,4 millones
interiores francesas | navegacion recreativa

Impuesto hidraulico EUR 124 millones Pagado por los duefios de
Obras hidraulicas

Impuesto sobre EUR 25,8 millones Pagado por las
tierras estatales telecomunicaciones y otras
companias que utilizan
tierras sobre las riberas

fluviales
Prima por prevencion EUR 140 millones Pagado por lo titulares de
y compensacion para la prevencion de poélizas de seguros

inundaciones
Fuente: Elaborado a partir de datos del Ministerio de Ecologia de Francia (2011)

En la Republica Checa los canones sobre aguas superficiales representan la base
principal para el financiamiento de la gestion de los recursos hidricos. Cinco agencias
fluviales se encargan de administrar los cursos de agua y de operar y mantener la
infraestructura de GRH, y los cargos por extraccion de agua representan el 65 % de su
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presupuesto, en tanto que los ingresos por generacion hidroeléctrica representan mas
del 15%, y menos del 9% de sus ingresos proviene del presupuesto estatal. El valor
del canon sobre las aguas superficiales varia segun los administradores del agua:
entre CZK 2,68-4,65/m? para los cursos principales de agua y CZK 1,34-1,60/m3 para
los menores. Los cargos por efluentes de aguas superficiales generan mas de CZK
300 millones al afio del Fondo Estatal del Medioambiente.

En Holanda, las 27 agencias fluviales financian su trabajo a partir de dos canones
locales. El cargo de agencia fluvial (un impuesto estrictamente hablando) es utilizado
para gastos en el area de gestion de la cantidad de agua y de las vias de agua. Los
duefios e inquilinos de los edificios pagan de acuerdo al valor de la propiedad y existe
ademas un cargo per capita sobre la poblacion. El canon sobre la contaminacién del
agua lo pagan los hogares a un nivel fijo anual, y las compafiias y organizaciones
segun la cantidad de contaminantes descargados.

En Suecia, los cargos sobre las licencias se establecen a un nivel de entre EUR 150
y EUR 40,000 y contribuyen a recuperar alrededor del 24% del costo de la emisién de
permisos de aprovechamiento del agua. Las licencias de pesca, diarias o semanales,
son el unico ejemplo de pago por servicios ecosistémicos.

EnMeéxico, los cargos por extraccion representan una fuente principal de financiamiento
para el sector hidrico. La Ley de Aguas Nacionales de 1992 hizo obligatorio el registro
de todo permiso de uso y descarga de aguas. Hacia fines de 2008 habia registrados
mas de 360.000 permisos de uso del agua, dando cuenta de casi 250 mil millones
de metros cubicos de agua. Todos los entes que utilizan agua o descargan aguas
residuales deben pagar un canon. Con el propdsito de cobrar estos canones México
ha sido dividido en nueve zonas de disponibilidad, con precios mas altos en zonas
de mayor escasez de agua, por ejemplo, el agua para el suministro de agua potable
cuesta entre MXN 0,08-0,72/m? (unos 0,01 a 0,05 USD/m3). En 2008 los cargos por
extraccién ascendieron a USD 633 millones, representando un 74% del total de lo
recaudado por canones a usuarios de agua. En 2009, la recaudacion a partir de los
canones sobre el agua (MXN 10,7 mil millones) representé un 50% del presupuesto
de CONAGUA (de unos MXN33,9 mil millones) una vez que las inversiones en el
subsector AyS (MXN12,7 mil millones) se excluyen (datos de CONAGUA, 2011).

Tabla 6. Canon sobre el agua en México

Ingreso generado Porcentaje
(Millones USD, 2008)
Cargos por extracciéon de agua 633 74%
Cargos por agua al por mayor 170 20%
(centros urbanos e industriales)
Cargo por riego 16 2%
Cargos por efluentes 5 Menos de 1%
Otros (tarifas por extraccion de materiales del lecho 35 4%
fluvial, por el uso de zonas federales, IVA, multas, etc.)

859 100%

Fuente: CONAGUA e IMTA (2010)
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En Brasil, el Sistema Nacional para la Gestion de Recursos Hidricos (SINGREH)
se financia a través de contribuciones de usuarios y beneficiarios. La Ley del Agua
de 1997 introdujo la posibilidad de cobrar el agua y en 2009 los cargos sobre su uso
generaron EUR 20 millones en 14 cuencas fluviales (1€=2,54 Reales); ademas de
extender los cargos por el agua a otras cuencas, los desafios principales consisten
en elevar los niveles que se ven erosionados por la inflacion. La principal fuente
de ingreso es la compensacién financiera por el uso de recursos hidricos para la
generacion hidroeléctrica (un canon de 6,75 % sobre la generacion y distribucion de
energia hidroeléctrica), que generé EUR 527 millones de los cuales EUR 59 millones
serian transferidos a la Agencia Nacional del Agua, en tanto la mayoria de los ingresos
no estan asignados al sector del agua.

En Sudafrica, en 2005 el Marco Estratégico para los Servicios del Agua identifico
siete cargos que podian ser convertidos en canones para financiar las funciones de
gestion del agua (ver figura 2). La Tabla 4 muestra la aplicacion de los diferentes
cargos. Desde 1994 el desarrollo de infraestructura de recursos hidricos ha sido
financiado predominantemente por fuera del presupuesto y los costos amortizados
a partir de los usuarios del agua. En Sudafrica la recuperacion de costos desde
los usuarios para funciones de gobernanza provee un importante mecanismo para
financiar los crecientes requerimientos de GRH en cuencas de alto desarrollo y uso,
pero los usuarios tienden a resistir el pago de costos adicionales, excepto cuando es
claramente visible el valor-beneficio de estos cargos, la recaudacion y el desembolso
son transparentes y los sistemas de informacion y facturacion son efectivos (Pegram
y Schreiner, 2010).

Figura 2. Tarificacion del agua y ciclo del agua

Water resource management charge Cargo por gestién de recursos hidricos

Raw water from rivers, dams, boreholes and Agua bruta de rios, presas, pozos y manantiales

springs

Raw water tariff (water resource development Tarifa de agua bruta (cargo de desarrollo de

charge) recursos hidricos)

Bulk water treatment and bulk water distribution Tratamiento de agua al por mayor y distribucién
de agua al por mayor

Bulk water tariff Tarifa de agua al por mayor

Reticulation of water to consumers Abastecimiento de agua a los consumidores

Retail water tariff Tarifa de agua minorista

Consumer Consumidor

Sanitation charge Cargo de saneamiento

Human excreta and wastewater collection Recoleccion de excrementos humanos y aguas
residuales

Bulk wastewater tariff Tarifa de aguas residuales al por mayor

Treatment and return of water to the river Tratamiento y retorno del agua al rio

Waste discharge charge Cargo por descarga de residuos

Water resource management Gestion de recursos hidricos

Fuente: DWAF (2005)
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Tabla 7. Canon sobre el agua en Sudafrica

Instrumento de tarificacion del Ingresos Comentarios
agua (montos facturados
2008/2009)
Canon para investigacion sobre el R 140 millones Tasa: R 0,0354/m?
agua Recuperacién estimada de
costos: 95%
Cargo para la gestion de recursos R 150 millones R 0,005-0,01/m?
hidricos Recuperacion estimada de
costos: 50%
Cargo de infraestructura de agua R 1.1 mil millones R 0,05-1/m?® para urbanos e
bruta para esquemas financiados industriales
por el gobierno (incluye cargo R0,01-0,1/m?® para usuarios
por operacion y mantenimiento, agricolas
cargo por depreciacion y cargo por Recuperacién estimada de
rendimiento de activos) costos: 95%
Cargos de infraestructura y unidad R 2 mil millones Tasa: R 1,5-3/m3
de capital para planes financiados Recuperacién estimada de
por fuera del presupuesto costos: 100%

Canon para agencias de riego y
planes de asociacion de agua

Tarifas de infraestructura de
agencias de agua y suministro de
agua de gobiernos locales

Tarifas por licencias Tasa: R 114
de uso del agua No cubre el costo del
procesamiento de las
licencias
Sistema de cargos por descarga En estudio

de residuos (incluye un cargo por
mitigacion y otro por incentivo)

Fuente: Elaborado a partir de datos suministrados por Pegram y Schreiner (2010)

En Uganda, los esfuerzos para generar un retorno son limitados y solo han tomado
forma como tarifas de aplicacién de permisos, analisis de laboratorio de calidad de
agua y tarifas anuales para los titulares de permisos de extraccion y descarga. Hasta el
momento esto no se ha traducido en un ingreso sustancial. Las reformas en este tema
se han demorado, incluyendo el hecho de que lo recaudado a partir de la prestacion
de servicios y las regulaciones revierten directamente al presupuesto general y no al
proveedor de los servicios o permisos (DWRM y UNEP-DHI, 2010).

En China, la mayoria de los ingresos del agua proviene de fondos del gobierno pero
existe una tendencia general a incrementar la contribucion de usuarios y beneficiarios,
las cuales varian entre los diferentes subsectores. China ha venido recaudando
cargos por extraccion de agua desde 1980, establecidos por cada provincia (donde
los cargos por agua subterranea generalmente exceden los de aguas superficiales)
y se encuentran en el rango de RMB 0,01-0,12/m3. Los montos totales recaudados
han venido aumentando rapidamente (27% anual en términos nominales desde 1998
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a 2005) y en 2010 alcanzaron el 2-3% de los gastos de gestidén de recursos hidricos.
China también ha introducido cargos sobre efluentes (a un nivel de RMB 0,7 por
contaminante equivalente) asi como un canon de compensacion por pérdida de agua
y suelo.

En Corea, el aporte de los usuarios del agua constituye una importante fuente de
financiamiento para el sector hidrico. Los cargos por uso del agua se introdujeron en
1999 y estan vigentes en las cuatro cuencas fluviales con niveles que van desde 0,11 a
0,13 USD/m3. Lo asi recaudado va a un fondo de gestion de cuenca gestionado por un
comité de cuenca. Entre 2002 y 2007 los ingresos por cargos a usuarios aumentaron
de USD 288 millones a 663 millones. Parte de este aumento tuvo que ver con las
mejoras en la emision de facturas (de 77,2 a 80,2%) y en la eficacia de recaudacion
(de 82,7% a 83,3%), (Cho y Ryu, 2010).

Pagos por servicios de cuenca como fuente de recaudacion

Los pagos por servicios de cuenca (PSC) son iniciativas destinadas a proveer
incentivos financieros o en especies a agricultores y otros gestores de tierras para
adoptar practicas que puedan ser vinculadas a mejoras en servicios de valor de la
cuenca. Los servicios de cuenca (o en sentido mas amplio, los servicios ecosistémicos)
refieren a los beneficios que la gente recibe de los ecosistemas naturales, sean estos
servicios directos (como alimentos o agua), servicios de regulacién (como el control
de inundaciones, control de erosion y filtrado de agua) o servicios indirectos (como el
ciclado de nutrientes, polinizacion y formacion de suelos).

Una revision reciente (Stanton et al, 2010) mostré que en 2008 habia 113 programas
PSC activos en 24 paises, la mayoria en paises en desarrollo, distribuidos como sigue:

 América Latina tenia 36 programas activos (de siete que tenia en 2000) que
contribuyeron USD 31 millones para medidas de conservacién de cuencas
con impacto sobre 2,3 millones de hectareas. De todas las regiones, América
Latina tiene la experiencia mas larga y robusta en la aplicacion de mecanismos
de PSC. Esto fue confirmado por otro estudio global, “agua para las ciudades”,
de planes PSC (Buric and Gault, 2011) que localiza 22 planes en América
Latina sobre un total de 36 planes en el mundo

e China tenia 47 programas activos (de ocho en 1999), todos ellos mediados
por el gobierno, que contribuyeron con USD 7,8 mil millones a la gestion de
cuencas (de los que 90% corresponde a un unico programa forestal).

* Elresto de Asia tenia 9 programas activos que movilizaron USD 1,8 millones
e impactaron sobre 110.000 hectareas.

 Africa tenia 10 programas activos que movilizaron USD 6,7 millones en
impactaron sobre 200.000 hectareas.

* Los Estados Unidos tenian 10 programas activos que movilizaron USD 1,35
mil millones e impactaron sobre 16,4 millones de hectareas.
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Muchos programas PSC no obtienen ingresos de los usuarios. El rasgo distintivo de
un programa PSC es que un ente realiza un pago a un gestor de tierras a cambio de
la adopcion de practicas de uso del suelo que generen servicios de cuenca. En los
programas PSC mas grandes, el ente que realiza el pago es el gobierno, y el origen
de los fondos es el general de los contribuyentes y no los usuarios del agua. Asi, en
muchos casos los programas PSC se entienden mejor como instrumentos de politica
en la gestion de cuencas mas que como instrumentos de recaudacion de fondos.

Sin embargo, en muchos contextos los programas PSC son capaces de conseguir
recursos financieros apreciables provenientes de los usuarios y beneficiarios del agua,
lo que permite el desarrollo de actividades de gestion de cuenca bien disefiadas. En
muchos casos, los programas PSC pueden de igual modo apalancar fondos de otras
fuentes. Un ejemplo de programa PSC se ofrece a continuacion.

Pagos por Servicios de Cuenca en la practica: el fondo de aguas de Quito

La mayoria de los usuarios urbanos de agua en América Latina, como en muchas
otras cuencas alrededor del mundo, no son conscientes de donde proviene el agua
potable que beben ni de las comunidades rurales que viven en dichas areas. Esa
desconexion puede revertirse mediante la creacion de mecanismos sostenibles
para vincular a los usuarios del agua con los duefios de las tierras y los ecosistemas
naturales. Los usuarios del agua urbanos e industriales en la regién andina han
mostrado estar bien dispuestos a actuar en la creacion de Fondos Fiduciarios de
Agua, entidades ligadas por un contrato legal entre los miembros fundadores, por lo
general instituciones o compafiias que representan usuarios claves del agua.

El Fondo Nacional del Agua, de Quito (FONAG) es un ejemplo de fondo fiduciario
para el agua. La empresa de agua potable y la de generacion eléctrica municipal,
una cerveceria privada, y una compania embotelladora de agua destinan recursos
a través de un mecanismo financiero a largo plazo, o fondo fiduciario a 80 afios,
como esta definido por las disposiciones financieras locales. El retorno de esta
inversion apalanca donaciones de ONG’s nacionales e internacionales, gobiernos,
y Asistencia Internacional para el Desarrollo. Estos fondos a su vez son invertidos
en proyectos criticos de conservacion que implican el fortalecimiento de parques
y areas protegidas, el apoyo a familias rurales para la recuperacién de tierras
degradadas y la adopcidn de practicas agricolas sostenibles, la reforestacion y la
educacion de los nifios sobre la gestion sostenible del agua.

FONAG ha generado una dotacion de mas de 6 millones de délares de sus
miembros, lo que le ha permitido invertir 2,3 millones de ddlares y apalancar 7
millones adicionales para gastar en actividades de conservacion. Las actividades de
proteccion de cuenca financiadas a través del FONAG entre 2000 y 2008 sumaron
9,3 millones ddlares. El modelo quitefio es hoy replicado en muchas ciudades
andinas como Palmira, Cali, Bogota, Medellin y Cartagena (Colombia); Lima (Peru);
Zamora, Espindola, Ambato, Riobamba y Cuenca (Ecuador).

Fuente: Stanton et al (2010)
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Pagos por derechos negociables relacionados con al agua

Los pagos por derechos negociables relacionados con el agua no generan grandes
recursos financieros para el emprendimiento de las funciones de GRH, pero en
determinados contextos pueden ser instrumentos utiles para asegurar que el agua
y los ecosistemas relacionados con ella estén mejor gestionados. Existen tres tipos
basicos de derechos negociables relacionados con el agua:

Derechos negociables de extraccion de agua. Esta figura le permite al
poseedor de un derecho de extraccion comercializarlo a cambio de dinero.
Un ejemplo tipico es el de un agricultor al que le fue otorgado el derecho a
extraer una cantidad de agua determinada, y donde el agricultor puede decidir
voluntariamente vender los derechos sobre el agua que no planea utilizar (sean
derechos zafrales o permanentes) a otro agricultor, a una instalacion industrial,
a un servicio de agua o0 a una agencia publica encargada de asegurar un caudal
ecoldgico minimo. Este mecanismo provee al agricultor de un incentivo para el
ahorro de agua asi como una fuente de ingresos para financiar medidas para
ello. Dependiendo del precio de intercambio de los derechos de extraccion, el
agricultor puede decidir invertir en equipo para el ahorro de agua, cambiar de
cultivo o producir menos para liberar agua adicional y vender esos derechos.
Australia, China, Chile, México, Sudafrica, Espafa y los Estados Unidos son
algunos paises con experiencia en derechos negociables de extraccion.

Derechos negociables de contaminacion del agua'®. Esto permite al
poseedor de cuotas de descargas de contaminantes intercambiarlas por
dinero. Un ejemplo tipico es el de un agente contaminante controlado (como
una papelera) al que le fue otorgado el derecho a descargar una determinada
cantidad de contaminante en un cuerpo de agua. El duefio de la papelera
podria decidir invertir en equipos para la reduccion de la contaminacion,
financiando esa inversion con parte de los ingresos obtenidos de la venta
de derechos de contaminacion a otros agentes contaminantes del agua
regulados, o podria decidir reducir su produccién industrial para asi vender
sus derechos de contaminacion ociosos. Paises que tienen experiencia en
derechos negociables de contaminacion incluyen a Australia, Canada, Nueva
Zelanda y los Estados Unidos. Stanton et al (2010) estiman que el valor de
los pagos de los 14 programas activos identificados en el 2008 ascendieron a
USD 10,8 millones.

Derechos de desarrollo de humedales. Este titulo abarca dos figuras
diferentes pero relacionadas. La figura de los derechos de desarrolio
negociables permite a los terratenientes transferir el derecho a desarrollar
una parcela de tierra para la que el derecho a desarrollarla ha sido restringido
(como un humedal) a otra parcela de tierra que requiere para su desarrollo la
compra de derechos de desarrollo; es un modo de que las regulaciones de
zonificacion sean mas aceptables y asi mejorar el estatus de proteccion de
algunas areas como los humedales. La figura de los bancos de mitigaciéon
permite que un terrateniente de areas ecolégicamente sensibles (como los
humedales) las desarrolle a cambio de un pago compensatorio que financie

6 Otros términos para este mecanismo de mercado incluyen la negociacion de calidad del agua, la de nutrientes y
la de efluentes y conflictos.
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la proteccion de otra porcion de tierra de igual o mayor valor ecoldgico. Tanto
los programas de derechos negociables de desarrollo como los bancos de
mitigacidn se usan principalmente en los Estados Unidos.
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4. Aspectos claves acerca de la tarificacion del agua

La tarificacion del agua es potencialmente capaz de recaudar recursos substanciales
para costear la gestion sostenible de recursos hidricos. Ciertamente, como hemos
visto, en algunos paises constituye la principal fuente de ingresos para el sector
hidrico; mas del 90% en el caso de paises como Francia y Holanda. Los ingresos
a partir de la tarificacién del agua son particularmente importantes porque aportan
estabilidad y previsibilidad a la base de ingresos globales del sector; en muchos paises
en desarrollo, los fondos provenientes del presupuesto publico y de fuentes donantes
son impredecibles y pueden llegar a variar de forma muy notoria de un afio a otro.

La adopcion de la tarificacion del agua varia significativamente, incluso entre los
paises mas desarrollados. Algunos paises (como Francia o Sudafrica) despliegan
muchos instrumentos diferentes de tarificacion, en tanto que otros pueden disponer
solamente de uno o dos.

Hay muchos instrumentos disponibles para implementar la tarificacién del agua. Los
canones tradicionales sobre el agua (cargos por extraccion y por contaminacion)
son al parecer los que poseen el mayor potencial de generar ingresos, un potencial
todavia desaprovechado en varios paises debido a las bajas tarifas. Al mismo tiempo,
los pagos por servicios de cuenca y los pagos por derechos relacionados con el agua
hacen posible que los usuarios paguen de forma directa por algunas funciones de
gestion de cuenca que de otra forma no se prestarian.

La introduccién de mecanismos de tarificacién debe realizarse con cuidado, por razones
tanto técnicas como de economia politica. Los siguientes son algunos aspectos claves
que deben considerarse:

* Tener claros los objetivos de la tarificacion del agua. La tarificacion del
agua se presenta a veces de forma simultanea como un mecanismo de
incentivo y como un mecanismo de generacion de ingresos, lo que puede
generar confusion en su disefio e implementacion. La naturaleza del objetivo
posee implicancias en cuanto a la eleccién de instrumentos; por ejemplo, si
el proposito es generar ingresos y mantenerlos en el sector, un cargo puede
resultar preferible a un impuesto (que tiene mas posibilidades de ser absorbido
por el ministerio de hacienda). También tiene implicancias respecto al nivel y
estructura de las tarifas y al paquete politico de rango mas amplio: situaciones
de elevada elasticidad de precios favorecen el efecto de los incentivos mientras
que una baja elasticidad de precios favorece los efectos recaudatorios.

* Laintegracion de la tarificacion del agua dentro de una estrategia integral
de financiamiento del agua. Esto permitiria hacer una evaluacion sobre la
medida en se espera que la tarificacion del agua contribuya a cubrir los costos
de gestion de recursos hidricos, y a qué costos se espera que contribuya.
Esto es relevante en la seleccidon de instrumentos y tarifas. La estrategia de
financiamiento del agua debe formar parte de un enfoque que abarque todo
el sector que puede llegar a incluir tanto la gestion de recursos hidricos como
el suministro de agua potable y los servicios de saneamiento, puesto que los
servicios de suministro de agua y saneamiento estan entre los principales
beneficiarios de las funciones de gestion de los recursos hidricos.
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Asignacion de roles institucionales. Los instrumentos de tarificacion pueden
aplicarse a diferentes niveles (nacional, provincial, de cuenca fluvial) y por
muchas agencias diferentes. Es importante tener claro el nivel al que ocurriran
las funciones de disefio e implementacion del instrumento y cuales seran las
agencias encargadas de recaudar los ingresos y gastarlos. Debe notarse
que hay riesgos al separar las funciones de recaudacion y gasto (disminuye
el incentivo de cobranza), pero también los hay en el mantenerlos juntos (la
naturaleza de las agencias ejecutoras puede verse alterada). La obtencion
de ingresos y su gasto requiere que la agencia disponga de autoridad legal y
puede ocurrir que las instituciones del agua mas pertinentes no la tengan.

Seleccion del numero y el tipo de instrumentos. Hay una amplia variedad
de instrumentos de tarificacion del agua que en teoria pueden implementarse.
En la practica, sin embargo, puede resultar sensato concentrarse en un
numero reducido de instrumentos. La seleccion de instrumentos debe basarse
probablemente en el potencial de obtencion de ingresos (alto, de preferencia)
asi como en la complejidad administrativa de introducir y gestionar el
instrumento (preferiblemente baja); los canones sobre la energia hidroeléctrica,
por ejemplo, cumplirian con los requisitos. Es asimismo importante considerar
si los instrumentos existentes pueden fortalecerse antes de introducir nuevos,
y también si varios instrumentos pueden juntos conformar un paquete (por
ejemplo para usuarios urbanos).

Conseguir que el proceso funcione. En principio, es esperable que la
introduccién de instrumentos recaudatorios enfrente la oposicion de varios
interesados directos. La introduccion de la tarificacion del agua deberia,
idealmente, ser el resultado de un proceso de planificacion participativo, en
el que los usuarios del agua alcanzan a comprender la necesidad de pagar
por las funciones de gestidén de los recursos hidricos, comparten su voluntad
de pagar y expresan sus demandas en cuanto a utilizacion de lo recaudado y
administracién de los instrumentos de tarificaciéon. Un proceso asi es probable
que potencie tanto la aceptacion de la tarificacién del agua como la eficiencia
de los instrumentos introducidos.

Mantener efectivos a los instrumentos. Cuando se introducen instrumentos
de tarificacion, es importante evitar las excepciones asi como los programas
de implementacion demasiado extensos en el tiempo. Incluso cuando la
tarificacion del agua se introduzca con éxito, hay siempre un riesgo de que con
el tiempo vaya perdiendo eficacia en la recaudacion de ingresos. Un problema
habitual es que las tarifas de los cargos del agua estan sujetos a un proceso
de revision politico, lo que con frecuencia resulta en que no se examinen los
niveles y de este modo sus valores se deterioran por la inflacion; es por ello
importante establecer un sistema de actualizacion automatico de los niveles
(enlazado por ejemplo a la inflacion). Otro problema comun es que los ingresos
disminuyen porque los niveles de facturacién y de cobro de las facturas se
atrasan; es entonces importante asegurarse que haya suficientes recursos
asignados a las tareas administrativas de facturacion y cobranzas.
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5. Iniciando el debate acerca de la tarificacion para
la GRH

La tarificacion del agua ofrece un potencial real para contribuir al financiamiento
sostenible de la GRH, pero actualmente la falta de informacion solida constituye
una restriccién para su promocién. Tarificar el suministro de agua y los servicios de
saneamiento, y en menor grado los servicios de riego, ha conseguido atraer mucha
atencion. Pero esfuerzos mucho menores de analisis se han dedicado a la tarificacion
de la gestion de los recursos hidricos, en especial en los paises en desarrollo. Este
documento constituye apenas una introduccion al tema de la tarificacién de GRH.

Existe campo, asi como una necesidad real, para mucha mas investigacion y estudios
a nivel de pais sobre el rol de la tarificaciéon en la GRH. La gestién de los recursos
hidricos no destaca entre las politicas publicas y sigue estando fragmentada, pese
a algunos éxitos en la introduccion de un enfoque integrado a lo largo de la década
pasada, 0 quiza un poco mas. Es un tema complejo que necesita exponerse de
una forma mas simple como parte clave del desarrollo econémico que asegure el
sentimiento de propiedad en las burocracias y en las instituciones financieras. Los
temas de la tarificacion del agua necesitan que se los presente cuidadosamente en la
narrativa global de la GRH, de forma tal que a la vez haga justicia con la importancia
de la tarificacion del agua y fomente la adopcién del enfoque integrado a la GRH.

Una serie de temas de la tarificacién del agua y el financiamiento sostenible de la GRH
merecen una mayor atencion. En forma particular:

 Aspectos técnicos de la implementacion — como el analisis del potencial
recaudatorio y de la complejidad administrativa de instrumentos alternativos
de tarificacion, asi como del costo de las funciones de GRH para guiar las
decisiones de tarificacion.

* Gobernanza y economia politica de reforma — como la evaluacién de
la necesidad de autonomia financiera de las agencias de GRH para la
implementacion exitosa de la tarificacion del agua, designando procesos
participativos para definir estrategias de tarificacion, y evaluar las ventajas y
desventajas de la introduccion de la tarificacion de modo progresivo versus
modo “big bang”.

 “Respuestas integradas” — |dentificar y superar obstaculos al desarrollo de
la tarificacion integrada del agua (es decir, una tarificacién que integre tanto la
tarificaciéon de GRH como la de AyS) asi como a la integracion de la tarificacion
del agua en paquetes de politica hidrica mas amplias.

 Capacidades — Identificar y ocuparse de las necesidades de capacitacion
para el desarrollo e implementacién de estrategias de tarificacion.

Unarecomendacion clave de este documento, es hacer un llamado a las organizaciones
e investigadores internacionales a consagrar mas recursos para compartir y desarrollar
conocimiento y mecanismos de aplicacion de precios como forma de asegurar la
gestion sostenible de los recursos hidricos.
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