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Diez afios de reforma de la infraestructura en América Latina
puede ensefiarnos mucho sobre como hacer que las
privatizaciones favorezcan a los pobres. Hay mecanismos de
transmisién macroeconémicos y microeconémicos por los
cuales las reformas pueden afectar a estos sectores. Aqui se
examinan instrumentos de politica para mejorar su acceso a
los servicios y su posibilidad de costearlos. Se evaluan las
ventajas y desventajas de instrumentos optativos, dando ejem-
plos. Se examinan la forma en que los responsables de las
politicas deben encarar el establecimiento de prioridades para
la reforma de la infraestructura y la seleccion de instrumentos
apropiados para cumplir con ellas. Se hace hincapié en diag-
nésticos simples y empiricos, y se postula que una reforma en
pro de los pobres exige un compromiso politico desde la par-
tida y un enfoque integrado de las politicas de privatizacion,
social y de regulacion.
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Introduccion

A partir de 1990, mas de 120 paises en desarrollo han  En muchos paises que emprendieron reformas, sus
invitado al sector privado a participar en el suministroautoridades sélo vinieron a preocuparse tardiamente de
de servicios de infraestructura. América Latina es ldas cuestiones sociales y a menudo las abordaron uni-
region en gque se ha logrado el mayor grado de particeamente para resolver conflictos. En una region en que
pacion, ya que en el decenio de 1990 capt6 alrededonas de dos tercios de la poblacién son pobres, esto
del 50% de los flujos de capital privado hacia los secequivale al fracaso de la politica. Urgidos por la gra-
tores de infraestructura de los paises en desarrollo. Bvedad de los problemas macroeconémicos, los encar-
rigor, en torno del afio 2000 la inversion privada ha-gados de formular las politicas se preocuparon mas que
bia alcanzado algun grado de participacion en los seqada de los aspectos fiscales y de eficiencia (Benitez,
tores de energia eléctrica, telecomunicaciones y transchisari y Estache, 2000). De hecho, casi un 60% de
porte de un 90% de los paises de la region y practicdes capitales privados que fluyeron hacia los sectores
mente en la mitad de ellos tenia intereses en el sectale infraestructura de América Latina en los afios no-
de agua potable. Sin embargo, por mucho que la pakenta fueron captados por el Estado en la forma de
ticipacion privada sea un fenomeno generalizado, taningresos por concepto de la privatizacién y no se in-
to en America Latina como en otras regiones el provirtieron directamente en el sector. Pese a ello, en tér-
ceso de reforma de la infraestructura ha suscitado unainos generales, el proceso de reforma de la infraes-
considerable preocupacion social. Para muchos, Ig&uctura ha significado importantes beneficios para la
privatizacion se traduce en alzas de las tarifas queegion y en el decenio de 1990 generé flujos de capi-
ponen los servicios fuera del alcance de los pobres ya| privado por valor de 290 mil millones de délares y
entrega su explotacion a empresas trasnacionales qée tradujo en apreciables mejoras de la eficiencia de
persiguen fines de lucro y no tienen interés comerciala infraestructura de servicios. Por ejemplo, se estima
en hacerlos llegar a los barrios marginales de las ciugue en Argentina la mayor eficiencia a que dio lugar
dades y a las aldeas aisladas. Existen conocidos ejemy privatizacién representé un punto porcentual del
plos en que el descontento social provocado por Iroducto interno bruto (Chisari, Estache y Romero,
participacion del sector privado terminé en el abando1999)_ Por otra parte, se han dado casos que demues-
no del proceso (Cochabamba, Bolivia) 0 exigié tran que la privatizacién puede favorecer a los pobres
renegociar los contratos (Buenos Aires, Argentina). y servir de fundamento para formular una estrategia
mas deliberada, cuyo fin sea encauzar las asociacio-
nes de empresas publicas y privadas, de manera de
lograr objetivos sociales que no pueden financiarse
O Este articulo se basa en un estudio financiado por el Programplenamente con recursos del gobierno.

de Estudios Regionales de la Oficina del Economista en jefe  E| estudio tiene por objeto extraer ensefianzas de
(Guillermo Perry) de la Oficina Regional de América Latina y el ~ . . . .
Caribe del Banco Mundial. Véase el texto completo del estudio enlO @los de experiencia en materia de reforma de la in-
Estache, Foster y Wodon (2002). Participaron en la comision asefraestructura en América Latina, sobre cémo lograr que

sora pertinente Danny Leipziger, Nora Lustig y Michael Walton. g privatizacion favorezca a los pobres (Estache, Foster
Contribuyeron al financiamiento del estudio el World Bank Institute

y el Programa de Asistencia para la Gestion en el Sector de Energhy YWodon, 2002; Ugaz y Waddams Pche, 2002). Fue
(esmap), proyecto de asistencia para América Latina en materia deelaborado con la mira puesta en los paises que se apres-

energia para personas de bajos ingresos. Diversas secciones a@ln a iniciar una reforma de esa indole. o a realizar
estudio fueron dadas a conocer en seminarios realizados en Argen- ’

tina, Finlandia, Senegal y Uruguay y en la Conferencia sobre refor-'mport":mte,S ajustes de pOlItIC'a de Segunda genera-
ma de la infraestructura para América Latina, organizada por ecion”. En él se ofrece una serie de alternativas, entre
Banco Mundial y el Banco Nacional de Desarrollo Econémico y |55 cuales las autoridades encargadas de formular las

Social de Brasil (Rio de Janeiro, septiembre de 2001). Los autores liti | . | ia d f d
expresan su especial reconocimiento a Phil Gray, Luis Serven yoliticas pueden seleccionar la estrategia de reforma de

Catherine Waddams por sus observaciones. Los puntos de vist@ infraestructura mas adecuada para favorecer a los

expuestos en el trabajo son los de fos autores y no represenigiobres en un pais o sector determinados. El andlisis se
necesariamente los del Banco Mundial, sus Directores Ejecutivos

los paises a los que representan. estructura de la siguiente manera: en la seccion |l se
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brinda un panorama de los mecanismos macroecond@espués de la reforma del sector. Una vez mas, se
micos y microecondémicos de transmisién a través daprecian las ventajas y los inconvenientes de cada
los cuales la reforma puede afectar a los pobres. Smecanismo y se dan ejemplos. En la seccién V se
centra la atencion primordialmente en las vinculacio-considera cémo deberian proceder las autoridades en-
nes microecondémicas, sobre todo en las diversas ma&argadas de formular las politicas en el momento de
neras en que la reforma influye en el acceso de losstablecer las prioridades de la reforma y de elegir en
pobres a los servicios de infraestructura y sus posibieada caso el mecanismo mas adecuado. Se hace hin-
lidades econdmicas de utilizarlos. En la seccion Il secapié en la necesidad de diagnosticar sencilla y rapi-
examinan mecanismos de politica que pueden utilizarsdamente la forma en que los servicios de infraestruc-
para asegurar que las reformas de la infraestructura $ara afectan a los pobres. Finalmente, en la seccién VI
traduzcan en un mayor acceso de los pobres a los sese dan a conocer las razones en virtud de las cuales,
vicios. Se evallan las ventajas y los inconvenientes dpara definir una estrategia de reforma que favorezca a
cada uno de ellos, dando ejemplos concretos. En lbbs pobres, es preciso que el proceso comience por un
seccion IV se revisan los instrumentos de politicas queompromiso politico, asi como por la adopcién de un
pueden emplearse para asegurar que las familias penfoque integrado entre la politica de privatizacion, la
bres sean capaces de seguir pagando por esos servicpasitica social y la politica reguladora.

Vinculaciones macroecondémicas y

microecondémicas entre la reforma y los pobres

Desde el punto de vista macroeconomico, la reforma Otra consecuencia de la privatizacion y de la
de la infraestructura puede incidir de tres maneras direforma es la mano de obra que se libera para aumen-
ferentes en el bienestar de los pobres, a saber, promtar la eficiencia y la rentabilidad de los proveedores de
viendo el crecimiento economico, influyendo en los ni- servicios de infraestructura. En Argentina, el nimero
veles de ingreso y reasignando el gasto publico. de personas que trabajaba en los servicios de utilidad
Las inversiones en infraestructura son importan-publica se redujo de 300 000 en los afios ochenta a
tes para el crecimiento econémico que, por su parteglrededor de 80 000 en 1993 (Alexander, 2000). Las
es uno de los principales mecanismos impulsores deonsecuencias inmediatas de estos despidos pueden
la reduccion de la pobreza. Evidencia obtenida de lostenuarse mediante un conjunto de medidas adecuadas
casos de Bolivia, Colombia, México y Venezuela in- para hacer frente a la sobreabundancia de mano de
dica que un aumento de 10% en la dotacién de infraebra; a mayor plazo, en la medida en que la reforma
estructura se tradujo en un incremento rielequi-  del sector contribuya al crecimiento econémico y, por
valente a un 1.5% (Canning, Fay y Perotti, 1992;lo tanto, a la creacién de empleos nuevos, los despi-
Canning, 1998; De la Fuente, 2000), lo que es reledos iniciales en los servicios publicos pueden compen-
vante puesto que si en América Latina el crecimien-sarse con la creacién de empleo en otros sectores (Galal
to aumenta en un solo punto porcentual, el nimerg otros, 1994). En todo caso, la transicion es dificil y
de pobres disminuye en medio punto (Wodon,deberia ser motivo de preocupacion para las autorida-
2000d). Ademas, datos correspondientes a Argentindes encargadas de formular la politica.
y Brasil sefialan que en los ultimos 20 afios las dife- Por ultimo, los servicios de infraestructura gene-
rencias en materia de dotacion de infraestructuraalmente han demandado grandes voliumenes de recur-
(como carreteras y acceso a saneamiento) han conses publicos para hacer frente a los gastos operativos
tituido un obstaculo considerable para la convergende los subsidios y financiar inversiones nuevas. La
cia entre las regiones ricas y las pobres (Eberts, 1990eforma del sector y la participacion de la inversion
Estache y Fay, 1995; Ferreira, 1996; Ferreira y Ma{privada representan una oportunidad para que estos
lliagros, 1998). servicios logren autofinanciarse y, de esta manera,
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liberen recursos publicos para otros programas. En léos pobres que ya tienen acceso a los servicios. Pri-
medida en que dichos recursos se destinen a prograaero, para la sustentabilidad financiera de los servi-
mas cuya incidencia sea mayor que la de los subsidicsios de infraestructura tal vez sea necesario aumen-
otorgados originalmente a la infraestructura, es positar las tarifas que durante muchos afios se mantuvie-
ble que la reforma favorezca a los pobres (Baffes yon artificialmente por debajo del costo. Este aumento
Shah, 1998). Por ejemplo, en Colombia, los subsidiopuede ser bastante apreciable (de 10% a 100%), pero
al consumo de servicios de utilidad publica, comohasta cierto punto es una opcién de politica y su efec-
agua, alcantarillado, electricidad y gas, no experimento puede atenuarse si el gobierno esta dispuesto a des-
tan un aumento tan sostenido como el del gasto publiprenderse de activos de infraestructura por una suma
co en programas de salud, educacién y desarrollo runferior a su valor. Por otra parte, cuando la reglamen-
ral (Vélez, 1995). tacion se basa en la competencia efectiva o en el otor-
Las vinculaciones microeconémicas entre la re-gamiento de incentivos, a la larga las tarifas pueden
forma de la infraestructura y los pobres pueden ser ddisminuir.
dos clases, a saber, las que afectan al acceso de los Segundo, los servicios de utilidad publica de
pobres a los servicios y las que influyen en la capacipropiedad estatal generalmente han hecho la vista gor-
dad de los pobres de financiarlos. El cuadro 1 resuméda ante la ilegalidad y el no pago. En cambio, las
las principales vinculaciones entre la reforma de laempresas privadas tienen poderosas razones para re-
infraestructura y los pobres e identifica los correspon-gularizar las conexiones ilegales y obligar a los usua-
dientes mecanismos de politica atenuantes que se da#es a pagar so pena de desconectar el servicio, a fin
cribirdn con mayor detalle en las secciones que siguenle asegurarse de que recaudaran lo suficiente para
La reforma y la participaciéon del sector privado cubrir los costos operativos. Puede suceder entonces
pueden influir de diversas maneras en el acceso a lague, tras la reforma del sector, algunas familias pobres
servicios de infraestructura. La primera puedetengan que pagar por primera vez por los servicios.
traducirse en un aumento del valor inicial de la co-Pero esto no tiene por qué ser malo, ya que a menudo
nexién a servicios que es posible que tradicionalmenka ilegalidad no beneficia a dichas familias. Las co-
te se hallan proporcionado a un costo minimo. Por lmexiones ilegales con frecuencia son poco seguras
general, el valor que cobran las empresas privadas pgagua potable contaminada, riesgos de descarga eléc-
la conexién se eleva a varios cientos de dolares estérica) e incluso tal vez signifiquen tener que pagar a
dounidenses y, en consecuencia, esta fuera del alcalos jefes de las mafias locales. Ademas, es posible que
ce de los hogares pobres, salvo que tengan algurestablecer una relacién oficial con un servicio de uti-
posibilidad de pagarlo a plazo. Por lo tanto, existe elidad publica sea el primer paso para obtener la prue-
peligro de que después de la reforma las familias poba de residencia necesaria para conseguir crédito y
bres no puedan darse el lujo de conectarse a los senacceder a otros servicios.
cios. Las familias de bajos ingresos generalmente vi- Tercero, en los sectores en que se introduce la
ven lejos de los centros, en asentamientos a los queompetencia se hace necesario ir eliminando los sub-
resulta costoso atender y que tienen un bajo consumsidios cruzados entre grupos de usuarios que se otor-
de los servicios de infraestructura, por los que a laggaban tradicionalmente, hasta producir un importante
mejor ni siquiera han estado habituados a pagar. Com@equilibrio de las tarifas. A manera de ejemplo, cabe
las empresas privadas actian movidas fundamentatitar el alza de las tarifas telefénicas y el posterior
mente por fines de lucro y no por los objetivos de ladescenso del valor de las llamadas de larga distancia
politica publica, es posible que no consideren rentabl@acionales e internacionales, que generalmente se pro-
ampliar los servicios a usuarios de bajos ingresos. Patuce tras la reforma del sector. En la medida en que
ultimo, muchos hogares pobres recurren a serviciofiagan uso exagerado de los servicios que histéricamen-
alternativos no estructurados, como proveedores privae gozaban de subsidios cruzados, los hogares pobres
dos, vecinos o el autoabastecimiento, y no utilizan lopueden verse perjudicados (Gémez-Lobo, 1996).
servicios de infraestructura modernos. Los procesos de  Finalmente, en la reforma de la infraestructura,
reforma suelen tratar de prohibir la intervencién deel deseo de mejorar la calidad del servicio a menudo
estos proveedores alternativos, lo que disminuye lags un importante acicate. Sin embargo, una mayor
opciones de los pobres. calidad por lo general exige grandes inversiones en el
Por otra parte, existen efectos de la reforma quanejoramiento de la infraestructura y, en consecuencia,
pueden plantearles problemas de capacidad de pagoésate se financia elevando el monto que deben pagar los
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CUADRO 1
Vinculaciones microeconémicas entre la reforma de la infraestructura y los pobres

Acceso Efectos Mecanismos de politica para atenuar los efectos

Aumento de los costos de El costo de conexiéon puede aumentar ¢ Ampliar la red utilizando tecnologias mas

conexion

Debilitamiento de los

incentivos

Prohibicion de servicios
alternativos

apreciablemente con la llegada de empresas nuevasecondémicas

gue deben recuperar el costo de ampliaciéon de lae
red

Es posible que a las empresas privadas .
no les resulte rentable dar servicio a usuarios

pobres que viven en zonas periféricas de elevado*
valor, consumen un pequefio volumen de servicios
y quizas no estan habituados a pagar por ellos ¢

La privatizacion podria limitar el acceso a algunose
servicios alternativos, en especial si es obligatorio

Otorgar créditos para pagar el valor de la
conexion

Permitir que las familias contribuyan a las obras
civiles con su trabajo

Otorgar subsidios cruzados para los costos de
conexion mediante las tarifas que pagan los
usuarios

Otorgar subsidios a los hogares pobres para que
se conecten a la red

Imponer a las empresas la universalidad del
servicio

Fijar metas de conexién en las zonas de bajos
ingresos

Otorgar subsidios a los hogares pobres para que
se conecten a la red

Obligar a las empresas principales a
proporcionar servicios alternativos

conectarse a la red publica » Autorizar la prestacion de servicios por
proveedores alternativos
* Promover la asociacién de las empresas

principales con proveedores alternativos

Capacidad de pago Efectos Mecanismos de politica para atenuar los efectos

En promedio, el nivel de las tarifas puede aumentar Introducir la aplicacion de tarifas minimas
sustancialmente (de 10 a 100%) debido a la « Aplicar rebajas a las tarifas que pagan grupos
necesidad de recuperar los costos determinados

¢ Dar vales para el pago de los servicios

¢ Reducir los cobros fijos

« Controlar el nivel de consumo

« Aumentar la frecuencia del cobro

« Utilizar mecanismos de prepago

Alza de las tarifas

Para aumentar las entradas, las empresas privadagéase el casillero anterior
regularizaran las conexiones ilegales e impondran
el cobro mediante la desconexion

Regularizacién del pago

La eliminacién de subsidios cruzados otorgados Véase el casillero anterior
tradicionalmente puede acentuar el alza de las
tarifas de los servicios utilizados por los pobres

Restablecimiento del
equilibrio de las tarifas

El nivel medio de las tarifas puede elevarse debide Cuando sea posible, permitir que los proveedores
a la aplicaciéon de normas de calidad mas severas ofrezcan diversas combinaciones de precio y
calidad a grupos de usuarios diferentes

Mejoramiento de las
normas de calidad

Fuente:Elaboracién de los autores.

usuarios por el servicio. Si bien es cierto que es buenoapacidad de pago a las familias de bajos ingresos
mejorar la calidad, ello puede plantearles problemas déBaker y Tremolet, 2000).
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Mecanismos de politica para mejorar

el acceso a los servicios basicos

Pese a que el mayor acceso a los servicios de infraes-  Un criterio mas estricto consiste en incorporar
tructura probablemente sea mas favorable a los pobrasetas de conexién que exijan que el proveedor esta-
que la situacion actual, todo indica que este mayoblezca un nimero determinado de conexiones nuevas
acceso no beneficia tanto a los pobres (y en especiah cierto plazo. En 1997, este criterio se utiliz6 con
a los indigentes) como a otros grupos (Ajwad yéxito en la concesion por 30 afios de los servicios de
Wodon, 2002a y 2002b). Para favorecer a los pobreagua potable y alcantarillado en las ciudades gemelas
se requieren esfuerzos y programas especiales, ademds La Paz y El Alto en Bolivia (Komives y Brook,

de normas de supervision. El cuadro 2 examina und999; Carbonel, 2000; Foster e Irusta, 2001). El go-
serie de mecanismos existentes para mejorar el accbierno adjudicé la concesion a la empresa privada que
so de los pobres a los servicios, asi como sus ventastuvo dispuesta a establecer el mayor nimero de co-
jas e inconvenientes (véase también Komiveshexiones nuevas en los barrios de bajos ingresos de El
Whittington y Wu, 2000). Estos mecanismos no sonAlto. La empresa ganadora se obligdé a dar servicios
reciprocamente excluyentes y, en rigor, los ejemplosle agua corriente a 72 000 familias y de alcantarillado
de reformas que se han realizado con éxito en Améa 38 000 en un plazo de cinco afios, lo que se tradujo
rica Latina combinan varios de ellos. Los mecanismosn que después de la reforma la tasa anual de conexio-
gue figuran en el cuadro 2 se clasifican en tres catenes nuevas a estos servicios aumenté en alrededor de
gorias, a saber: los que requieren que los proveedoré&$%. Datos de encuestas de hogares revelan que en el
proporcionen acceso a los servicios; los que reduceperiodo 1994-1999, la cobertura de los servicios de
los costos de conexién y los que aumentan la gamagua potable de los hogares de bajos ingresos de El

de proveedores. Alto, que entre 1989 y 1994 se habia mantenido prac-
ticamente invariable, se elevo a cerca de 98%.
1. Mecanismos que exigen a los proveedores Este ejemplo ilustra la importancia de que las
dar acceso a los servicios metas de conexién estén geograficamente relacionadas

con las comunidades de bajos ingresos, porque de lo
Considérense primero los requisitos necesarios pareontrario los proveedores las satisfaran mediante el sim-
proporcionar el acceso. Con el fin de contrarrestar Iple expediente de entregar los servicios a los sectores
falta de incentivo comercial para dar servicio a losmas rentables del mercado, que es lo que de todas for-
usuarios de bajos ingresos, pueden utilizarse medidasas habria sucedido de no haberse fijado estas metas.
reguladoras. Por lo general, los contratos de licencia $u cumplimiento debe vigilarse y hacerse respetar es-
concesion incluyen clausulas relativas a la universalitrictamente so pena de incurrir en multas. No obstante
dad de los servicios y exigen que la empresa preste gue estas metas representan una mejora respecto del
servicio durante un plazo establecido a cualquier cliensistema de universalidad de servicio, persiste el proble-
te de una zona geogréfica determinada que lo solicitana de la capacidad de pagar el valor de la conexion. En
No obstante que desde el punto de vista politico estka practica, las obligaciones de dar servicio a los pobres
obligacién resulta muy atrayente, en la practica no tienson mucho mas eficaces cuando se combinan con incen-
tanto sentido puesto que las familias de bajos ingresasvos financieros. Esto significaria, por ejemplo, propor-
tal vez carezcan de medios para pagar el servicio y, etionar “subsidios inteligentes” a las empresas que den
consecuencia, no estén en condiciones de solicitarleervicio a los consumidores pobres, o que aseguren que
(Chisari y Estache, 1999). Ademas, dichas clausulaf gque éstos pagan cubra el costo del suministro del
pasan por alto el hecho de que para ampliar el serviservicio, de manera que resulte rentable conectarlos por
cio a comunidades que estan fuera del alcance de laucho que en definitiva parte de este costo sea
red existente hay que actuar en forma coordinada y nsubsidiado (Jadresic, 2000). En la seccién siguiente se
tan soélo a solicitud de los interesados. examinaran mas detalladamente estas cuestiones.
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CUADRO 2

Resumen de los mecanismos para promover el acceso

Ventajas Inconvenientes

Sistemas que exigen que el proveedor proporcione acceso a los servicios

Obligaciones de acceso universal a los
servicios

Metas de conexion

Obliga por ley a dar servicio a todos los clienia obligacién es mas bien vaga y entrega al

tes, incluso a los que tal vez no sean rentablesnsumidor la responsabilidad de solicitar el
servicio. Tal vez esto no sea importante si los
consumidores pobres no estan en condiciones de
pagar el costo de la conexion o viven lejos de
las redes existentes

Obliga a definir expresamente metas de cobelmpone a los usuarios iguales obligaciones de
tura realistas, asegurando gque se preste servicioanectarse, lo que limita la libertad de elegir. De

a los clientes no rentables. Puede supervisarsedas formas hay que prestar atencion a la
y hacerse cumplir mediante la aplicacion deapacidad de pago de los costos de conexion
multas para que se cumpla con las tarifas establecidas

Sistemas que disminuyen el costo de la conexion

Tecnologias de bajo costo

Aporte de mano de obra

Lineas de crédito

Otorgamiento de subsidios a la conexion

Otorgamiento de subsidios cruzados a la
conexion

Mejora la accesibilidad financiera de las coPuede traducirse en un deterioro de la calidad
nexiones de infraestructura, sin originar necesdel servicio

dad de subsidios, y reduce el costo global de la

inversion necesaria para cumplir metas de uni-

versalidad de la conexion

Permite que las familias aporten un recurso abuffuede originar gastos importantes por concepto
dante (tiempo) en vez de uno escaso (dinerojle capacitacion y supervision de la mano de obra
Evita la necesidad de financiamiento externo voluntaria de la comunidad

Resuelve lo que suele ser el verdadero probl&i es proporcionado por una empresa privada

ma subyacente: las restricciones de crédito mmede traducirse en un aumento del riesgo. De

bien que la falta total de accesibilidad financierdo contrario, requiere la colaboracién de
instituciones de microcréditos

Orienta los subsidios hacia las personas de bExige financiamiento del gobierno y su costo es
jos ingresos. En relacion con los subsidios otorelativamente elevado por hogar conectado. Para
gados, los gastos administrativos son relativagarantizar el compromiso exigiria el financia-
mente bajos. En el caso de los subsidios a niveliento conjunto de los usuarios

de la comunidad, se pueden utilizar fuerzas

competitivas para mantener los costos en un

nivel bajo

No requiere una fuente externa de financiaExige que la poblacién no conectada sea

miento y reparte el costo a través de una ampligequefia en relacién con la poblacién conectada
poblacién conectada (que a menudo tiene mal servicio. Es posible que ésta no esté dispuesta
yor capacidad de pago que la poblaciéon qua responsabilizarse del subsidio

carece de conexion). En cierta medida es equi-

tativo si antes de la privatizacion las conexio-

nes eran gratuitas

Sistemas que aumentan las opciones de suministro

Mayor amplitud de los servicios

Autorizacion de ingreso de alternativas

Fomento de la formacién de asociaciones

Asegura que los hogares que no estan en condalvo en el caso de los teléfonos, todo indica

ciones de conectarse a la red dispongan de ugae incluso los hogares pobres prefieren las

alternativa conexiones privadas. Los puntos de suministro
a nivel de la comunidad generalmente no son
rentables y en consecuencia deben regularse
estrictamente

Proporciona al consumidor la posibilidad dePuede hacer que la inversion no resulte atractiva

elegir. Aumenta la presion de la competencigara el servicio dominante. Tal vez sea dificil

sobre la empresa dominante reglamentar a los pequefios proveedores para
asegurar que la calidad del servicio sea adecuada

Mejora la calidad del suministro a las comuni-Tal vez resulte dificil lograr la colaboracién entre
dades que carecen de conexiones al servica sector estructurado y el informal
dominante, a la par que reduce el riesgo comer-

cial que corre éste al prestar servicios a comu-

nidades marginales

Fuente:Elaboracién de los autores.
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2. Reduccién del costo de la conexién la conexion. Asimismo, el gobierno puede proporcionar
subsidios directos para financiar al menos parte del costo
Existen varios sistemas que pueden contribuir a redude la conexion a consumidores que retnan determina-
cir el costo de la conexién para los hogares pobres. Edos requisitos: cuando una elevada proporcion de los
muchos paises se acostumbra exigir que las redes #@gares que carecen de conexién son pobres y los gas-
infraestructura se ajusten a normas técnicas rigidas, ques administrativos son bajos, es facil determinar a quién
a menudo son fijadas en los paises industrializadobay que proporcionarlos. También se pueden asignar
(Brook y Tynan, 1999). Aunque estas normas garantisubsidios en forma competitiva a las empresas que es-
zan la calidad del servicio, al mismo tiempo puedentén dispuestas a proporcionar el servicio al costo mas
encarecerlo al punto de ponerlo fuera de alcance. Halgajo. Cuando no hay recursos publicos disponibles, los
gue ser mas flexibles y experimentar con tecnologiasubsidios para la conexién pueden financiarse median-
gue tal vez proporcionen un servicio de menor calidadie un recargo a todas las cuentas de los servicios de
pero a un precio significativamente inferior. Ademas, utilidad publica, o con recursos especiales. Esto signifi-
los hogares pobres carecen de dinero pero quiza disa un subsidio cruzado de los usuarios existentes a los
pongan de tiempo para trabajar, en especial si vivenuevos, puesto que parte del valor de la ampliacién de
en zonas en que predomina el subempleo. A menudia red se paga con la tarifa del servicio, pero seria equi-
conviene permitir que la gente pague “en especie” partéativo si en el pasado los actuales usuarios obtuvieron
del valor de la conexion nueva mediante su trabajda conexién mediante subsidios.
(reconociendo que esta mano de obra voluntaria quizd  Uno de los principales objetivos de la concesion
exija que la empresa proveedora del servicio se conde los servicios de agua potable de Buenos Aires fue
prometa a proporcionar capacitacion y supervision). ampliar el acceso a ellos de los hogares de bajos in-
El sistema en que las redes de agua y alcantargresos (Alcazar, Abdala y Shirley, 1999; Ferro, 1999).
llado se poseen en condominio, desarrollado en Brasibin embargo, de acuerdo con el contrato original, las
en los afos ochenta, es una manera de utilizar las imuevas conexiones debian pagar entre 300 y 600 pe-
novaciones tecnologicas para reducir el valor de losos en el caso del agua potable y de 800 a 900 pesos
servicios que se suministran a los hogares pobren el del alcantarillado, suma que, incluso pagada a
Cuando se instalan atravesando los patios y cruzandadazo, estaba fuera del alcance de las familias pobres
las aceras en vez de por el centro de la calzada, esiyo ingreso mensual no superaba los 200 6 250 pe-
posible ahorrar en la longitud y el diametro de la tu-sos. El elevado monto cobrado provocoé el desconten-
beria y en la profundidad del tendido. Ademas, pardo social y condujo a renegociar el contrato de conce-
construirlas se utiliza mano de obra de la comunidadsion original. A manera de solucién, se opté por co-
lo que reduce el costo y aumenta la participacion efbrar por parejo 6 pesos mensuales y eximir a los usua-
el capital. En total, se han logrado ahorros del ordemios nuevos del pago por concepto de infraestructura.
de 40% a 50% (Foster, 2001). La aplicacion de este enfoque es un ejemplo en que
Otra razén por la cual los hogares pobres tienemn subsidio cruzado de los usuarios antiguos a los
dificultades para pagar el valor de la conexion es qu&uevos logré superar con éxito los problemas sociales
carecen de ahorros o de acceso al crédito necesario parae habia provocado la aplicacion del sistema previs-
realizar un gasto de capital importante. El costo de ldo originalmente.
conexién podria resultarles mas abordable si pudieran Un criterio ligeramente distinto es el que se ha
distribuirlo en un periodo lo suficientemente largo y siaplicado en el sector de las telecomunicaciones, don-
la propia empresa proveedora del servicio les diera créde muchos paises han incorporado fondos rurales al
dito para pagar a plazo, o lo obtuvieran de institucioneproceso de reforma. Estos fondos se financian con el
gue se dedican al microcrédito. Por lo demas, esta clgroducto de una gama de licencias ofrecidas en licita-
se de créditos puede ayudar a las familias a financiar lagén puablica o mediante un cobro general por el servi-
inversiones que hay que introducir en la vivienda paraio del orden de 1% sobre el volumen de negocios del
poder aprovechar plenamente la conexién a un servicisector. Los fondos se utilizan para transferencias de
de infraestructura. A manera de ejemplo, cabe citar lzapital por una sola vez a las empresas privadas que
instalacién eléctrica en el caso de la electricidad, y destén dispuestas a mantener teléfonos publicos en zo-
las tuberias en el caso del agua potable y el alcantarillazas rurales poco rentables por un plazo no inferior a
do, cuyo costo puede ser tan elevado como el valor d&0 afios y se otorgan en forma competitiva al provee-
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dor que pide el subsidio mas bajo. Los programas haxez de proporcionar urtacnologiaespecial (por ejem-
logrado atraer la instalacion de teléfonos publicos erplo, agua corriente) proporcione sgrvicio(por ejem-

19 000 comunidades rurales de cuatro paises. Ademaglo, agua potable para el hogar) mediante la técnica que
por cada doélar de subsidio publico se han invertido atesulte adecuada, ya se trate de una cisterna, de un

menos dos dolares de capital privado. pilén de uso publico, o de la reventa de agua por un
vendedor ambulante o un vecino. De este modo, el
3. Aumento de la gama de proveedores servicio principal debe considerar las necesidades de

toda la poblacién y no tan sélo de los que ya estan

Existen varios sistemas que también pueden ayudar @nectados a una red de infraestructura moderna.
aumentar la gama de proveedores. Muchos hogares En los casos en que los proveedores alternativos
pobres obtienen servicios recurriendo a proveedoreno entran en conflicto con el interés publico, hay que
alternativos en pequefia escala, que a menudo les ofreensiderarlos partes de la solucién y no del problema.
cen una relacién entre precio y calidad que les result&n consecuencia, en vez de prohibirlos habria que re-
mas conveniente que la de los servicios de las empreonocerles la misma legitimidad que la del servicio
sas publicas tradicionales (Ehrhardt, 2000). Cuand®ficial (Kariuki y Acolor, 2000). Ademas, cuando sea
simplemente no es posible lograr con rapidez la uniposible y apropiado, deberian ser objeto de alguna
versalidad de acceso a los servicios de la red, los sereglamentacion a fin de asegurar que no abusen de los
vicios alternativos quiza sean la Gnica opcion disponiclientes, ya sea por el precio que cobran o por la se-
ble. En consecuencia, es importante asegurar que guridad de los servicios que proporcionan. Finalmen-
proceso de reforma tenga en cuenta el papel que éstte los pequefios proveedores alternativos pueden aso-
podrian llegar a desempefiar cuando se trata de sendiarse con la empresa de servicios tradicional, para
a los pobres (Solo, 1999a y 1999b; Solo y Paniaguageciproco beneficio de sus fortalezas y de sus comple-
1999). mentariedades. Por ejemplo, es posible que la empre-

Hay casos en que depender de proveedores asa de servicios goce de ventajas comparativas en la pro-
ternativos de servicios constituye un verdadero probleduccion de grandes volimenes de agua potable, y que
ma, por ejemplo, si representan un grave peligro eos pequefios proveedores las tengan en cuanto a que
cuanto a la calidad del agua, o se traducen en un apréacturan y distribuyen el consumo en asentamientos
vechamiento irracional de recursos hidricos de propieprecarios periurbanos. El marco regulador deberia ser
dad comun. En este caso conviene redefinir la obligalo bastante flexible como para contemplar esta clase de
cion juridica del servicio dominante, de manera que emsociaciones cuando ello beneficie al consumidor final.

IV

Politicas aplicables para mejorar la

capacidad de pago por el consumo

Los procesos de reforma de la infraestructura muchasos generales, el cuadro 3 sugiere sistemas que se
veces se traducen en un alza de las tarifas. Cuando faieden utilizar para resguardar la capacidad de pago
estructura tarifaria incluye cobros importantes por conpor los servicios, al mismo tiempo que ofrece un pa-
cepto de gastos permanentes, o un cobro minimo memorama de sus ventajas e inconvenientes. En numero-
sual por el consumo, puede ser particularmente desf&os casos conviene utilizar varios sistemas simultanea-
vorable para los clientes de bajos ingresos cuyo cormente, debido a que muchos de ellos se complemen-
sumo del servicio es reducido. Desde el punto de vistan! En general, los sistemas influyen en la capacidad
ta social, conviene que estos cobros se mantengan en
un nivel bajo, por mucho que para la empresa la suma o : .

ﬂ . t te de |OS astos f"OS a.SOC-ad Una experiencia |n'teresante en el uso COHJUntO de instrumentos es
Sea un retiejo importante d g i CIadoR de la empresa Electricité de Franeer), en Francia (véase
a la facturacion y al suministro del servicio. En térmi- wodon, 2000a, 2000b y 2000c).
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CUADRO 3
Resumen de los mecanismos para promover el acceso

Ventajas Inconvenientes

Sistemas que reducen el valor que deben pagar los hogares pobres

Tarifas minimas Entrafia un minimo de costos administrativoSe basa en el discutible supuesto de que el
usuario pobre consume poco. Sin embargo,
debido al tamafio de las familias que
comparten la vivienda y dependen de
proveedores secundarios (compran a los
vecinos), ello no es necesariamente asi

Aplicacion de tarifas rebajadas a usuarios Puede brindar una manera mas confiable des dificil encontrar variables adecuadas para

determinados identificar los hogares de bajos ingresos asignar beneficios y pueden involucrar gastos
administrativos apreciables. Puede resultar
dificil reunir recursos para el otorgamiento de
subsidios o subsidios cruzados

Cupones Pueden proporcionar una manera maBuede ser complejo desde el punto de vista
confiable de identificar los hogares de bajoadministrativo y prestarse para abusos; sigue
ingresos, ademas de permitir que el usuarisiendo dificil identificar variables adecuadas
seleccione el proveedor del servicio, ypara elegir a los beneficiarios y reunir
asegurar que los usuarios de bajos ingresoscursos fiscales
sigan siendo rentables

Reestructuracién de las tarifas Disminuye la carga de los costos fijos quéuede que no tenga grandes efectos en la
deben enfrentar los pequefios consumidorexcesibilidad financiera y posiblemente las
empresas tengan que cubrir el costo fijo de
la cobranza

Mecanismos que reducen el costo del servicio

Deterioro de la calidad del servicio Permite que los usuarios elijan la relacion quBesde el punto de vista técnico, tal vez no
prefieran entre costo y calidad del serviciosiempre sea posible diferenciar la calidad del
servicio que se proporciona a través de una

red comin

Mecanismos para limitar el consumo Impide que los hogares de bajos ingresoBuede acarrear dificultades si las necesidades
consuman mas alla de lo que sus medios l&gisicas son superiores al consumo maximo
permiten fijado. Ademas, es posible que la tecnologia

de medicion necesaria tenga un costo
prohibitivo. Por otra parte, es contraria a los
incentivos comerciales del empresario

privado
Mecanismos que facilitan el pago
Frecuencia de la cobranza Facilita a los hogares de bajos ingresos lAumenta los gastos administrativos de la
preparacion del presupuesto familiar recaudacion, pero puede elevar el monto
recaudado
Mecanismos de prepago Facilita a los hogares de bajos ingresos IRuede conducir a que el propio usuario se
preparacion del presupuesto familiar desconecte. Puede ser costoso y susceptible

de fraude. Exige crear una red para la venta
de ‘tarjetas inteligentes’ en caso de que se
utilice tecnologia electrénica

Fuente:Elaboracién de los autores.
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de pago al menos en una de estas tres maneras: redu- Una alternativa a la aplicacién de tarifas minimas
cen la suma que deben pagar los consumidores pobress utilizar caracteristicas que permitan comprobar los
disminuyen el costo de los servicios, y facilitan sumedios de pago, con el fin de orientar las rebajas de
pago. Cualquiera sea la opcion elegida, cuando se dimodo que favorezcan a los pobres. En algunos paises,
sefian tarifas y subsidios que ayudan a reducir la sumel derecho a tales rebajas se determina sobre la base
gue deben pagar los hogares pobres, hay que preocdel lugar en que viven los usuarios; en otros se consi-
parse de concebir criterios de elegibilidad sencillos,deran aspectos socioecondmicos o las caracteristicas de
transparentes y exactos para identificarlos y evitata conexién al servicio. Este es otro caso en que las
distorsiones perversas en el comportamiento de losebajas se pueden financiar por el Estado o mediante

servicios y de quienes los consumen. subsidios cruzados de las familias que no rednen los
requisitos para ser beneficiadas con el subsidio. Una

1. Reduccién de la cuenta que pagan los hoga- posibilidad es tratar los subsidios cruzados como un
res pobres por los servicios recargo sobre las cuentas de servicio, el que se acu-

mula en un fondo fiduciario destinado al

Una manera corriente de expresar la preocupacion pdinanciamiento de las tarifas sociales. En este caso, las
los aspectos sociales de los servicios en la estructuempresas de servicios pueden girar con cargo a estos
de las tarifas es definir un bloque de consumo de sulrecursos siempre que demuestren que estan proporcio-
sistencia vital, que se proporciona a un precio inferiomando servicios a un precio rebajado a determinados
al costo (Maddock y Castafio, 1991; Garbacz yconsumidores de bajos ingresos. Uno de los inconve-
Thompson, 1997). En algunos casos, todos los usuatientes del sistema de comprobacion de los medios de
rios tienen derecho a esa tarifa minima, mientras qupago, en contraposicion al de la aplicacion de tarifas
en otros ella favorece Unicamente a determinados gruminimas, es que exige incurrir en costos administrati-
pos. La merma de ingresos a que da lugar la aplicaros para seleccionar a los usuarios que recibiran el
cion de esta clase de tarifa se financia por el Estado subsidio, pero ellos pueden reducirse utilizando el
mediante un subsidio cruzado que se aplica a quienerismo mecanismo de seleccion para varios programas
consumen volumenes mayores del servicio. Las tari{Foster, Gomez-Lobo y Halpern, 2000; Clert y Wodon,
fas minimas (vitales) se basan en el supuesto de quap01). Ademas, Wodon, Ajwad y Siaens (2002) mues-
en general, los usuarios pobres consumen poco. Siman que la comprobacién de los medios de pago pue-
embargo, si se tiene en cuenta el mayor tamafio de lake identificar a los pobres mucho mas eficazmente que
familias pobres, el hecho de que comparten las vivienlas tarifas minimas, lo que deberia compensar con cre-
das y la costumbre de reventa de los servicios, ello noes los gastos administrativos que conlleva la verifi-
siempre es asi. cacion de esos medios. De acuerdo con este sistema,

Todo indica que las tarifas vitales existentes talalgunas rebajas podrian otorgarse mediante la entrega
vez no sean muy efectivas para llegar efectivamente de cupones de pago por el valor de los servicios, per-
los pobres. Por ejemplo, en Honduras, el precio de Ianitiendo que los propios usuarios seleccionen al pro-
electricidad contempla el suministro de energiaveedor del servicio. Pese a que la administracion del
subsidiada a todas las familias que consumen menasstema de cupones puede ser compleja, el principio
de 300 kilovatios al mes, lo que le cuesta al gobierndasico de aplicar a todos los usuarios una misma tari-
17 millones de dolares al afio. Sin embargo, al examifa que refleje los costos (entregando cupones) es im-
nar los datos queda de manifiesto que alrededor degdortante, porque asegura que los usuarios de bajos
80% de este subsidio favorece a familias que no soimgresos sigan siendo rentables para los proveedores
pobres y ello porque mucha gente pobre no se conectde servicios.
a la red y la que esta conectada consume mucho me- Colombia es un caso interesante en que los po-
nos de los 300 kilovatios mensuales (Wodon, Ajwadbres reciben rebajas segun el lugar en que residen. El
y Siaens, 2002). En Guatemala se aplica un criterigistema es respaldado por la Constitucién de 1991, en
similar, cuyo costo anual de 50 millones de délares seirtud de la cual el valor de los servicios de utilidad
financia mediante subsidios cruzados a la clientelgublica debe basarse en principios de solidaridad so-
comercial e industrial. Como en Guatemala s6lo urcial, lo que se ha logrado dividiendo los vecindarios
40% de las familias pobres tiene acceso a la electricidel pais en seis estratos econémicos segun la calidad
dad, cerca del 90% del valor del subsidio favorece ale la vivienda (por ejemplo, el material de que estan
personas que no son pobres (Foster y Araujo, 2002)construidas) y la gama de servicios de que dispone (por
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ejemplo, alumbrado publico, areas verdes). De acuereir el didametro de la tuberia. En telefonia, se puede

do con la Ley de 1994 sobre servicios de utilidad padimitar el namero de minutos de uso mensuales. La

blica, los vecindarios correspondientes a los estratogentaja de estos mecanismos es que mantienen los
uno a tres pueden recibir subsidios por un maximo daiveles de consumo y, por lo tanto, la cuenta de los

50% en el caso del estrato uno, hasta un 15% en el caservicios, dentro de limites maximos prefijados.

del estrato tres. El déficit de ingresos resultante se

cubre con un recargo de hasta 20% a las cuentas @&e Facilitacion del pago de las cuentas

los hogares pertenecientes a los estratos cuatro a seis,

asi como a los usuarios comerciales e industriales. BUna de las diferencias importantes entre los servicios

sistema favorece efectivamente a los pobres (95% dpublicos modernos y los sustitutos tradicionales es la

ellos vive en vecindarios pertenecientes a los estratosecuencia del pago. Mientras que las familias compran

uno a tres), pero también se produce una dispersiédiaria 0 semanalmente velas y agua en bidones, la
importante (un 80% de las personas que viven en veenergia eléctrica y el agua corriente generalmente se
cindarios de los estratos uno a tres no son pobresjobran una sola vez al mes. Como los hogares pobres

(Contreras y GOémez-Lobo, 2000). practicamente carecen de reservas de capital, es posi-
ble que les sea dificil pagar el consumo de todo el mes
2. Reduccién del costo de los servicios de una sola vez. Una alternativa es que las empresas

cobren las cuentas con mayor frecuencia, aunque esto
Otro sistema que permite que los hogares pobres pusignifique gastos de administracién. Otra posibilidad
dan seguir financiando los servicios consiste en redues que los negocios minoristas vendan “sellos para
cir el costo de suministro de éstos, lo que puedeservicios”, de tal modo que las familias puedan ir pa-
lograrse proporcionando un servicio de calidad infe-gando los servicios a lo largo del mes. Otra forma de
rior o fijando un limite al consumo de la familia. Es dar flexibilidad de pago a las familias es utilizar siste-
posible que los hogares pobres prefieran aceptar un senas de prepago, en vez del sistema habitual de cobran-
vicio de calidad inferior si a cambio de ello se les cobraza mediante la facturacién, lo que reduce el riesgo co-
una tarifa mas baja. Pero en la practica, la mayoria dmercial que enfrentan las empresas, puesto que no se da
los servicios de utilidad publica generalmente ofrecercrédito a los usuarios por el uso del servicio. Mediante
un solo nivel de prestacion, que se determina en releel sistema de prepago se ha logrado aumentar la com-
cién con estandares de los paises industrializados y, gma de teléfonos celulares. Con todo, en algunos secto-
consecuencia, es probable que los hogares pobres mes las técnicas de prepago siguen siendo costosas.
estén en condiciones de pagarlo. Si bien es cierto que  El caso de Bolivia, pais donde hasta 1995 los
las normas de seguridad no deberian ser negociablesgrvicios de telefonia celular eran monopolio de la
puede que haya otras maneras de diferenciar la calempresa Telefonica Celular de BolivigLEceL), es un
dad de los servicios que se proporcionan a distintobuen ejemplo en que los sistemas de prepago se han
grupos de usuarios. A manera de ejemplo cabe citar latilizado con éxito. Los teléfonos eran caros y los
confiabilidad del servicio, en que tal vez algunos usuaabonados tenian que pagar tanto por las llamadas re-
rios estén dispuestos a aceptar una interrupcion masbidas como por las de salida. En 1995, la Empresa
frecuente del suministro a cambio de una tarifa mad\Nacional de Telecomunicacionesi{eL) se adjudico
baja. Naturalmente, para aplicar esta clase de enfoquaa segunda propuesta para la instalacion de celulares.
hay que consultar a las comunidades afectadas. Oti@on la llegada de la competencia se adopté el sistema
gueja de los hogares de bajos ingresos es que no puge “quien llama paga”, con lo que se redujo en alrede-
den saber con certeza cuanto les van a cobrar por dbr de 70% el costo del uso de los teléfonos celulares.
servicio y que, en consecuencia, les resulta dificilAdemas, se instalaron teléfonos de pago con tarjetas
mantener el consumo dentro de los limites a su alcarde un valor minimo de cinco doélares, y debido a ello
ce. En este caso, lo que puede hacerse es instalar natre 1996 y 1999 el nUmero de abonados al sistema
canismos para limitar el volumen de servicios que sale telefonia celular se decuplicd, mientras que desde
obtienen de la conexién. En el caso de la energia eléd998 los teléfonos de prepago han representado un
trica, esto se hace mediante limitadores de carga, qu&6% del crecimiento de la telefonia movil. Existen
restringen el nimero de utensilios que pueden conedatos que apuntan a que muchos abonados al sistema
tarse al mismo tiempo. En cuanto al agua potable, parde prepago son artesanos y microempresarios que uti-
limitar el flujo de agua a la vivienda es posible redu-lizan el teléfono para recibir llamados de clientes y
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controlan sus propios gastos comprando tarjetas teldocpe) también se ha aplicado una amplia gama de sis-
fénicas de poco valor. En muchos paises de la Orgaemas para facilitar el pago de las cuentas (Wodon,
nizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos1999 y 2000a).

V

Definicion de estrategias de reforma de la

infraestructura que favorezcan a los pobres

En las secciones anteriores se sefialaron modos en gagquellas que no lo tienen. Por ejemplo, en Guatemala,
la reforma del sector de infraestructura puede perjuditos hogares que cuentan con energia eléctrica pagan
car a los pobres y se sugirieron sistemas destinadosmaenos de 10 centavos de délar por kilovatio-hora por
atenuar estos efectos. Para aplicar estos conceptos aalmmbrar sus hogares, mientras que los que no dispo-
pais o sector determinados, hay que tener un buemen de ella usan velas que cuestan el equivalente a 5
conocimiento practico de los aspectos sociales de lodélares por kilovatio-hora (Foster y Tre, 2000; Foster,
servicios de infraestructura. Es posible que gran part@re y Wodon, 2000). Por su parte, en Puerto Principe,
de la informacién necesaria pueda recopilarse de fuerHaiti, los hogares abastecidos de agua corriente pagan
tes existentes, tales como censos, encuestas de hogar dolar por metro cubico, mientras que los demas
res o bases de datos de los servicios publicos. Sideben pagar 10 délares por metro cubico a los vende-
embargo, a menudo hay que hacer grandes esfuerzdsres particulares.
para relacionarla. En algunos casos, tal vez haya que  Para determinar si los pobres estan en condicio-
estudiar la posibilidad de realizar nuevas encuestas pares de afrontar el costo del acceso a los servicios es
reunir informacién sobre variables de politica impor- posible utilizar sistemas de diagnostico sencillos. Por
tantes, que luego puede utilizarse para responder a treemplo, se puede dividir el costo de la conexion por
interrogantes claves: i) ¢ deberia la politica centrar priel ingreso mensual tipico de los hogares pobres y si
mordialmente la atencion en mejorar el acceso o en lao hay informacion directa sobre el ingreso mensual,
capacidad de pago?; ii) ¢qué mecanismos de politicauede utilizarse el salario minimo o vital. Pese a que
tienen mayores probabilidades de ser eficaces pamo hay normas absolutas, la relacion resultante permi-
alcanzar estas metas?; vy iii) ¢a qué servicios de infrae formarse una impresion acerca del grado de impo-
estructura habria que asignar la mayor prioridad social8ibilidad de pagar el valor de la conexion. Por ejem-
Tanto el acceso como la capacidad de pago soplo, si el costo de la conexién representa seis meses
importantes y no tiene sentido dar a los hogares podel ingreso familiar, no hay duda alguna de que esta
bres acceso a un servicio que no estan en condicionésera del alcance de los pobres. También es importan-
de financiar. Sin embargo, los recursos son limitadoge establecer si el servicio publico permite la posibili-
y a menudo hay que centrar la atencién en uno u otrdad de pagar a plazo y, en este caso, determinar qué
objetivo. En general, mejorar la capacidad de paggroporcion del ingreso mensual representan estas cuo-
probablemente favorecera méas a quienes tienen mejoas para los pobres. Por ejemplo, si cada cuota absor-
situacion econémica que extender el acceso a los sebe un 25% del ingreso mensual, por mucho que pueda
vicios a quienes no estan conectados a ellos, en parfgmgarlo a plazo, el servicio sigue estando fuera de su
porque el segundo grupo es mas pobre. Con todalcance. Asimismo, se puede evaluar en qué medida
puede que haya un umbral mas alla del cual proportos hogares pobres se conectan a los servicios publi-
cionar acceso adicional y contribuya menos a reducicos cuando sus comunidades cuentan con redes de
la pobreza que a subsidiar a quienes ya tienen accesufraestructura. Evidencia reciente respecto de Guate-
a los servicios (Wodon y Ajwad, 2002). Asimismo, la mala y Honduras revela que hasta un tercio de los
evidencia apunta a que las familias que tienen accedwogares que carecen de energia eléctrica y agua co-
a la red pueden satisfacer sus necesidades basicas miente vive cerca de los canales publicos de distribu-
manera mucho mas eficaz en funcién del costo queion, y a pesar de ello no se conectan (Foster y Araujo,
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2002; Estache, Foster y Wodon, 2002). Aunque estelios pueden distorsionar el comportamiento de los
fendmeno tiene varias explicaciones posibles, indicaconsumidores, generando un consumo potencialmente
claramente que tal vez no estén en condiciones de idispendioso, e inducir a tratar de obtener el subsidio
currir en ese gasto. por medios fraudulentos, intentando vender o traspa-
Del mismo modo, existen sistemas de diagnéstisar sus beneficios a consumidores que no retnen los
co sencillos para evaluar la capacidad de pago por ekquisitos para obtenerlo o disminuyendo el interés de
uso del servicio. Por ejemplo, se puede calcular la sumids pobres en aumentar los ingresos y mejorar las con-
gue pagan por el servicio los hogares pobres conectaticiones de vida por temor a perderlo (mecanismos que
dos, como porcentaje del presupuesto familiar. Conoatrapan la pobreza). También es posible capitalizar los
ciendo la distribucion del gasto, es posible deducir ebubsidios vinculados a la ubicacién geogréfica o a las
volumen de servicios que consumen las familias ycaracteristicas de las viviendas en el valor del alquiler
compararlo con el punto de referencia de subsistencigque puede obtenerse de la propiedad, con lo que dis-
y con ello determinar si los pobres estan consumiendminuyen los beneficios que obtienen los locatarios
“lo suficiente”. De igual manera se pueden comparampobres. Por Ultimo, dado que las politicas sociales
los gastos en que incurren las familias pobres cone@eneralmente se formulan por sectores, las restriccio-
tadas a los servicios con la suma que invierten en senes presupuestarias obligan a los gobiernos a tener
vicios alternativos hogares también de bajos ingresosambién presentes las prioridades de los diversos sec-
gue carecen de conexion a la red. En Guatemala, lasres de infraestructura, asi como aquéllas entre la in-
hogares pobres que cuentan con energia eléctrica gasaestructura y los demas sectores.
tan tanto en alumbrado y en utensilios eléctricos como  En los dltimos afios se han desarrollado varios
los hogares pobres que no tienen electricidad peranétodos analiticos para ayudar a adoptar decisiones
gracias a la conexién a la red, los primeros obtieneracerca del tipo de subsidios que ha de proporcionarse.
mucho mas provecho de ella que los segundos. Includtilizando curvas dominantes del consumo, se pueden
so, cuando no se dispone de informacién derivada deomparar los efectos en materia de reduccion de la
encuestas de hogares, se puede utilizar la estructupmbreza que producen los subsidios en los distintos
tarifaria de los servicios plblicos para calcular el gassectores (Makdissi y Wodon, 2002)0s resultados
to mensual de un nivel de consumo de subsistenciabtenidos respecto de paises de América Latina indi-
tomado como punto de referencia, y compararlo corcan que los subsidios para agua potable y transporte
el ingreso mensual tipico de un hogar pobre. Cuandarbano contribuyen mas a reducir la pobreza que los
hay recursos disponibles, otra cosa factible de realizague se proporcionan para energia eléctrica y telefonia.
es una encuesta de hogares para medir la disposici@ desglosar las medidas de la desigualdad segun los
a pagar por el servicio. distintos componentes de los gastos, se puede estable-
Una vez establecidas las prioridades, hay queer la forma en que los subsidios probablemente influ-
seleccionar mecanismos para promover el acceso, kan en la desigualdad (por ejemplo, Wodon y Yitzhaki,
capacidad de pago, o ambas cosas. Mientras que algR002). En México, la aplicacion de este método reve-
nos sistemas no tienen repercusiones presupuestarids, entre otras cosas, que los subsidios para el abaste-
otros si las tienen, en cuyo caso es preciso estimar los
costos, teniendo en cuenta los gastos administrativos
para, entre otras cosas, seleccionar los hogares elegitas curvas dominantes del consumo se utilizan para verificar si la

bles. Como una proporcic')n considerable del costdeduccion de la pobreza inducida por una reforma tributaria margi-
nal, una reforma de precios o una reforma de subsidios para dos

corresponde a recursos que “se escapan” hacia hoggrguctos basicos es robusta en una serie grande de medidas y -
res que no se tuvo la intencion de favorecer, es IMpPOMmeas de pobreza. El espiritu del método es similar a la comproba-

tante evaluar de manera realista el probable resultad#on de la existencia de curvas de concentracion sin interseccion,
pero permite al analista elegir el denominado orden dominante

de los subsidios o de la polltlcgr(.Contreras y GOMeZggiocastico de interés, en lugar de limitarse al segundo orden domi-
Lobo, 2000). Por otra parte, dificlmente puede con-nante. Ademas, con este método se pueden aplicar resultados ante-

cebirse un programa de subsidios que no introduzcHeres de los efectos de reformas tributarias, de precios o de subsi-
i0s sobre las medidas de pobreza del tipo Foster-Greer-Thorbecke

a]gun tipo de 'ncer?t'yo perverso. POI’. ejemplo, €S POx una clase mas amplia de dichas medidas, y al caso en que existe
sible que los subsidios reduzcan el incentivo comeruna diferencia en el costo de eficiencia de recaudar fondos publicos

cial de los proveedores en cuanto a proporcionar sep través de distintos productos basicos (o, a nivel mas general, di-
ferencias en el impacto conductual de las reformas tributarias, de

vicios a clientes p_Obres' al reducir el m,onto de Iaspreciosode subsidios). Para mas detalles, véase Makdissi y Wodon
entradas que perciben al hacerlo. Ademas, los subs{2002).
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cimiento de agua reducian la desigualdad, los que se  El cuadro 4 resume las principales preguntas que
otorgaban para energia eléctrica no influian en ella yhay que responder para poder definir una estrategia de
los que se destinaban a los servicios de telecomunicaeforma de la infraestructura que favorezca a los po-
ciones, la aumentaban. Finalmente, teniendo en cuetbres y sefiala la informacion que es preciso reunir para
ta el valor del acceso para las familias conectadas a ldar respuesta practica y bien fundamentada a estas
red, es posible comparar los efectos de los subsidios greguntas. Por su parte, el grafico 1 muestra un diagra-
del acceso a los servicios en la medida de la desiguaina de decision para establecer las prioridades entre los
dad, por ejemplo, utilizando curvas de regresionproblemas del acceso y de la capacidad de pago de los
hedonistas (Siaens y Wodon, 2002). servicios.

CUADRO 4
Resumen de las interrogantes estratégicas y de las necesidades de informacion

Interrogantes Necesidades de informacion

¢ Cudl es el grado de cobertura del servicio Estadisticas de cobertura corrientes, por deciles de ingreso o de consumo, y de
entre los hogares pobres? preferencia también por zona urbana o rural

Porcentaje de hogares pobres conectados a los servicios publicos

Precio unitario del servicio publico

Precio unitario equivalente del sustituto del servicio publico

¢Pueden los pobres afrontar el gasto inicial Valor de la conexion dividido por el ingreso mensual tipico de los hogares pobres (por
gue conlleva la conexién a la red? ejemplo, dos salarios minimos, o el minimo vital de la familia)
Suma minima mensual requerida por la empresa proveedora para cubrir el gasto de
conexion dividida por el ingreso mensual tipico de los hogares pobres
Porcentaje de hogares que reside en comunidades atendidas por servicios que
efectivamente se conectan a la red, segin el decil de ingreso o de consumo

¢Pueden los pobres utilizar los servicios de Minimo mensual que se cobra por el nivel de consumo de subsistencia, dividido por
infraestructura cuando disponen de ellos? el ingreso mensual tipico de los pobres
Gasto mensual real en servicios de utilidad publica por hogares conectados como
proporcién del presupuesto familiar, segun el decil de ingreso o de consumo
Gasto mensual real en sustitutos de los servicios de utilidad publica por hogares no
conectados, como proporcién del presupuesto familiar, segin el decil de ingreso o de
consumo
Disposicion expresa a pagar por el servicio publico, segun el decil de ingreso o de
consumo

¢Cuanto costaria utilizar el sistema? Monto total estimado de los recursos necesarios para aplicar el sistema
Monto total estimado de los gastos administrativos de la utilizacion del sistema

¢Funciona bien el sistema con relacion a  Porcentaje estimado de los beneficiarios pobres

las metas? Porcentaje estimado de los recursos que se dispersan hacia beneficiarios no
programados

¢lIntroduciria el sistema incentivos Efecto previsto del comportamiento en el servicio

perversos? Efecto previsto del comportamiento de los presuntos beneficiarios y del resto de la
poblacién

¢ Cudl deberia ser el orden de prioridad Curvas dominantes del consumo

entre los servicios? Descomposicion del Indice de Gini

Fuente:Elaboracién de los autores.
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GRAFICO 1

Diagrama de circulacién para fijar la prioridad entre el
acceso y la capacidad de pago
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Vi

Observaciones finales

Una de las dificultades para poner en préactica refortienen vinculaciones que es preciso conocer. De acuer-
mas gue favorezcan a los pobres es la necesidad d® con los principios econédmicos, la manera mas efi-
aplicar un enfoque coordinado que abarque tres areagente de encarar los problemas de politica social es
diferentes de la politica puablica: la politica de priva- canalizar las transferencias de ingresos a través del
tizaciones, la politica social y la politica reguladora. Porsistema previsional y no subsidiando las tarifas de de-
mucho que la aplicacion en el tiempo y la responsabiterminados bienes y servicios (como los servicios de
lidad institucional puedan variar en cada caso, las tregtilidad publica). Sin embargo, en muchos paises en
son complementarias (Estache, Gémez-Lobo y Leipzigesarrollo el sistema de seguridad social no se ha
ger, 2000). Las medidas relacionadas con la politicgmplementado suficientemente. Es mas, la complejidad
social y la de privatizaciones tienen que abordarse agministrativa y los problemas de gobernabilidad que
comienzo del proceso de reforma. El marco reguladogonciernen a los pagos previsionales posiblemente re-
deberia ayudar a asegurar que la aplicacion se ajustejgnden en que los servicios pablicos aparezcan como
las prioridades estratégicas originales, e incorporar 1yna opcién subéptima para satisfacer los objetivos de
flexibilidad necesaria para el ajuste en el tiempo. la politica social. Con todo, aunque desde el punto de

_ Las transacciones relacionadas con las privatiyigia politico resulta atractivo valerse de la fijacion del
zaciones a menudo surgen en el Ministerio de Hacien:

: recio de los servicios publicos como manera de
da, que generalmente concibe el proceso como u

negocio y centra la atencién en la maximizacion de lo edistribuir el ingreso, todo indica que esta
9 y Sedistribucion puede ser regresiva. Para que la politi-

ingresos que percibe el fisco por concepto de la venta . o -
9 quep P P a en materia de servicios publicos forme parte del

de activos, lo que es lamentable puesto que el valor dé 9 : .
. L ._sistema de proteccion social de un pais, es fundamen-

venta de los activos y los efectos econémicos y socia; ) . X . o
. al que las medidas pertinentes estén mejor disefiadas

les de la reforma se compensan reciprocamente. Pof

ejemplo, los argumentos relacionados con los ingresogue en el pasado y que sean coherentes con el marco

indican que hay que mantener las tarifas de los sery{£coNOMICO mas general. . L
La funcién del regulador es servir de arbitro entre

cios en un nivel elevado, reducir al minimo las obli- . ) .
gaciones escalonadas, aplazar la incorporacién de corlfS Intereses rivales del_ empresario, el Esta}go _y.Ia
petencia y pasar por alto muchos de los detalles dgpuedad C|v_|I. Upa vez fmallzad_a. la negociacion ini-

reglamentacion. Sin embargo, la experiencia indica qu&id! de 1a privatizacion, las decisiones del regulador
éstas son precisamente las estrategias que seguram&fPercuten con mayor fuerza en las tarifas que tienen

te mas han de perjudicar a los pobres, y al sector dgUe Pagar los usuarios de bajos ingresos, en la flexibi-
infraestructura en general. Al comienzo de cualquierfidad de los estandares de los servicios, en el grado de

proceso de privatizacion es indispensable formarse uRompetencia del mercadoy en la velocidad con que las
concepto equilibrado respecto a sus efectosrede_s se gr_nphan hacia las zonas en que los servicios
macroeconémicos y microeconémicos, lo que indica IaS0n insuficientes. Como surgen conflictos entre los
necesidad de representar mas ampliamente los interéltereses sociales y los financieros, los gobiernos tie-
ses del grupo negociador, incluidos los ministerioshen que aclarar por ley hasta qué punto el regulador
relacionados con la infraestructura y la politica social,eS responsable del cumplimiento de los objetivos so-
y no tan solo el Ministerio de Hacienda. La experien-ciales y de qué mecanismos de politica dispone para
cia también sefiala que posiblemente haya quéacerlo. Evidencia reciente revela que es importante
reordenar los incentivos de quienes actlian como as€ontar con una reglamentacion eficiente para asegurar
sores de la transaccion, a quienes suele pagarseles cawe los consumidores pobres obtengan la parte que les
comisiones por captacion de fondos que reflejan eforresponde de la utilidad generada por el proceso de
valor de venta de los activos de infraestructura. privatizacion (Chisari y Estache, 1999). En Argentina,
La politica social en materia de servicios publi- los beneficios de la privatizacion aumentaron cuando
cos Yy la estrategia mas general que aplica un pais pag& tuvo en cuenta la eficacia de la reglamentacion y se
reducir la pobreza y brindar proteccién social tambiéncomprobé que los beneficios de ésta eran mayores en
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los quintiles de menores ingresos, simplemente porqudébil sea la estructura reguladora, menores probabili-
la reglamentacién actuaba como mecanismo para translades existen de que las decisiones de politica publica
ferir la rentabilidad de los propietarios del capital a lostengan en cuenta las preocupaciones de los pobres.
consumidores de los servicios producidos con él. De manera mas general, lo que realmente se

En el presente trabajo se han examinado numenecesita es un compromiso politico. La reforma de la
rosas formas en que la reforma de la infraestructuranfraestructura y la privatizacion no pueden substituir
puede influir en el bienestar de los hogares pobres @ una politica de bienestar responsable y redistributiva.
se han sugerido mecanismos para mejorar los efectdero las reformas en materia de asistencia social son
gue puede tener en ellos. No obstante que en las itomplejas y generalmente se ponen en practica muy
dustrias de servicios statu quo(por ejemplo, el abas- lentamente. Para que haya confianza y apoyo a refor-
tecimiento publico y subsidios mal orientados) no fa-mas que a la larga han de beneficiar a todo el mundo,
vorecen a dichos hogares, muchos pobres se beneficiae requieren politicas que conduzcan a un verdadero
rian con la ampliacién de los servicios que puede haaumento del bienestar. Por esta razén, a corto plazo,
cer posible la privatizacién y que les permitiria evitarlas autoridades encargadas de formular la politica ten-
el elevado costo de los servicios alternativos. Ademasjran que ocuparse de muchos de los problemas
todo indica que los hogares pobres estan dispuestosexaminados en el presente trabajo. El que los gestores
pagar por un servicio confiable, o que estan en condide la reforma de la infraestructura puedan tener éxito
ciones de hacerlo. La forma en que se reestructuren latependera del disefio y de la estrategia de ejecucién
mercados, el modo en que se introduzca y mantengdel proceso reformador, pero también de la voluntad
la competencia y el grado en que se cumplan los conpolitica de situar a los pobres en el centro de la reforma
promisos reguladores determinaran si la reforma favoede la infraestructura y de contrarrestar a los grupos de
rece o no a los pobres. Por lo general, mientras mastereses empefiados en mantenestal quo
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