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E! cuarto nimero de esta Carta Circular
marca un hito en la vida de la Red porque
cumple con nuestra intencion de publicarla
por lo menos dos veces al afio. En este
niimero continuamos la discusién de la
participacién del sector privado en los
servicios publicos relacionados con ¢l agua.
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La vez pasada analizamos las diversas
modalidades de la participacién privada en
las empresas del sector hidrico. Esta vez
comenzamos la discusion de las alternativas
y caracteristicas de Ja regulacion de la
participacién privada en el sector. En este
nimero tratamos los aspectos generales de la
regulacion de monopolios naturales y la
regulacién de conducta. En el siguiente
nimero discutiremos mds a fondo Ia
regulacién de estructura. Mds adelante
esperamos continuar la discusién con una
evaluacion de las experiencias de los pafses
de la region en la participacién del sector
privado en las empresas del sector hfdrico.

En los préximos dos afios el trabajo de la
CEPAL se concentrard en dos dreas
fundamentales: la gestién integral del agua a
nivel de cuencas hidrogréficas y ¢l uso de los
precios en la gestién de los recursos hfdricos.
Las actividades planificadas incluyen una
reunién a nivel regional para discutir las
experiencias y la problematica de la gestion
a nivel de cuenca y estudios sobre la
experiencia de los pafses en ambos temas.
Esperamos que ambos temas sean de interés
para Ustedes. Como siempre el trabajo
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estard sujeto a las restricciones
presupuestarias por las que estdn
atravesando Jas Naciones Unidas y a la
cooperacién que se reciba de los propios
pafses de la region.

La nueva Divisién de Medio Ambiente y
Desarrollo esta elaborando en este momento
un informe sobre la implementacién del
Programa 21 en los pafses de la regién.
Entre los temas a fratar s¢ destaca el
agua - la cuestién ambiental nimero uno en
la regién. Otros temas incluyen: el desarrollo
intensivo en el uso de los recursos naturales,
sus caracterfsticas, perspectivas ¢
implicaciones para la politica ambiental; el
nuevo contexto legal e institucional,
incluyendo los recientes acuerdos
ambientales internacionales y los cambios en
¢l rol del Estado; los patrones de consumo y
el medio ambiente; comercio internacional y
medio ambiente, incluyendo los temas de
acuerdos comerciales y de harmonizacién de
criterios ambientales; las politicas para
asentamientos humanos sostenibles; 10s usos
de la tierra y el medio ambiente, incluyendo
los temas relacionados con el desarrollo
agrfcola; la montafia: un ecosistema fragil; y
polfticas ambientalmente responsables para el
manejo de desechos sdlidos. El informe
tendrd un abordaje econdmico y analizar4 el
tema de politicas ambientales en términos de
costos y beneficios y su impacto en la
competitividad. El tratamiento de
instrumentos econdmicos para fa gestién
ambiental serd una parte integral del
informe. Su publicacién estd previsia para la
primera mitad de 1997.

Finalmente, una vez m&s queremos
sefialar que es la esperanza de que esta
Carta Circular no sea solamente un vehfculo
para transmitir opiniones de ia CEPAL. Por
este medio se solicita nuevamente a las
instituciones de la regién hacer [legar
cualquier informacién sobre actividades
realizadas o por realizar, programas de
trabajo, cursos, seminarios, publicaciones y

cualquier otro comentario © inquietud
relacionados con €l objetivo de la Red que
es el de promover la cooperacién entre las
instituciones de los pafses de la regién en la
gestion integral de los recursos hidricos.
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La Red Panamericana de Informacién en
Salud Ambiental (REPIDISCA)
recientemente se asocié a nuestra Red
ofreciendo a sus participantes su cooperacion
en lo referente a informacién documental.

REPIDISCA establecida en 1982 tiene
como objetivo difundir informacién
disponible sobre temas relacionados con la




salud ambiental y la ingenieria sanitaria. Para
alcanzar este  objetivo, REPIDISCA
selecciona y analiza material bibliografico,
poniendo especial interés en documentos
generados en América Latina y el Caribe.
Registra investigaciones, informes técnicos,
tesis, ponencias de congresos, normas
técnicas, videos, programas de computacion,
materiales de ensefianza, etc, que
generalmente se editan y distribuyen en
forma limitada y por consiguiente son
diffciles de conseguir.

REPIDISCA funciona en forma
descentralizada en Ameérica Latina y el
Caribe a través de instituciones que actian
en cada pafs como Centros Coordinadores
Nacionales, responsables conjuntamente con
los centros cooperantes del desarrollo de
REPIDISCA en sus respectivos pafses. Hay
352 centros cooperantes de REPIDISCA en
23 pafses de la regién. El Centro
Panamericano de Ingenierfa Sanitaria y
Ciencias del Ambiente {(CEPIS) cumple una
misién coordinadora a nivel regional y
consolida la informacion en bases de datos.
REPIDISCA forma parte de la “Red de
Redes”, lo que permite el acceso a la
documentacién de 19 redes de informacion
que operan en la region. Ademds, tiene
contactos con otros sistemas mundiales de
informacién relacionados con su tematica.

Entre las bases de datos que maneja
REPIDISCA se destacan las siguientes:

* Base de Datos Bibliogrifica: retne las
referencias con resimenes de los
documentos registrados por los centros
cooperantes. En 1995 contaba con
aproximadamente 95 000 referencias.

* Base de Datos Directorio. almacena
informacion sobre instituciones incluyendo
su direccién, teléfono, fax, casilla
electrénica y nombres de sus directivos.

* Base de Datos Catalogo Colectivo de
Publicaciones  Seriadas:  registra  las

colecciones de revistas de la especialidad
que disponen los centros cooperantes €
informacién sobre cada titulo.

* Base de Datos Tesduro: compila la
terminologia sobre salud ambiental exigida
por la literatura técnica en espafiol,
portugués, inglés, alemdn y francés.

* Base de Datos IRFTC: es el Registro
Internacional de las Sustancias Qufmicas
Potencialmente Téxicas, gentilmente
cedido por el Programa de las Naciones
Unidas para el Medio Ambiente.

Se puede hacer busquedas en las diferentes
bases de datos sobre ingenierfa sanitaria y
ambiental a través del correo electronico.

REPIDISCA ofrece  diversos  otros
servicios, algunos de ellos gratis y otros no.
Por ejemplo, para mantener a los usuarios
actualizados en sus respectivos campos de
interés e informados sobre los ultimos
documentos registrados en la base de datos,
REPIDISCA ha desarrollado el servicio de
Diseminacién Selectiva de la Informacién
que se brinda a través de Internet. Este
servicio de alerta informativa, basado en un
perfil de usuarios, permite satisfacer los
intereses individuales de sus suscriptores.
Ademds, CEPIS esté conectado a Internet y
ha desarrollado un Listserver para que,
ademds de hacer busquedas en las bases de
datos de REPIDISCA a través del correo
electrOnico, permita accesar al texto
completo de algunas publicaciones.
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HRegulacién E

La indiscutida tendencia a la privatizacién de
los servicios basados en los recursos hidricos
que se estd dando en la mayorfa de los
pafses de América Latina y el Caribe ha
motivado a la Unidad de Recursos Naturales
y Energfa a iniciar una investigacion a largo
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plazo sobre la participaci6n del sector
privado en las empresas del sector hidrico
(véase Ja Carta Circular N2 3).

El afio pasado hemos publicado el primer
informe sobre el tema - “Participacion
privada en la prestacién de los servicios de
agua. Volumen I. Modalidades para la
participacion privada en la prestacion de los
servicios de agua” (LC/R.1576) - que analiza
las diversas modalidades de la participacion
del sector privado en las empresas del sector
hidrico.

La regulacién de monopolios privados no
es facil y los gobiernos de los pafses de la
regién tienen poca experiencia en este
campo, puesto que al permanecer Ja mayorfa
de las empresas del sector hidrico en manos
del Estado nunca tuvieron que regularlas.
Aun menos son las expetiencias exitosas pues
hay que recordar que muchas de las
empresas, que actualmente se encuentran en
el proceso de privatizacién, pertenecfan a
inversionistas  privados antes de ser
nacionalizadas en los afios cincuenta y
sesenta. Bsto sugiere que la capacidad de
regulacién de aquel entonces no era del todo
satisfactoria. Entonces es valida la pregunta
de cémo se puede proceder hacia la mayor
incorporacién del sector privado en el sector
hidrico -y cosechar los beneficios de
ésta - tomando en  consideracién las
limitaciones que el Estado latinoamericano
tiene en su capacidad de regulacién. Estas
consideraciones, y el estado actual de las
discusiones publicas en Jos pafses de la
region sobre la participacion privada en el
sector hidrico, nos han motivado a elaborar
un segundo informe - “Regulation of the
private provision of public water-related
services” (LC/R.1635).

Tanto la teorfa econdmica como los
estudios empiricos sugieten que los
beneficios tedricos y prdcticos de la
privatizacién suelan ser muy significativos en
las industrias donde existe -0 pude
crearse - una competencia eficaz. Esto es as{
porque en los mercados competitivos, la
competencia provee un sistema de incentivos
sumamente fuertes que obliga a las empresas
privadas a adoptar un comportamiento que
asegure tanto la eficiencia interna como
asignativa harmonizando los intereses de las
empresas y de la sociedad en general.

(Por qué entonces se requicre la
regulacién? Para que puedan aprovecharse al
méximo las posibilidades de asignacion
eficiente de recursos que ofrecen los
mercados, €stos deben ser competitivos,
transparentes y de fdcil acceso. El problema
principal es que algunos de los servicios
relacionados con el agua poseen
caracterfsticas especiales que suelen dar lugar
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a deficiencias o fallas del mercado que
pueden causar ineficiencias en la asignacién
de los recursos economicos.

La sitvacion mds comin se presenta
donde existen grandes economfas de escala
(los costos unitarios son més bajos mientras
més grande sea la empresa) en todo el rango
de produccion relevante para el mercado en
cuesiién, como por ejemplo, en el
abastecimiento de agua potable y
alcantarillado con tecnologfa convencional.
Otra sitnacion bastante comidn es la de
economfas de alcance o integracién (los
costos unitarios son mds bajos si los servicios
se producen en forma combinada y no por
separado), como por ejemplo puede ser el
caso de los proyectos hidréulicos para fines
muiltiples. En estos casos, las actividades
econdmicas tienden a convertirse en
monopolios naturales - puesto que resulta
antieconémico tener dos 0 més redes locales
de distribucién de agua potable y recoleccion
de aguas servidas - con un sélo proveedor
dominando el mercado.

Las fuerzas del mercado no pueden
asignar eficientemente los recursos donde
existen monopolios. Hay dos problemas
principales. Por una parte, las empresas
monopdlicas pueden elevar los precios y
disminuir calidad de bienes y servicios
arbitrariamente puesto que no tienen que
competir con otros proveedores y sus
consumidores no pueden hacer sus compras
en otro lado. El problema serd mds grave
mientras més ineldstica sea Ja demanda,
como es el caso de la abrumadora mayoria
de los productos y servicios basados en el
agua. Por ofra parte, como las fuerzas
competitivas son débiles o inexistentes, hay
pocos incentivos para la  eficiencia
empresarial € innovacién. Como ya en 1776
lo not6 Adam Smith, “el monopolio ... es
uno de los peores enemigos de una buena
gestion, pues ésta sclo puede lograrse ... por.
medio de la competencia libre y general, que
obliga a actuar de la manera mds econémica
posible, a fin de defender los propios
intereses".

Asf pues, cuando existe un monopolio,
surge la necesidad de gque el Estado adopte
una politica de regulacién que influya en el
comportamiento de los monopolios privados
estableciendo para ello un adecuado sistema
de incentivos que guie sus decisiones
econémicas en funcion del interés de la
sociedad en general. Este sistema deberd ser
capaz de, por un lado, evitar que las
empresas monopdlicas abusen de los
consumidores cobrdndoles precios excesivos
o reduciendo la calidad, mientras que por el
otro, lo que normalmente se olvida,
incentivarlas a mejorar la eficiencia interna e
innovar.

Ya que, como sugiere la literatura tedrica
y comprueban estudios empfricos, la
regulacion en el mundo real es un
instrumento todavia imperfecto y consume
escasos recursos, el andlisis sobre la
conveniencia de la introduccién de la
regulacion debe necesariamente tomar en
cuenta tanto fos potenciales beneficios que se
derivan de evitar los potenciales abusos
monopdlicos, como los costos que se derivan
de una regulacién imperfecta. Estos costos
incluyen tanto los costos directos de
regulacion, que reflejan el costo de
oportunidad de los recursos econdmicos
utilizados en la administracion del proceso de
regulacién, como los indirectos, que suelen
superar a los directos, que se derivan de las
ineficiencias en la asignacién de recursos
causadas por una regulacion imperfecta. Esto
significa que un marco regulatorio apropiado
debe maximizar los beneficios de la
regulacion en relacién con los costos que
éste impone a la sociedad. La
regulacién - como cualquiera otra forma de
intervencién  estatal - serd  apropiada
solamente cuando sus costos, tanto directos
como indirectos, sean menores que las fallas
del mercado que se pretende corregir.

La regulacién de monopolios naturales
requiere tanto la regulacion de estructura, s
decir la que se preocupa de definir que
entidades o tipos de entidades pueden
emprender que actividades econdmicas, y la
regulacion de conducta, la que se preocupa
del comportamiento de las empresas de una
industria. Los principales aspectos de la
regulacion de conducta se describen a
continuacién, mientras que ¢l tema de la
regulacién de estructura se tratard en la
Carta Circular N2 5.

REGULACION DE CONDUCTA

Si bien, como regla general, la politica més
adecuada para estimular la eficiencia es la de
reformas estructurales destinadas a fomentar
la competencia, las caracteristicas de muchos
usos del agua, especialmente en los pafses
relativamente pequefios y de bajo nivel de
desarrollo  econémico, restringen las
posibilidades de tal reestructuracién. En
situaciones como éstas, la regulacion de
conducta se convierte en el instrumento més
importante.

La regulacion de conducta se preocupa de
los diferentes aspectos del comportamiento
de las empresas reguladas, tales como su
polftica de precios, calidad de productos y
servicios, inversiones, etc. Su mision consiste
en reproducir, en una industria monopdlica,
los resultados de una situacion competitiva y
proveer los mismos incentivos que los
competidores hubieran generado en un
mercado competitivo. El enfoque tradicional
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de la regulacién de conducta se concentra en
las actividades de monitoreo, fiscalizacién y
auditorfas. Se parece mucho a la relacién
existente entre un ministerio y un monopolio
de propiedad piblica que éste administra. El
enfoque mds moderno privilegia la
regulacion a través de incentivos econémicos
que obliguen a las empresas reguladas a
operar eficientemente.

La informacion asimétrica

La regulacién de conducta en el mundo real
es extremadamente dificil en primer lugar
debido a la asimetrfa de informacién que
siempre existe entre el regulador y el
regulado. Las empresas reguladas - debido a
su proximidad al proceso productivo y
clientes, y mayores recursos humanos,
financieros, as{ como de otra
fndole - siempre poseen mejor informacién
respecto de la demanda y los patrones de
consumo, de los costos actuales y su
estructura, y de la amplitud que hay para
lograr reducciones de costos, as{ como
respecto de otros factores. El regulador
normalmente obtiene la mayor parte de esta
informacién a través de las empresas que
regula. Ademds el regulador no puede
observar €l nivel de esfuerzo que emprenden
las empresas reguladas y por ende no puede
saber cual es la razonabilidad de sus costos.
El problema es especialmente grave porque
para la empresa regulada existen fuertes
incentivos para distorsionar y manipular
estratégicamente la informacioén que entrega
al regulador, mientras que el ultimo no
siempre cuenta con fuentes independientes
para comprobarla.

La informacién imperfecta dificulta la
regulacién de monopolios naturales e
implica, entre otras cosas, que en el disefio
de marcos regulatorios se debe:

 asegurar la compatibilidad de incentivos
entre el regulador y el regulado haciendo
de alguna forma patticipe al dltimo de los
beneficios que logre la regulacion; y

+ tomar en cuenta la necesidad de mejorar
el acceso del regulador a la informacion.

Para reducir la asimetria en el acceso a la
informacién, los métodos mds comunes son:

¢ Competencia directa dentro del mercado
o competencia ex-post: en las industrias,
tales como generacién de electricidad,
donde las reformas estructurales pueden
crear condiciones necesarias para una
competencia efectiva, la competencia
directa es el instrumento mds efectivo
para reducir la asimetrfa en el acceso a la
informaci6n. En mercados competitivos, 1a
competencia funciona como un
mecanismo de revelacion de la



informacion descubierta por las empresas
que operan en el mercado.

* Competencia por el mercado {ex-anfe) o
“franchising” la competencia que se
produce entre las empresas que luchan
por ¢l derecho de proveer servicios en
forma monopdlica reduce la asimetria de
informacién porque los pardmetros
relevantes del contrato se establecen a
través de la competencia y no por medio
de procedimientos administrativos.

+ Competencia por amenaza de entrada: la
teorfa de mercados disputables (accesibles
o desafiables) sugiere que la entrada y el
crecimiento de nuevos rivales en un
mercado, o por 1o menos su amenaza,
pueden disipar las ventajas informativas de
un monopolio e imponerle la disciplina de
la competencia.

» Competencia por comparacién o
regulaciébn conjunta (“benchmark” o
“yardstick competition”): donde existen
varias empresas que operan  en
condiciones similares y bajo el sistema
regulatorio comin - aqufhay que recordar
que la mayor parte de las empresas del
sector hidrico de la regién ya han sido
descentralizadas - tal vez la mejor solucién
del problema de la asimetria de
informaci6n sea hacer que la recompensa
de cada empresa dependa tanto de su
propio rendimiento como del de las demds
empresas. Si no hay comportamientos
colusivos, serd mucho mds diffcil para
cada una de las empresas distorcionar y
manipular la informacion que proporciona
al regulador; en muchos casos fal
tergiversacion tan solo beneficiard a sus
competidores, pero no a ella misma.

* Los reguladores pueden reducir la
asimetrfa en el acceso a la informacion
mejorando su acceso a la informacién
interna de la empresa, por ejemplo,
realizando auditorfas de informacion sobre
costos de operacion, capital empleado, etc.

* Finalmente, es importante aprovechar
todas las fuentes de informacion exégenas
a las empresas, tales como las tendencias
generales de los costos y eficiencia en
economfa en general, opiniones de
expertos independientes, comparaciones
internacionales, etc.

Cuanto més lento es el ritmo del cambio en
las condiciones tecnolégicas y las del
mercado, mayores serdn las probabilidades
de que ¢l regulador pueda adquirir mayor y
mejor informacién y menores serdn las
posibilidades de una nueva entrada. Rapidos
cambios hacen que la informacién gue el
regulador tiene decaiga rdpidamente, 1o que
dificulta la regutacion de conducta. Por otro
lado, rédpidos cambios posibilitan y hacen
atractiva la entrada de competidores, lo que
convierte 1a regulacion de estructura en el
instrumento mds apropiado.

Otro factor importante es [a naturaleza de
el o los componentes de la infraestructura
hidrica que definen a una empresa como
monopolio natural. Donde éstos son de
cardcter focal - como, por ejemplo, lo son en
el caso de los sistemas de agua potable y
alcantarillado en casi todos los pafses con
excepcion de los més pequefios - el regulador
cuenta con mdltiples fuentes de informacion
lo que hace posible implementar 10s sistemas
de regulacién mds eficientes. Por otro lado,
si el componente es de cardcter nacional, es
decir donde hay una sola empresa que, dada
la naturaleza de la tecnologfa empleada, no
puede sub-dividirse, Jla regulacion de
conducta serd més diffcil.

La regulacidn de precios

La parte mds visible de la regulacién de
conducta quizds sea la fijacion de tarifas.
Hay muchos esquemas de regulacion de
precios, pero todos pueden clasificarse entre
dos extremos opuestos: la regulacién por
costo de servicio o tasa de retorno
(“rate-of-return”) y la regulacién por fndice
de precios (“price-cap”).

La regulacion por costo de servicio, muy
comtin en Estados Unidos, ha sido criticada
por carecer de incentivos a la reduccién de
costos y desincentivar la adopcion de
tecnologfas avanzadas, y por inducir a la
empresa regulada a una expansion excesiva
del capital y a una diversificacion ineficiente.
Por otro lado, este sistema ofrece una solida
garantfa a los inversionistas de una tasa de
retorno razonable sobre el capital y por ende
tiende a disminuir el costo de capital para la
industria regulada. También crea un
compromiso a largo plazo sin el cual serfa
muy diffcil atraer capitales privados, y
funciona bien en condiciones de
incertidumbre extrema, un factor de suma
importancia en paises con un largo historial
de inestabilidad macro-econdémica.
Finalmente, protege a la sociedad contra un
comportamiento oportunista de la empresa
regulada, asf como de la debilidad e
inexperiencia de los reguladores, otro factor
de especial importancia para los pafses que
tienen poca experiencia con la regulacion de
monopolios naturales.

El  enfoque regulador alternativo,
desarrollado en Gran Bretafia, es Ia
regulacion por fndice de precios que
pretende corregir los problemas asociados
con el sistema de regulacién por costo de
servicio y asegurar una focalizacién mds
precisa de la intervencién estatal. Tiene
importantes ventajas por ofrecer incentivos
sumamente fuertes para reducir costos y
adoptar tecnologfas avanzadas, consideracion
que es particularmente importante
inmediatamente después de la privatizacion.
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Ademds, induce a la empresa regulada a una
diversificacion solamente cuando ésta sea
eficiente. Sus deficiencias mds importantes
tal vez sean las dificultades involucradas en
la determinaci6n de los factores de ajuste de
los precios y la incertidumbre asociada con el
proceso lo que puede traducirse en el mayor
costo de capital y desincentivar la inversion,
pero sobre todo el hecho de que con este
sistema, los ingresos que una empresa
regulada percibe pueden desviarse
considerablemente de los niveles normales o
razonables.

Aunque los dos sistemas en su forma
“pura” pueden parecer muy diferentes, sus
calidades en cuanto a incentivos para reducir
costos e invertir en forma eficiente son muy
parecidos en el mundo real donde cualquiera
de ambos suele incluir ingredientes del otro
que los hace muy similares tanto en sus
virtudes como en sus deficiencias. Por
ejemplo, el retraso regulatorio y los ajustes
automdticos de precios refuerzan los
incentivos del sistema de regulacién por
costo de servicio y lo hacen mds parecido al
de regulacion por fndice de precios, mientras
que la necesidad de asegurar a los
inversionistas privados una tasa de retorno
razonable sobre el capital, acerca el sistema
de regulacién por (ndice de precios al de
regulacion por el costo de servicio e
introduce las mismas deficiencias. Lo que
importa no es como se llama el sistema sino
tales factores como la duracion del retraso
regulatorio y las expectativas que el sistema
genera en Jos inversionistas sobre ¢c6mo y en
base de qué van a reajustarse 108 precios.

El proceso de cdlculo tarifario de los
servicios publicos de agua potable y
alcantarillado que actualmente se utiliza en
Chile es un buen ejemplo. El proceso
incorpora ingredientes de por lo menos tres
esquemas diferentes.

Por un lado, la tarifa se determina en base
de la simulacién de asi llamada “Empresa
Modelo” - que se define como una empresa
disefiada con el objetivo de proporcionar en
forma eficiente los servicios sanitarios,
considerando la normativa y reglamentacién
vigente y las restricciones actuales
geogréficas, demogréficas y tecnoldgicas en
las cuales deberd enmarcar su operacion.
Esto representa una forma de regulacién
conjunta puesto que los costos que se
consideran en el célculo de las tarifas son
aquellos en que incurrir{a la empresa modelo
y no los de la empresa real correspondiente,
lo que, por lo menos tedricamente, impide la
institucionalizacién  de  ineficiencias y
promueve el mejoramiento de productividad
por parte de las empresas reguladas. La
dificultad se deriva del problema bdsico de
asimetrfa de informacién: si el regulador



utiliza los costos efectivos de la empresa real,
con esio valida sus posibles ineficiencias y e
da incentivos para manipular
estratégicamente la informacién que entrega
al regulador. Entonces, el regulador se verd
obligado a utilizar otras fuentes de
informacién las cuales tampoco son
perfectos.

Segundo, las tarifas tienen cardcter de
precios mdximos y un periodo de vigencia de
cinco afios. Para hacer posible este retraso
regulatorio relativamente largo, las tarifas
son indexadas para mantener su valor real en
el tiempo. Estas caracterfsticas introducen en
el esquema algunos elementos de la
regulacion por fndice de precios, puesto que
las empresas reguladas pueden beneficiarse
de [a reduccién de costos que realicen antes
de la siguiente revision periddica. El sistema
ofrece fuertes incentivos para reducir costos.
Revisiones periddicas permiten incorporar el
mejoramiento en la eficiencia que las
empresas logren en dicho periodo, y su
traspaso paulatino a los consumidores.

Tercero, dado que las tarifas deben
permitir a las empresas generar ingresos
suficientes, €stas se calculan como para
generar una rentabilidad sobre activos no
inferior al 7 porciento. Ademés, si hasta la
siguiente revisién periddica se demuestra que
ha habido variaciones importantes en los
supuestos bdsicos de cdlculo tarifario, se
puede proceder a la modificacién de las
formulas tarifarias, de comiin acuerdo entre
el regulador y respectiva empresa. Todo esto
incorpora ciertos elementos de la regulacién
por costo de servicio en el esquema.

Hay que hacer notar que en algunos
casos, especialmente donde la competencia
es posible pero tarda en desarrollarse, la
regulacion explicita de precios o de otros
aspectos de conducta puede no ser necesaria
pudiendo el Estado alcanzar el mismo
objetivo con la amenaza de la intervencion lo
que se conoce como la regulacién potencial
o por amenaza. Bajo este sistema, no hay
ningdn control explicito de precios, pero el
Estado vigila el comportamiento de las
empresas y existe una amenaza real de la
introduccién de la regulacién de por lo
menos algunos de los aspectos de conducta
si los precios s¢ aumentan mds de lo
considerado razonable, la calidad disminuye
o los consumidores no estdn minimamente
satisfechos con la calidad y precios de los
productos y servicios que reciben.

La regulacion de calidad

Mientras que en un mercado competitivo, la
disminucién de calidad normalmente se
traduce en menores precios y menores
ganancias para la empresa en beneficio

directo de sus competidores, donde no hay
competencia, la empresa puede disminuir [a
calidad de los servicios que ofrece sin sufrir
una disminucién en sus ingresos. Por otro
lado, los mercados de los servicios basados
en agua suelen caracterizarse por una
asimetrfa de informacién entre los
proveedores y los consumidores en cuanto
los gltimos no pueden detectar y valorizar
adecuadamente algunos de los aspectos de la
calidad, como ciertos tipos de contaminacion
del agua, cambios en la presién del agua o el
voltaje, etc. La asimetrfa de informacion da
un incentivo a los proveedores a disminuir
calidad en forma arbitraria y puede impedir
transacciones mutuamente beneficiosas que
involucran productos y servicios de alta
calidad. Los métodos mds comunes de la
regulacion de calidad que se emplean en €}
sector hidrico son:

¢ La publicacibn y diseminacién de
informacién sobre la calidad de los
servicios es un métado simple y barato
que induce la presién por parte de los
consumidores contra las empresas que
proveen servicios de mala calidad; ademas
puede facilitar la entrada de nuevos
competidores. Sin embargo provee débiles
incentivos a mejorar la calidad.

* Los métodos basados en litigacion
proveen fuertes incentivos a suministrar
los servicios de buena calidad. Ofrecen la
ventaja de recompensar a los que hayan
sufrido a causa de servicios defectuosos y
son muy flexibles porque ofrecen a la
empresa regulada una amplia gama de
opciones. Sin embargo, sus costos y
dificultades en implementacién hacen
estos métodos mds apropiados para
consumidores grandes. Para la mayorfa de
los consumidores comunes, donde el
problema de calidad suele ser mds
importante, sistemas de compensacién
frecuentemente resultan ser més
apropiados. Son  particularmente
adecuados cuando las faltas de calidad son
facilmente observables, como por ejemplo
lo son las interrupciones en el servicio.

+ BEstandartes o normas mfnimas de calidad
son mdés apropiados para situaciones
donde asiste asimetrfa de informacién y
donde pequefios cambios en calidad
pueden producir graves dafios. Para ser
mds efectivos deben ser respaldados por
multas u otras sanciones. Su debilidad
fundamental es que no dan incentivo
alguno a mejorar la calidad mds de lo
mfimo establecido por la normativa
vigente.

» Tedricamente el sistema mds eficaz serfa
la incorporacién de los criterios de calidad
en la regulacién de precios. Las ventajas
de este método son su capacidad de
reproducir [os resultados de una situacion
competitiva, su flexibilidad y fuertes
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incentivos al mejoramiento de la calidad
hasta niveles Optimos. Sin embargo,
muchos de los aspectos del sistema son
diffciles de resolver. En cualquier caso, la
fijacién de precios no debe hacerse sin
tomar en cuenta los aspectos de calidad
de los productos y servicio regulados y por
ende el regulador deberd vigilar si la
empresa regulada alcanza oportunamente
los niveles de calidad presupuestados en
sus tarifas.

La regulacion de inversiones

Otro de los problemas importantes se deriva
de la dificultad de realizar - y de garantizar
legaimente su  cumplimiento - contratos
regulatorios de largo plazo que sean
completos y den confianza al inversionista, y
de la posibilidad de comportamiento
oportunista ex-post que emerge de ésta
dificultad. En el sector hidrico serfa
imposible predecir todas las contingencias al
momento de fijar el marco regulatorio.
Ademds hay que recordar los aspectos
polfticos de regulacién - en muchos de Ios
pafses de la regién los reguladores han
tenido una escasa independencia del poder
politico y han estado sujetos a influencias y
presiones de tipo polftico, asl como de otros
grupos de intereses especiales, [0 que inhibe
su adecuado funcionamiento y los sujeta a
presiones de la conyunctura politica.

Dado que la vida econ6micamente util de
muchos de los componentes de Ia
infraestructura hidrica es sumamente larga y
que éstos no pueden ser ni reubicados a
otras dreas ni tienen ningdn uso alternativo,
la rentabilidad de una inversién no depende
tanto del marco regulatorio inicial sino que
estd determinada por las decisiones que el
regulador toma con posterioridad a la
inversién (o la privatizacion). De esto emerge
el incentivo a un comportamiento
oportunista por parte del regulador.

El regulador puede reducir los ingresos de
la empresa regulada en una forma arbitraria
denegando de su compromiso de asegurar
una rentabilidad razonable sobre el capital
invertido, mientras que la empresa se verd
forzada a continuar operando porque, dada
Ja naturaleza de la inversién, no puede ni
transferir sus instalaciones a otra parte, ni
ponerlas al uso alternativo. Durante el largo
tiempo que la infraestructura hfdrica no
necesita ser reemplazada se suceden varios
gobiernos en la Ifnea del poder que pueden
tener visiones y prioridades diferentes y los
compromisos establecidos en el marco
regulatorio original relacionados con fijacion
de precios, calidad de servicio, impuestos,
requerimientos generales de medio ambiente,
etc. pueden variar. Con cada cambio en ¢l
marco regulatorio el costo de suministrar 10s



servicios y productos basados en agua
también se cambia.

La falta de compromiso a largo plazo
constituye un fuerte obstdculo a la inversién
y por ende a fa innovacién, aumenta el costo
de capital, fomenta rentismo y puede
producir distorsiones en la estructura de las
inversiones. Estas consideraciones subrayan
la necesidad de asegurar las normas
regulatorias transparentes y estables, y que
reflejen un compromiso del Estado a
reconocer una rentabilidad de largo plazo
aceptable al inversionista privado. Por otra
parte, €l marco regulatorio debe tener la
flexibilidad necesaria para adaptarse a los
cambios que puedan producirse en los

mercados, asf como en los planos
econémicos, institucionales, sociales y
tecnoldgicos.

Terence R. Lee y Andrei S. Jouraviey

ZEPro grama 2 Ijz

Como parte de las actividades de
seguimiento de las recomendaciones
contenidas en la Declaracién de Dublfn y en
el Programa 21 de la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente
y el Desarrollo, se realiz6 en Santiago de
Chile, del 12 al 14 de diciembre de 1995, la
Reunién del Grupo de Expertos sobre la
implementacién de las recomendaciones
contenidas en el capitulo 18 del Programa 21
en lo relativo a la gestién integral de los
recursos hidricos en Ameérica Latina y el
Caribe. Participaron en la reunién
especialistas provenientes de Argentina,
Brasil, Canadd, Colombia, Costa Rica, Cuba,
Chile, Guatemala, Jamaica, México, Perq,
Santa Lucia y Venezuela.

En la reunién se presento el documento
informativo  titulado “Progresos en la
implementacion de las recomendaciones
contenidas en el capitulo 18 del Programa 21
en América Latina y el Caribe’. En las
sesiones plenarias los expertos presentaron
los informes sobre las experiencias
registradas en sus respectivos paises y sobre
las acciones de los gobiernos en dreas
relacionadas con los acuerdos contenidos en
el capitulo 18. Hubo acuerdo entre los
participantes en torno a la necesidad de
administrar el agua en todos los niveles,

habida cuenta de que ésta no s6Io ya no es
un recurso ilimitado en el tiempo y en el
espacio, sino que tiene un valor econémico.

Se hizo hincapi€ en la importancia que
reviste para todos los pafses de la regién la
incorporacion de las  consideraciones
ambientales en las polfticas nacionales.
También se puso énfasis en los progresos
realizados en materia de implementacién de
las recomendaciones contenidas en el
capftulo 18 relativas a la ampliacién de la
cobertura de agua potable y sancamiento
ambiental, el mejoramiento de la eficiencia
de los sistemas de riego, la incorporacién de
la comunidad en las medidas y decisiones
sobre la gestién de los recursos hidricos, 1os
avances en el desarrollo de los sistemas de
manejo de dichos recursos a nivel de las
cuencas hidrogréficas, los avances en materia
de control de la calidad de agua tanto
superficial como subterrdnea, y en general,
en el monitoreo del ciclo hidroldgico y la
investigacion aplicada a los recursos hidricos.

En la discusién acerca de los progresos
alcanzados por los pafses de América Latina
y el Caribe en cuanto a la implementacién de
las recomendaciones contenidas en el
capitulo 18, se sefialé que muchos de los
problemas observados en distintos pafses se
deben a deficiencias de los mecanismos de
financiamiento de los sistemas de gestién de
los recursos hidricos. Se aludi6 a la necesidad
de asegurar el autofinanciamiento de los
servicios hfdricos comercializables.

En general los expertos propusieron que
las reformas de los sistemas de gestion de los
recursos hidricos y los correspondientes
cambios en la legislacién contengan los
grandes principios del capitulo 18 como base
conceptual fundamental, y dque estén
orientados a: (i) satisfacer las necesidades
sociales mds sentidas; (ii) respetar la cultura,
los usos y las costumbres en sus dmbitos de
aplicacién; (iii) garantizar, con reglas de
juego claras y estables, el otorgamiento de
derechos de aprovechamiento de agua,
atendiendo a su uso beneficioso y efectivo;
(iv) propender a la descentralizacion, la
eficiencia administrativa y el
autofinanciamiento de las  actividades
sectoriales; (v) propiciar fa gestién integral de
los recursos hidricos a nivel de las cuencas, 0
de sistema hidrico, con énfasis en la
prevencion de la contaminacién; y
(vi) garantizar que, en la politica de gestién
de los recursos hfdricos, se considere el agua
como un recurso vital e insubstituible y
ademds como un “bien econémico”.

Con respecto a las dreas de programas de
accién incluidas en el capftulo 18, los
expertos llegaron a las siguientes
recomendaciones:

e Que los

¢ Que los

Ordenacidn y aprovechamienio integrados
de los recursos hidricos

» Que se cree un sistema de gestion integral
de los recursos hidricos con articulacién a
nivel nacional.

* Que cada sector de uso del agua esté
obligado a cumplir todos sus cometidos,
en especial: coordinarse con las
autoridades hidricas de los pafses y con ¢l
resto de los sectores; satisfacer Ias
demandas en cuanto a tiempo, forma y
calidad; planificar el mejoramiento y la
expansién de jos servicios que han de
proveerse para el cumplimiento de metas
razonables; lograr el autofinanciamiento
mediante la adopcién de adecuados
sistemas tarifarios; y generar recursos para
remediar o mitigar los diferentes tipos de
impacto ambiental producidos por el
sector.

+ Que se establezcan mecanismos efectivos
que propendan a una coordinacién
institucional obligatoria entre los
principales actores involucrados en la
cuenca o sistema hfdrico correspondiente.

Evaluacién de los recursos hidricos

* Que se dé importancia a la informacién

especifica sobre la cantidad y
disponibilidad del agua como base para
todos los sistemas de gestion.

* Que se considere la posibilidad de

imponer a todos los usuarios la obligacion
de suministrar informacion pertinente a la
institucién publica encargada de Ia
evaluacién de los recursos hidricos.
gobiernos  consideren Ia
posibilidad de financiar, por lo menos
parcialmente, los costos de construccién y
mantenimiento de las redes hidrol6gicas,
sobre la base de las licencias otorgadas
para el uso del agua.

Proteccién de los recursos hidricos,
calidad del agua y los
ecosistemas acudticos

gobiernos refuercen  sus
actividades para controlar la calidad del
agua de acuerdo con los objetivos de
calidad deseados y para proteger los
ecosistemas acudticos.

Abastecimiento de agua potable
y saneamniento

* Que para lograr los niveles de cobertura
previstos en el capftulo 18, es preciso
tener sistemas de agua potable y
saneamiento que sean viables econémica
y financieramente. Se subrayo la necesidad
de que el proceso de fijacién de tarifas
asegure la eficiencia de la operacion de las
empresas de servicios publicos.



* Que en esta materia se considere la
participacion del sector privado en la
provision de los setvicios. La participacion
del sector privado no reemplaza la
responsabilidad que el Estado tiene en el
suministro de estos servicios, sino que
cambia la naturaleza de estas
responsabilidades.

* Que es imprescindible fortalecer el rol
regulador del Estado mediante la creacion
de entes regulatorios definidos y eficientes
que garanticen la existencia de condiciones
de competitividad, eficacia y equidad en el
desenvolvimiento de los entes sujetos a
regulacion.

El agua y el desarrollo
urbano sostenible

* Que se tenga en cuenta que muchos de
los problemas existentes en América
Latina y el Caribe en materia de manejo
de los recursos hidricos en las dreas
urbanas se deben, en gran parte, al hecho
de que el proceso todavia sigue orientado
predominantemente a una finalidad
determinada, no existiendo ejemplos de
instituciones destinadas especificamente al
manejo del agua en dichas dreas. Esto
refuerza la importancia de considerar la
gestion de los recursos hidricos basada en
la cuenca hidrogréfica.

El agua para la produccién sostenible
de alimentos y el desarrollo
rural sostenible

* Que se tenga en cuenta que para que la
produccion de alimentos sea sostenida en
el tiempo, los sistemas de riego y drenaje
tienen que ser viables econdmica y
financieramente, aunque se reconocio el
rol social que cumplen muchos de estos
proyectos en la actualidad.

* Que aunque la agricultura de riego en
muchos pafses sigue siendo subsidiada, es
importante considerar los costos de
oportunidad de los recursos que se gastan
en estos subsidios. Otro factor importante
es la existencia de una demanda efectiva
de los productos subsidiados. Si bien
como regla general no deberfan otorgarse
nuevos subsidios, se puede justificar la
permanencia de los subsidios ya existentes,
siempre que se la considere como una

medida de cardcter temporal y de polftica
social.

GEMS Agua

Se realizé en Santiago de Chile, el dia 15 de
diciembre de 1995, el Taller Regional sobre
el GEMS (Global Environment Monitoring
System) Agua en América Latina y el
Caribe. Participaron en el taller especialistas
provenientes de Brasil, Canadd, Cuba, Chile,
Guatemala, México y Pert. Las discusiones
se centraron en torno a los problemas que
enfrenta la implementacion del Proyecto
GEMS Agua en la region, las necesidades de
organismos nacionales en lo que concierne al
proyecto, su implementacion a nivel nacional,
las necesidades de coordinacién a nivel
regional, y las propuestas de acciones para
hacerlo efectivo en la region. Los
participantes analizaron las prioridades
ambientales de la regién con especial énfasis
en la calidad del agua y sistemas de
informacion. Ademds, hubo una presentacion
sobre el programa RAISON (Regional
Analysis by Intelligent Systems on a
Microcomputer) desarrollado en Canad4 que
se utiliza para el andlisis de sistemas
ambientales.

La Comision Econdmica para Ameérica
Latina y el Caribe (CEPAL) se incorporé a
principios de 1996 a la red mundial de
computadores World Wide Web (WWW).
La direccion es htp:/fwww.eclac.cl. Nuestra
pagina de WWW contiene los principales
documentos y publicaciones que generamos
asf como diversa informacién adicional.

Solicitud de
informacién

La Unidad de Recursos Naturales y Energia
estd elaborando un informe sobre [as
politicas de gestién integral del los recursos
hidricos a nivel de las cuencas hidrograficas
en los pafses de la region. El trabajo
involucra una serie de estudios de caso sobre
las experiencias de los paises que han
avanzado més en el tema. En relacién con
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este estudio, se solicita a los integrantes de la
Red tengan la amabilidad de enviar o
comunicar informacién sobre las experiencias
de sus respectivos pafses o cualquier otro
comentario relacionado con el tema.

X[ )<

Se encuentra disponible el programa
GWW .- Ground Water Software for Windows
desarrollado por las Naciones Unidas para el
andlisis de los problemas relacionados con las
aguas subterrdneas.

yublicacione s

Publicaciones recientes de la Unidad de
Recursos Naturales y Energia relacionadas
con gestién integral de los recursos hfdricos:

* “Conceptualizacién, modelaje y
operacionalizacion del desarrollo
sustentable {Tarea factible?”, LC/R.1620,
22 de enero de 1996. Este trabajo fue
preparado como material de discusion
para el Seminario Taller sobre Desarrollo
Sustentable y Poblacién, Santiago de
Chile, 5 al 7 de diciembre de 1995. Parte
por tratar de definir escenarios y metas
que representen lo que se llama desarrollo
sustentable. El concepto no se refiere a
una meta a ser alcanzada en determinado
plazo, momento y lugar, sino a Ia
posibiidad de mantener un equilibrio
asociado a un cierto nivel de desarrollo
del ser humano, nivel que es siempre
transitorio y en evolucién. El desarrollo
sustentable es la resultante de un
conjunto de decisiones y procesos que
deben llevarse a cabo por generaciones de
seres humanos para su propio bienestar,’
dentro de condiciones de vida siempre
cambiantes. Aporta otras ideas sobre el
tema, tales como: el concepto de la
trilogia - el crecimiento econémico, el
crecimiento con equidad y la
sustentabilidad ambiental - que debe ser
considerada si se desea alcanzar un
desarrollo  llamado  sustentable; la


http://www.eclac.cl

inexorable globalizacién de los procesos
econOmicos, sociales y ambientales; el
concepto de categorfas o escalas en el
desarrollo sustentable; la dindmica de}
desarrollo sustentable considerando uno o
mds territorios; y las variables que explican
los procesos de gestion de conflictos entre
secres humanos y los procesos de
conciliacion potencial. Tambi€n expone las
serias limitaciones y los esfuerzos iniciales
que hoy existen para conducir procesos
que efectivamente garanticen un
desarrollo sustentable tanto en t€rminos
tedricos como préacticos. Reconoce el
esfuerzo aun incipiente para medir lo
social, lo ambiental y lo econémico con
criterios comunes; las limitacjones de la
economfa neocldsica y sus esfuerzos por
internalizar efectos percibidos pero no
considerados; los efectos de |Ia
globalizacioén en materia social y ambiental
y sobre todo la urgente necesidad de
conocer como funcionan los ecosistemas
naturales actualmente en explotacién con
fines de exportacion.

“Regulation of the private provision of
public water-related services”, LC/R.1635,
8 de abril de 1996 (esta siendo traducido
al espariol). Este trabajo es el segundo
informe de una serie de documentos
(véase ‘“Discusion abierta”) sobre la
participacion del sector privado en las
empresas del sector hidrico. El informe
trata el tema de la regulacién de la
participacién del sector privado en las
empresas del sector hfdrico. Tanto la
teoria econémica como los estudios
empfricos sugieren que los beneficios
tedricos y practicos de la privatizacion son
muy significativos en las industrias donde
existe competencia siendo menos claros en
los sectores donde, como en el sector
hfdrico, a causa de las caracteristicas de la
estructura industrial, no hay o no puede
haber una competencia efectiva. En estos

casos el efecto de la privatizacién en el
bienestar social estd estrechamente ligado
a la capacidad del sector publico para
regular la empresa privada. El informe, en
base de revision de una vasta literatura
tedrica sobre el tema, as{ como de las
experiencias de los pafses que han tenido
&ito en la incorporacién del sector
privado en las empresas del sector hidrico,
traza los principios que deben tomarse en
cuenta en la formulacion de marcos
regulatorios para las empresas del sector
hfdrico. El informe trata en profundidad y
con ejemplos de la regulacion existentes
en la actualidad temas tales como los
distintos mecanismos de regulacién de
precios, de calidad de productos y
servicios, de inversiones, de cantidad, etc;
los métodos para superar los problemas
derivados de la asimetrfa en el acceso a la
informacion, incluida la competencia por
comparacion o regulacién conjunta y su
relacién con la fusién de empresas, de
conflictos en situaciones donde existen
diferentes reguladores con prioridades,
mandatos y preferencias divergentes o no
compatibles, de la imposibilidad de
asegurar la estabilidad de muarcos
regulatorios a largo plazo, de |la
diversificacion de las empresas reguladas
a otras actividades reguladas 0 no
reguladas y de las empresas no reguladas
a las actividades reguladas, ctc; la
participacién de los consumidores en el
proceso regulatorio; y las posibilidades de
promover la competencia y facilitar la
regulacién en el sector hidrico por medio
de reformas de la estructura horizontal y
vertical de la industria. Ademds, se
considera la economia politica de los
procesos de regulacién, incluidos ios
problemas de rentismo y de captura del
regulador.

s “Informe de la Reunidn del Grupo de
Expertos sobre la implementacién del

Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe
Division de Medio Ambiente y Desarrollo
Unidad de Recursos Naturales y Energia

Edificio Naciones Unidas
Avenida Dag Hammarskjold
Casilla 179-D
Santiago de Chile

Programa 21 en lo relativo a la gestion
integral de los recursos hidricos en
América Latina y el Caribe (Santiago de
Chile, 12 al 14 de diciembre de 1995)",
LC/G.1927(SEM.85/3), 15 de mayo de
1996 (véase "Reuniones”).

* “Progresos en América Latina y el Caribe
en materig de implementacion de las
recomendaciones  contenidas en el
capitulo 18 del Programa 21 sobre gestion
integral de los recursos hidricos",
LC/G.1917, 19 de junio de 1996. El
informe presenta la informacion sobre los
progresos alcanzados en los paises de la
region en materia de implementacién
dentro de sus polfticas hidricas de las
recomendaciones  contenidas en el
capftulo 18 del Programa 21. El grueso de
este informe estd constituido por un
conjunto de estudios de casos sobre seis
pafses: Argentina, Brasil, Colombia, Chile,
México y Venezuela. Se resefian ademés
someramente los progresos registrados en
otros cinco pafses: Costa Rica, Cuba,
Guatemala, Pert y Santa Lucfa, sobre la
base de las ponencias presentadas en la
reunion (véase “Reuniones").

Estas publicaciones, asf como los nimeros
anteriores de la Carta Circular, pueden
solicitarse a la Unidad de Recursos

Naturales y Energfa de la Divisién de Medio
Ambiente y Desarrollo de la CEPAL.

IMRESOS
VIA AEREA
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