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INSTRUMENTOS ECONOMICOS PARA LA GESTION DEL AGUA

Resumen y per spectivas

El tema central dela Il Reunion de la Red de Medio Ambiente del Didlogo Regional de Politicas
que tendralugar e 25y 26 de febrero del 2003, es “la aplicacién de instrumentos econémicos en
la gestion del agua y residuos solidos’. Esta reunion  ha estado informada, en la parte
correspondiente al agua, por descripciones y andlisis de una cantidad de métodos que incluyeron
giemplos de algunos paises europeos (Kraemer, et al.), un estudio més detalado del sistema
francés de gestion del agua (Feres, et al.) y dos estudios de casos correspondientes a paises
latinoamericanos, uno de ellos Brasil (Seroa da Mottay Feres) y e otro México (Saade Hazin y
Saade Hazin). Cada estudio brinda una gran riqueza de detalles relacionados con tipos de
instrumentos y comentarios respecto de ellos basados en una amplia bibliografia sobre temas
econdmicos que examinalas ventgjas y desventajas de tales instrumentos.

Para poner el material en perspectiva, podrian resultar Utiles las siguientes observaciones:

?7? Existe algo asi como una falta de conexion entre el centro de atencion de la literatura
econdémica sobre e disefio de instrumentos y la redlidad de la aplicacion de tales
instrumentos que dichos estudios analizan. La atencion que la literatura dedica a
determinar si un instrumento es 0 no capaz de brindar la solucién de costo minimo en
términos de recursos a problema de cumplir las normas de calidad ambiental regionales o
nacionales no se ve reflgjada en la eleccién y e disefio de los instrumentos reales. Otras
partes de la literatura sugieren el por qué, y explican que en la préactica es muy dificil
disefiar soluciones de costo minimo para alcanzar los objetivos ambientales mediante
precios o instrumentos regulatorios, y la forma en que deberian modificarse esas
soluciones en un mundo que no permanece ni remotamente estético. Pero esa literatura
también nos indica que hay otras caracteristicas importantes por las cuaes juzgar los
sistemas descriptos cuando los analicemos para considerar su adopcion por otros paises
representados en este Didlogo.

?? Los instrumentos econdémicos reales que se describen pueden clasificarse bagjo cinco
titulos:

1) Un grupo tiene una finalidad de incentivo general — como la de las tarifas por
extraccion de agua que apuntan a impulsar la reduccién de los voliumenes totales
extraidos y la de las tarifas por disposicion de residuos que apuntan a impulsar la
reduccion de las descargas totales. Estos instrumentos, si se los fija lo suficientemente
altos como para tener efectos sobre la conducta, pueden en principio lograr
reducciones especificas de la extraccion o descarga totales a un costo menor que €l de
los métodos de mando-y-control (en la préctica, también deben considerarse los costos
de controlar y hacer cumplir las diversas estrategias). Como indica €l parrafo anterior,
esta tarifas no han sido concebidas para el logro de los objetivos ambientales al menor
costo posible.

2) EIl segundo grupo esta concebido para generar ingresos, que a su vez se utilizan para
subvencionar la busgueda de un uso més eficiente del agua o € pago de instalaciones
colectivas con la misma finaidad por parte de los usuarios de agua o los que
descargan residuos.



3) Un tercer grupo intenta lograr ambos objetivos, buscando algun efecto incentivo al
tiempo que genera ingresos con fines similares a los indicados en (2).

4) En diversas situaciones, tales como suministrarle aguay cloacas al sector residencia y
tratar las aguas servidas domésticas, hay costos operativos y de inversién bien
definidos que resultan supuestamente recuperables a partir de las tarifas impuestas
sobre las unidades a las que se prestan |os servicios.

5) Finamente, hay un gemplo (el sistema de tarifas por contaminacién de México) en el
gue € incentivo econdmico es, en realidad, una multa impuesta por superar la norma
de descarga, que se reduce a cero cuando se cumple con dicha norma.

En la Tabla 1, se brinda un resumen de los tipos de instrumentos descriptos en los estudios del
Dialogo, a partir de categorias precedentemente indicadas.

Tablal
Como catalogar los instrumentos econdmicos para la gestion del agua identificados en |
estudios del Didlogo?
Aplicaciones
Pais Extraccion de Suministro de Recoleccion y Descarga directa
agua agua tratamiento de aguas (especiamente la
servidas industria)
Austria (4)
Dinamarca (1) (4 (1)
Francia (4 (4) (2)
Alemania (3) 4 4 (@)
Paises Bgjos 3 (2
Brasl (3)/(4)° (3)
México (@) (5
Notas: Losnumeros se remiten a catdlogo de tipos identificados en €l texto:
D Incentivo.
2 Generacion de ingresos.
3 Intento de combinar (1) y (2).
4 Recuperacion de costos de obras sanitarias y plantas de tratamiento de aguas servidas.
) “Multa’ por superar la norma.
a No fue posible completar todos los elementos de la tabla sobre la base de los estudios del

Didlogo. Los espacios en blanco no necesariamente significan que no existe un instrumento
econdémico que se aplique a dicho uso en € pais en cuestion.

b

El caso brasilefio es muy complejo por la autonomia que gozan los distintos estados en cuanto a

disefio de sus sistemas.

?? Vae la pena sefidar como se simplifica la eleccion de tarifas reales por unidad y se

limitan a estos tipos los instrumentos utilizados. Cualquier nivel de tarifas lo
suficientemente alto como para llamar la atencién de los que toman las decisiones en las
empresas, las municipalidades y los hogares puede resultar un incentivo generalizado. Su
efectividad en cuanto a la modificacién de mnductas dependera de su relacion con los
costos marginales de ese cambio de conducta por parte de los gque toman las decisiones,
gue en muchos casos es bien conocido o0 puede determinarse mediante estudios de



ingenieria. Se necesitaria contar con € mismo tipo de informacion s las autoridades
quisieran captar una determinada cantidad de ingresos totales con una minima carga
econdmica globa. Pero no hay la misma necesidad de un conocimiento detallado de la
estructura de costos de cada una de las partes como lo requeriria la busgueda de la
eficiencia econdmica (un equilibrio total entre los costos sociales marginales y los
beneficios derivados de lograr diferentes condiciones ambientales). En la practica, la tarifa
de generacion de ingresos puede estructurarse en forma muy simple calculando los
ingresos necesarios y distribuyendo esa necesidad, tal vez en forma pargja, aunque mas
probablemente no, por razones de indole politica, entre aquéllos a quienes se impondra
dichatarifa

?? Puede considerarse que el abordaje de |os instrumentos econdmicos que pone énfasis en la
recaudacion y uso de los ingresos resultantes bajo la forma de subsidios compensatorios o
provision de obras publicas colectivas goza de una ventgja politica por sobre los sistemas
de tarifas usadas como incentivo. Conforme a este tipo de sistemas, cada parte ala que se
aplica la tarifa debe comprometer recursos para lograr un reguste de esa tarifa (por
giemplo, reduciendo las descargas de residuos con un precio establecido a un nivel a que
el precio iguale € costo marginal de reducciones adicionales) y debe pagar esa tarifa por
cada unidad restante de descargas. Suponiendo que los ingresos se reciclen mediante un
subsidio o un sistema de obras publicas que tengan aproximadamente la misma finalidad
ambiental, las fuentes de los ingresos pagaran Unicamente el costo de los recursos para
lograr € objetivo mas una suerte de margen que reflge los costos administrativos del
organismo através del cua fluyen los ingresos.

?? Sin embargo, poner € énfasis en la recaudacion y redistribucién de ingresos (o, para €
caso, en e método tarifa-equivalente-a-multa) tiene mayores consecuencias para la
sociedad. Opciones de este tipo anulan parte del incentivo por innovar presente en los
sistemas de tarifas usadas como incentivo. No se pierde todo e incentivo, porque la
presencia de una norma a cumplir o incluso una modesta tarifa a abonar implica que existe
alguna recompensa por la reduccién de costos resultante de la innovacion. Pero ese
incentivo sera inferior a producido mediante la fijacién de un precio por cada unidad de
descarga.

?? A largo plazo, los instrumentos econdmicos que apuntan a la generacion de ingresos
pueden crear otros problemas. Un sistema cerrado de tarifas, cuyos ingresos sostengan el
organismo gubernamental correspondiente y sus actividades de planificacion,
construccién, operacion y subsidios, crean € incentivo de perpetuar todas esas
actividades, incluso s con e paso del tiempo, la necesidad de que existan disminuye (en
realidad, incluso si se tornan socialmente perjudiciales en lugar de beneficiosas).*

La Tabla 2 presenta un resumen de las ventgjas y desventgjas de las diversas opciones en cuanto a
instrumentos econdémicos actuales, compardndolas entre elas y con la dternativa méas
frecuentemente presentada por la literatura econdmica. Se ofrecen siete dimensiones que la
literatura indica como bases sobre las cuales juzgar los instrumentos, y por cada dimension se
brindan breves descripciones de los 5 instrumentos identificados en los estudios del didlogo. Para
ofrecer un contraste, se brinda una descripcién similar de un sistema de tarifas cuya finalidad es
lograr un objetivo ambiental al menor costo posible.

Un andlisis razonablemente detallado de la tabla permite detectar por qué los sistemas
generalizados de incentivos y tarifas para captar ingresos tienen tanta popularidad entre los que

! Posiblemente algo muy parecido es lo que ha ocurrido con la construccién de autopistas en los Estados Unidos de
Norteamérica con la afectaci6n a estos fines de | 0s ingresos provenientes de l0s impuestos a la nafta.



disefian las politicas. Estos sistemas tienden a tener modestos requisitos de informacion y el

hecho de sacrificar una eficiencia estatica cuando se buscan objetivos ambientales es una pérdida
efimera en & permanentemente cambiante mundo real. Por 1o demés, cuentan con versiones algo
més débiles de todas las virtudes que se atribuyen a un sistema de tarifas de esta indole?. Es
importante para los resporsables de tomar decisiones que |os economistas y otros analistas de la
politica presten adecuada atencion a las caracteristicas de los instrumentos que son importantes
cuando se estan dando cambios importantes en los tipos y cantidades de fuentes de
contaminacion, cuando no hay suficiente informacién, cuando importan los avances técnicos y
cuando seriamuy dificil suponer e cumplimiento de cualquier instrumento que se imponga.

Tabla?2

Breve resumen de los aspectos positivos y negativos de diversos instrumentos econémicos en
comparacion con un sistema detarifas que busque la eficiencia

Instrumentos
Dimensiones (1) 2 (©)] 4 ) (6)
Incentivo  Producci (1) y (2) Recuperacion “Multa’ por Sistema de tarifas
genera on de combinado de costos exceder labasado en las
ingresos S norma condiciones
ambientales
1. Logro de(S6lo  por [No No No No El objetivo.
una efectividad |suerte correspon |correspond  (corresponde  |corresponde.
estética en [(aunque lalde e. g
cuanto a costos |politica
en condiciones |puede
ambientales lograr una
reduccion
de la
extraccion
0 carga a
un  costo
menor).
2.  Necesidad Modesta y |Costo de|La Costos bien |Algo acerca del [Conocimiento
de informacion |general los planes |[combinacid |conocidos de [costo de |detallado y
acerca dely n depende |instalaciones (cumplir con la |especifico de las
los costos [subsidios. |de la norma y [funciones de
de las mezcla de joperaciones”. [probabilidades |costos marginales
partes a las objetivos. de ser ly las condiciones
que se descubierto. ambientales
cobra la regionales.
tarifa
3. Flexibilidad [Como el [Smple [Tambiénen |No No Debe ser
ante e cambio |objetivo esjgjuste deleste  caso [corresponde. |corresponde,  [actualizado cuando

2 Noétese que, ami leal saber y entender, no existe un sistema real de tarifas que persigalaeficiencia. Se han
modelado diversas regionesy tarifas necesarias paralograr unaeficiencia estaticaapartir del proceso de
optimizacion, de modo que sabemos que puede hacerse, pero es unatarea herclleainclusive paralos organismos mas
altamente desarrollados.




general, no ftarifas depende de salvo s la|cambia e grupo de
resulta anual. la mezcla inflacion fuentes, etc. Es
significativ de erosiona el |necesario
0. objetivos. incentivo. recalcular.
4. Produccion |[Consideraci [Tiene Tiene que|(Tiene todo [No es [Consideracion
de ingresos on todo que |ver que ver. importante. secundaria.
secundaria. |ver. parcial ment
e.
5. Incentivos Mayor de |Algo, Algo. Algo. Algo, pero |A nivel
para €l cambio [|lo que seria |pero debido a la|conceptua,
técnico una norma [menos normamisma. |equivalente a la
equivalente [que las columna (1).
tarifas
usadas
Como
incentivo.

6. Posibilidad
de control

En todas las aternativas, es necesario poder medir las descargas reales por unidad de
tiempo con la frecuenciay precision suficientes como para garantizar €l pago de la tarifa
correcta o € cumplimiento de la norma.

7. Factibilidad
politica

El pago de
una tarifa
Sin un
evidente
beneficio a
cambio
resulta
impopul ar
entre  los
sujetos del

Pago.

Posiblem
ente  la
opcioén
mas facil
de vender
en
términos
politicos.

Mas fécil
que  (1);
mas dificil
que (2).

Familiar vy
facil de ver
la razon
del pago®.

Més fé&cil que
(1), ya que puede
evitarse la tarifa
S se cumple con
la norma.

Similar a la

columna (1).

Notas: ®Es posible, aunque dificil, fijar precios en base al costo marginal a largo plazo, ya que &
sistema tiene algunas caracteristicas de eficiencia pero también requisitos de informacion mucho
mayores que la fijacion de precios a partir de un costo promedio aproximado. La fijacion de
precios en base a costo margina a largo plazo puede llevar a tarifas fluctuantes y generar
ingresos muy atos o muy bajos.




