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Agua potable y saneamiento

Iris Marmanillo

Resumen

El sector de agua y saneamiento se caracteriza por sus bajas coberturasy la mala calidad del
servicio, asi como por la precaria situacion financiera de quienes lo prestan, que, aunada a
una falta de incentivos para el mejoramiento de su gestion, ha llevado al sector a un nivel
de inversiones minimas que ya comienza a afectar su sostenibilidad.

La politica tarifaria est4 divorciada de la realidad del sector respecto de las inversiones
y su financiamiento, hecho que agrava atin mas el problema. Ademas, el marco institucional
y de regulacion requiere ajustes para, por un lado, mejorar la gobernabilidad en las
empresas prestadoras de servicios de saneamiento (EPS), y, por otro lado, permitir que la
Superintendencia Nacional de Servicios de Saneamiento (SUNASS) ejerza eficazmente
su funcion reguladora.

Para revertir esta situacion el sector requiere reformas estructurales que minimicen la
interferencia politica en el manejo de estos servicios e introduzcan los incentivos adecuados
para lograr, de manera progresiva, su desarrollo sostenido.

Con esta perspectiva, las principales politicas, estrategias y actividades son: (i) el
desarrollo de un sistema que garantice inversiones sostenibles, eficiencia en la prestacion
de servicios y la provision de estos a los mas pobres. Todo ello por medio de una politica
financiera y tarifaria que incorpore los incentivos necesarios para tales fines; y (ii) el
fortalecimiento del marco institucional y regulatorio para introducir las buenas précticas
de gobierno corporativo en las EPS y permitir que la politica tarifaria y financiera sean
coherentes, buscando que la SUNASS pueda ejercer su labor eficazmente.
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I. Introduccidén

El acceso a los servicios de agua y saneamiento tiene implicancias positivas en el logro de
indicadores favorables de nutricidn, salud e, incluso, educacion. Por ello, es importante
articular las acciones de este sector con las de otros para lograr un enfoque integral que
conduzca a la solucidn de los problemas de las poblaciones mas pobres del pais.* Por otro
lado, el sector también cumple un papel importante en la competitividad del pais, y tiene
como proposito contribuir al mejoramiento sostenible de la calidad de vida de la pobla-
cion. Desde esta perspectiva, en el Plan Nacional de Competitividad? recientemente
elaborado se analizaron las estrategias y actividades principales para la reforma del sector
de saneamiento, que forman parte de las estrategias recomendadas en este capitulo.

El marco institucional del sector esta bastante bien establecido, pues logra diferenciar
claramente las funciones rectoras de fijacion de politicas de aquellas reguladoras y de las
de prestacion de servicios. Las primeras estan asignadas al Ministerio de Vivienda, Cons-
truccidn y Saneamiento (MVCS); las segundas, al ente regulador (SUNASS); y las terce-
ras, a las EPS, municipalidades y/o juntas de usuarios. Sin embargo, existe una débil
coordinacion entre los diferentes entes del nivel central y entre estos y los de otros niveles
de gobierno, asi como algunos vacios. Esta falta de coordinacion se observa en las areas de
planeamiento y financiamiento de las inversiones y en los mecanismos para mejorar y
controlar la gestion de las EPS. Y los vacios impiden un desarrollo sostenido y una buena
prestacion de los servicios. Asimismo, hoy resulta mas evidente la ausencia de gobierno
corporativo en las EPS, incluyendo la falta de rendicion de cuentas y la dificultad para
que la SUNASS ejerza eficazmente la funcion reguladora frente a las EPS publicas.

En 2004, las coberturas del Pert en agua potable y saneamiento (76 y 57 por ciento
respectivamente) estan muy por debajo de las coberturas promedio de los paises de
América Latina (89 y 74 por ciento). El nivel de tratamiento de aguas servidas (23 por
ciento) esta también lejos de las coberturas de paises vecinos como Chile (72 por ciento).
La poblacion sin servicio de agua y saneamiento es de 6,6 y 11 millones de habitantes
respectivamente, los que estan asentados en areas pobres periurbanas, rurales y en locali-
dades medianas y pequefias. Este desafio debe ser enfrentado con intervenciones efecti-
vas, para lo que se requiere, ademas de las inversiones en infraestructura, promover
cambios en las condiciones y patrones de higiene de estas poblaciones. Pero no basta
ampliar las coberturas: es necesario, también, mejorar la sostenibilidad y la calidad de los
servicios ofertados. Al respecto, en las areas urbanas hay una escasa continuidad del
servicio y una falta de mantenimiento de la infraestructura, lo que se refleja en los altos
indices de roturas y atoros en las redes. En las areas rurales, el problema principal es la

1 Véase el capitulo dedicado al sector salud en este mismo volumen.

2 Laformulacién del Plan Nacional de Competitividad estuvo bajo la responsabilidad del
Consejo Nacional de Competitividad (CNC) de la Presidencia del Consejo de Ministros
(PCM), y se constituyeron varias mesas, entre las cuales estuvo la Mesa de Infraestructura
y Regulacion, que incluy6 al sector de saneamiento.
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calidad del agua y su pobre sostenibilidad, pero estd empezando a ser corregido con
intervenciones enfocadas en responder a la demanda.

Por otro lado, la situacion financiera de las EPS es precaria, pues sus ingresos operati-
vos les permiten cubrir ajustadamente sus costos operativos,® lo que las estd conduciendo
asu descapitalizacion. La situacion financiera de las EPS empez6 a agravarse en 2003, y
no se estdn cumpliendo las politicas de mejoramiento de la eficiencia. En parte, este
problema es generado porque la politica tarifaria esta divorciada de la realidad en la que
opera el sector, es decir, no esta vinculada a las politicas de financiamiento y ejecucion de
inversiones. Las inversiones del sector, la mayor parte de ellas provenientes del Tesoro,*
han mostrado una gran volatilidad y una tendencia decreciente en este quinquenio
comparadas con las de la década anterior (0,2 por ciento frente a 0,5 por ciento del PBI).
Para alcanzar los Objetivos del Milenio al 2015 (ODM), el sector requeriria invertir en
este préximo decenio no menos de 265 millones de dolares al afio (equivalentesa 0,5 del
PBI) solo para ampliar la cobertura de tratamiento de las aguas servidas a 40 por ciento y
realizar las obras de rehabilitacion para el buen funcionamiento de los sistemas. Si las
metas son mas altas —por ejemplo, alcanzar un 100 por ciento de cobertura en agua y
saneamiento, ampliar la cobertura de tratamiento de las aguas servidas a 60 por cientoy
realizar las obras de rehabilitacion—, tendria que invertir un monto anual de 390 millo-
nes de ddlares (0,7 por ciento del PBI). Sin embargo, cabe anotar que una mayor canti-
dad de recursos, por si sola, no garantiza inversiones sostenibles ni que se vaya a llegar a los
mas pobres que carecen del servicio; para ello se requiere una politica y una metodologia
gue permitan priorizar la asignacién de los recursos del Estado en beneficio de los mas
pobres y mejorar la gestion de los prestadores.

El sector todavia no le ha asignado un costo al recurso hidrico, a pesar de que reconoce
que el agua tiene valor social, valor econémico y valor ambiental, y que su uso debe
basarse en el equilibrio permanente entre estos. Las tarifas que cobran ahora los prestado-
res de servicios solo incluyen los costos de la prestacion de servicios de corto plazo. En
principio, ellas deben cubrir el costo de la prestacion del servicio a mediano plazo (segln
la politica tarifaria), pero estan atrasadas y no reflejan el costo medio en un horizonte de
mediano plazo. Un factor que afecta la aplicacion de una politica tarifaria correcta es la
falta de medicion, que alcanza en el Per(, en promedio, 54 por ciento, mientras que en
Chile es de 98 por ciento. Por ello, a la mayor parte de los usuarios se les factura por
asignaciones de consumo que estan vigentes desde hace afios. El resultado final es que en
los Ultimos cinco afios la tarifa promedio y la facturacion promedio mensual por usuario
ha disminuido 11 por cientoy 22 por ciento respectivamente.

Otro gran desafio de la politica tarifaria esta relacionado con las estructuras de precios
vigentes, disefiadas tomando en cuenta subsidios cruzados. Esto Ultimo, lejos de produ-
cir los beneficios sociales esperados, ha debilitado financieramente a las EPS (entre 5 por
ciento y 10 por ciento de usuarios subsidian al resto). Para subsanar esta distorsion, la

3 El costo operativo da cuenta de 78 por ciento de los ingresos operativos, mientras en
Chile solo representa 57 por ciento.
4 Considera los niveles central, regional y local.
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SUNASS estéa trabajando en el reordenamiento de las estructuras tarifarias, que debe
contemplar, entre otros, lineamientos para hacer los subsidios explicitos y acotados. Sin
embargo, debe sefialarse que el subsidio cruzado solo puede ser bien enfocado y calibra-
do cuando es posible medir el consumo. Para cumplir con este requisito, muchas EPS
tendran que avanzar primero con la medicién. Por otro lado, se deben tomar en cuenta
los efectos sobre las EPS y los usuarios si se quiere aplicar al mismo tiempo ajustes a la tarifa
mediay a su estructura.

Un desafio adicional del sector consiste en mejorar la gestion de los servicios en las
EPS, incluyendo al Servicio de Agua Potable y Alcantarillado de Lima (SEDAPAL). Estos
proveedores administran los servicios de aproximadamente 62 por ciento de la pobla-
cion. Una de las estrategias para mejorar la gestion del recurso hidrico es que se optimice
el uso de la capacidad instalada antes de ampliar el sistema con nuevas inversiones. Para
que esta estrategia sea eficaz es preciso incrementar la medicion al maximo posible. Como
referencia se tiene lo logrado entre 1998 y 2004, cuando la medicion se duplicé y se
incorpord ademas al servicio a aproximadamente 6 millones de habitantes, se disminuy6
la produccion de agua en 30 por ciento y se mejor6 la continuidad del servicio a 16 horas
por dia. Un mayor nivel de medicién proporcionara asimismo mas elementos para abor-
dar el problema del agua no facturada que en la actualidad se estima en 42 por ciento del
agua producida, equivalente a aproximadamente 490 millones de metros cibicos por
afio y a 80 por ciento de la produccién anual de SEDAPAL. Sin duda, para mejorar la
gestion en las EPS el sector tendra que revisar su politica de asignacién de recursos parael
financiamiento de las inversiones, con el propoésito de introducir los incentivos adecua-
dos. Otra herramienta de la que ha echado mano el Gobierno para mejorar la gestion ha
sido el inicio de la promocion de la participacién privada (PSP) por medio de la concesion
del servicio en Tumbes, que puede servir de ejemplo para consolidar la estrategia de PSP
en sus diferentes modalidades, incluyendo la participacion publica privada (PPP) y la de
proveedores de servicios privados a pequefia escala (SPSP).

Marco institucional

En la década de 1970 el sector estaba a cargo de la Direccién General de Obras Sanitarias
en el Ministerio de Vivienda (DGOS), que tenia un perfil netamente constructor de
obras sanitarias en todo el pais. En 1981 se cred la empresa estatal Servicio Nacional de
Abastecimiento de Agua Potable y Alcantarillado (SENAPA) en reemplazo de la DGOS.
Esta corporacion estuvo formada por quince empresas filiales y doce unidades operativas.
A partir de 1990 se transfieren a titulo gratuito las empresas filiales y unidades operativas
del SENAPA a las municipalidades.

En 1992 se encarga el sector al Ministerio de la Presidencia (creado en 1991). Luego,
con la desaparicién de este ministerio en julio de 2002, se crea, en el Ministerio de
Vivienda, Construccién y Saneamiento (MVCS), el Vice-Ministerio de Construcciony
Saneamiento (VMCS), y se le asignan las funciones de ente rector del Estado en los
asuntos referentes a los servicios de saneamiento. Su responsabilidad es formular, aprobar,
ejecutar y supervisar las politicas de alcance nacional aplicables en materia de saneamiento.
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Asimismao, debe formular los planes nacionales de desarrollo del sector, asi como asignar
los recursos del Estado a este sector. Desde 1994 la SUNASS es el ente regulador, y
depende de la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM).

Los prestadores de servicios en el pais son: (i) SEDAPAL, que brinda servicios en la
ciudad de Limay a las EPS municipales que, en conjunto, tienen bajo su jurisdiccién 62
por ciento de la poblacidn total del pais; (ii) las juntas administradoras de servicios de
saneamiento (JASS), que tienen bajo su responsabilidad al 29 por ciento de la poblacion
total asentada principalmente en el @ambito rural; y (iii) algunas municipalidades peque-
fias (490) que albergan a 9 por ciento de la poblacion total.

Aparte de los entes mencionados, también participan de las actividades del sector el
Ministerio de Salud, el Ministerio de Economia y Finanzas y otras instituciones que
realizan funciones relacionadas con la elaboracion de proyectos y la ejecucion de obras,
ademas del financiamiento de inversiones (gobiernos regionales, Instituto Nacional de
Desarrollo-INADE, el Fondo Nacional de Compensacion para el Desarrollo Social-
FONCODES, el Ministerio de la Mujer y Desarrollo Humano-PROMUDEH, y
PARSSA, ex Programa Nacional de Agua Potable-PRONAP). El cuadro 1 presenta en
forma resumida las principales funciones y entes responsables de ellas.

Cuadro 1. Principales funciones y responsabilidades del sector

Principales funciones sectoriales Instituciones Comentarios

Nivel nacional

Fijacién de politicas, normas, planes MVCS-VMCS

Financiamiento de inversiones incluyendo

contrapartida local (CL) VMCS-MEF

Regulacién econédmica SUNASS-MEF

Aprobacion de tarifas SUNASS Solo para SEDAPAL
Regulacion ambiental MINSA y otros

Nivel regional/departamental
Financiamiento de inversiones Gobiernos regionales

Nivel local
Prestacion de servicios
» Empresas prestadoras de servicios SEDAPAL y EPS

 Propios municipios Municipios varios
« Concesiones con el sector privado Prolnversion Tumbes ya fue
concesionado
* Juntas o comités de usuarios Juntas varias
Aportes financieros municipales Municipios varios
Aprobacion de tarifas Alcaldes en juntas Areas rurales: juntas o
municipales comités de usuarios

Fuente: elaborado por la autora.
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Del cuadro 1 se desprende que una de las fortalezas del sector es que ha diferenciado las
responsabilidades de fijacion de politicas (ente rector: MVCS) de las de regulacién (ente
regulador: SUNASS) y de prestacion de los servicios. Sin embargo, uno de los grandes proble-
mas que plantea este marco es la débil coordinacion, los vacios y las duplicidades entre los
diferentes entes del nivel central y entre estos y los otros niveles de gobierno, por ejemplo, en
cuanto al planeamiento y financiamiento de inversiones. Por otro lado, al no existir carrera
publica, el personal que trabaja en el sector no siempre esta calificado para las funciones que
desempefia, y tampoco ayuda la alta rotacion del personal directivo y gerencial. Otros dos
problemas institucionales han quedado recientemente en evidencia: la falta de gobierno
corporativo en las EPS, incluyendo la ausencia de rendicién de cuentas, y la dificultad para
que la SUNASS ejerza eficazmente su funcidn reguladora con las EPS publicas.

Politicas pasadas y presentes, incluyendo PSP

El sector elabord un Plan Nacional de Desarrollo para el periodo 2002-2011, que esta
siendo actualizado para cubrir el periodo 2006-2015 y se encuentra aiin como docu-
mento en borrador. El Plan contiene un diagndstico del sector y las directrices para el
desarrollo coherente e integrado de los servicios de agua potable y saneamiento del pais.
En él se han establecido como objetivos: (i) modernizar el sector; (ii) asegurar la sosteni-
bilidad de los servicios; (iii) ampliar la coberturay mejorar la calidad de los servicios de
agua potable, alcantarillado, tratamiento de aguas residuales y disposicion de excretas; y
(iv) disefiar férmulas para garantizar la solvencia de las EPS.

Ademas, Prolnversion y el MVCS estan trabajando en la promocién de la inversion
privada. En el cuadro 2 se resume el programa.

Cuadro 2. Programa de participacion del sector privado

Empresa Ambito Estado Inversion
(millones de
doélares)

EMFAPATUMBES  Region Tumbes Aguas de Tumbes inicié

operaciones el 1 de octubre de 2005 73
EPS Grau Region Piura Convocado: enero de 2005
(Piura y Paita) Buena pro: abril de 2006 185
SEDAM Huancayo Huancayo y distritos  Convocado: febrero de 2006

Buena pro: junio de 2006 110
SEDALIB Region La Libertad Concurso contrato asesor en transaccion 255
EMAPACOP Provincia de Pucallpa Concurso contrato asesor en transaccion 151
EPSEL Region Lambayeque  Falta acuerdo de consejo para contratar

asesor en transaccion 250
EMAPICA Ica Falta acuerdo de consejo para contratar

asesor en transaccion Por definir
SEDAPAL-Planta de  Lima Metropolitana ~ Convocatoria: febrero de 2006
Tratamiento de Huachipa Buena pro: junio de 2006 120

Financiamiento: BID, 50 millones de délares; KFW, 25 millones de dolares; y contrapartida nacional
(CN) de 15 millones de délares.
Fuente: informacién recopilada por la autora de varias fuentes de Prolnversion.
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Si bien en la década pasada hubo iniciativas para promover la PSP en el sector (SEDAPAL
y, en menor escala, EPS Grau de Piura), estas no se concretaron. Sin embargo, al empezar
este decenio el Gobierno decidid promover otra vez la PSP con el fin de garantizar el
desarrollo y modernizacion de la prestacion de los servicios. Asi, el sector, junto con
COPRI (hoy Prolnversién) estan trabajando para concretar la participacion privada en
sus diferentes modalidades. A la fecha se ha concretado el caso de Tumbes, que es parti-
cular, pues a pesar de que es una concesion, debe operar como un contrato de gestion
durante los primeros cinco afios. Las inversiones estan garantizadas durante este periodo,
porque el pais cuenta con recursos de financiamiento externo que pueden constituir una
alternativa que merece ser evaluada en otras regiones del pais. Hay que considerar, sin
embargo, que uno de los grandes retos para concretar la PSP o la PPP es contar con la
participacion favorable de los municipios y con un adecuado sistema de comunicacion
con la poblacion, asunto que fue descuidado en otros procesos.

La PPP es una buena alternativa de solucién para enfrentar eficazmente el desafio de
las bajas coberturas con soluciones eficientes y que estén al alcance de las poblaciones més
pobres del pais. Para ello se requiere, sin embargo, romper el prejuicio de que solo existen
los sistemas convencionales de agua y saneamiento y que la administracién de los servicios
debe permanecer necesariamente en el &ambito pablico. Ademas, es necesario definir los
criterios para priorizar la PPP y la PSP en el sector, para ordenar estos procesos y evitar
falsas expectativas en las EPS.

En el afio 2000 se suscribié el contrato de concesion (BOT?®) del Proyecto Chillén,
que comprende el abastecimiento de agua potable para la ciudad de Lima (aproximada-
mente 5 por ciento del volumen de produccién de agua anual). Este contrato fue firma-
do con el sector privado por un plazo de veintisiete afios, y el «concedente» fue el Estado
Peruano representado por el MVCS. El concesionario ha cumplido con lo acordado en el
contrato de take or pay, pero la informacidn existente hasta mediados de 2004 pone en
evidencia que el proyecto ha tenido un comportamiento econdmico desfavorable para
SEDAPAL, ya que solo se factura 35 por ciento del volumen adquirido al concesionario.
Esto Gltimo se debe a la falta de redes de distribucidn, que son responsabilidad de
SEDAPAL.

5 BOT =Build-Operate-Transfer. Es una forma de financiamiento de inversiones privadas
en la que un contratista, grupo inversor o empresa extranjera financia y construye la
infraestructura a cambio del permiso de operar la empresa por un periodo determinado,
y puede cobrar cargos a los usuarios por los costos de construccion y operacion. En una
fecha acordada el contratista transfiere la propiedad de la empresa al Gobierno. Puede
retener ganancias durante la operacion. (Véase <http://rru.worldbank.org/documents/
toolkits/labor/toolkit/glossary.html>.)
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I1. Principales desafios del sector

Bajas coberturas y mala calidad del servicio

Las coberturas de agua y saneamiento para los ambitos urbano y rural se presentan en el
cuadro 3. La poblacién no atendida con servicios de agua potable y saneamiento es de
aproximadamente 6,6 y 11 millones respectivamente, y las que padecen las mayores caren-
cias estan en las areas rurales, en las pequefias localidades urbanas y en las areas urbanas
marginales. La ciudad de Lima alberga a aproximadamente un millon de estos habitantes
sin servicio. Ademas del reto de incrementar estas coberturas, el sector debe ampliar la
cobertura de tratamiento de las aguas servidas, que era de apenas 23 por ciento en 2004.

Cuadro 3. Coberturas de agua y saneamiento (2004)

Ambitos Poblacion Cobertura de agua Cobertura desaneamiento
(miles) (porcentajes)* (porcentajes)**

Urbano 19,6 81 68

Lima 8,0 89 84

Otras areas urbanas 11,6 76 57

Rural 79 62 30

Promedio nacional 275 76 57

Elaboracion de la autora.

* 67 por ciento de la poblacion es abastecida mediante conexién domiciliaria, y 8 por ciento por
piletas publicas.

** 49 por ciento de la poblacion es atendida con conexién domiciliaria, y con letrinas, 8 por ciento.
Fuente: Plan Nacional del Subsector Saneamiento 2006-2015.

El gréfico 1 muestra la evolucidn de las coberturas de agua y saneamiento desde 1985
hasta 2004, tanto para el ambito urbano como para el rural. En este mismo gréfico se
aprecia el esfuerzo que tendria que realizar el Per para cumplir con los Obijetivos del
Milenio al 2015. De este grafico se desprende que, a pesar de las grandes inversiones
realizadas, la cobertura de agua potable en el &mbito urbano no crece desde 1990,
mientras que la cobertura en el @ambito rural se ampli6 a 62 por ciento en el afio 2000; sin
embargo, desde ese afio la cobertura no ha seguido la tendencia creciente. En saneamien-
to, en el ambito urbano ha habido una regresion hacia el nivel alcanzado en 1985, y en
el dmbito rural, a pesar de que se ha registrado un incremento entre 1985y 1990, como
en agua, esta tendencia creciente no se ha mantenido.

El gréfico 2 presenta los porcentajes de poblacion no atendida del Pert comparados
con el promedio de América Latina y el Caribe (ALC) (Banco Mundial 2005), y las
tendencias para que el Perd y los otros paises de ALC logren los Objetivos del Milenio en
agua potable y saneamiento. De este grafico se desprende que el porcentaje de poblacion
sin servicio de agua y saneamiento del Per( es bastante mayor que el promedio de ALC.
Asimismo, la necesidad del pais de disponer de una estrategia apropiada para lograr los
Objetivos del Milenio al 2015.
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Graéfico 1. Evolucion de las coberturas de agua potable y saneamiento
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Elaborado por la autora.

Fuentes: para 1985: MVC 1986; para 1990: WHO y UNPF 2000; para 2000: MVCS 2000; para
2004: MVCS 2004, para 2015: WSP 2005.

Gréfico 2. Poblacion sin servicios de agua y saneamiento
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La poblacidn sin servicios de agua, especialmente en el ambito urbano, cuenta por lo
general con proveedores de servicios privados a pequefia escala (SPSP). Por ejemplo, en la
ciudad de Lima los SPSP surten de agua a esta poblacién con camiones cisternas; 41 por
ciento de ella es abastecido a través de surtidores de SEDAPAL, pero existe otro 59 por
ciento que se abastece de surtidores privados que no garantizan las condiciones sanitarias
adecuadas. El costo del metro cubico que se les cobra a estos usuarios, respecto del precio
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que cobra SEDAPAL, puede ser diez o quince veces mayor. La disposicién de excretas se
realiza a través de letrinas construidas artesanalmente.®

Aparte de la insuficiente cobertura de servicios de agua potable y saneamiento, la
poblacion sigue siendo seriamente afectada por diversos problemas de calidad de los
servicios. Por ejemplo, la continuidad promedio del servicio de agua administrado por
empresas es de 17 horas, lo que indica que se ha mejorado apenas una hora desde el afio
2000 (MVCS 2005). En el &mbito no empresarial, que incluye al ambito rural, el
PRONAP (ahora PARSSA) report6 que en una muestra de veinte localidades pequefias,
75 por ciento tiene servicio discontinuo y 50 por ciento menos de diez horas diarias de
servicio (PRONAP 2000). Por otra parte, en el ambito rural se estima que 59 por ciento
de los sistemas no estan desinfectados.

Inversiones minimas y ausencia de politica financiera

Las inversiones en el sector muestran una gran volatilidad y una tendencia decreciente
desde el afio 2000 (véase el grafico 3). Esta tendencia decreciente es incluso mayor si se
considera la inversion de la década de 1990, cuando se destinaron 2.440 millones de
dolares (inversién promedio anual de 250 millones de délares), equivalentes a un prome-
dio anual de 0,5 por ciento del PBI. Estas cifras mostraban que se habia revertido la
tendencia decreciente del decenio de 1970 (inversion promedio equivalente a 0,25 por
ciento del PBI) y el de 1980 (0,14 por ciento del PBI). Esta misma tendencia decreciente
en las inversiones se dio en SEDAPAL (véase el grafico 4) y en el &mbito rural. En este
Gltimo caso se invirtieron, en promedio, 75 millones de ddlares al afio entre 1997 y
1999, y las inversiones se redujeron a apenas 39 millones de délares en 2002.

Sin embargo, si comparamos los graficos 1y 2, de coberturas de agua y saneamiento
por quinguenios, con las inversiones mencionadas, se puede apreciar que a pesar de que
se invirtié menos en el quinquenio 85-90 que en la década de 1990, en el primer periodo
se pudo incorporar al servicio a un mayor nimero de habitantes. Esto se debi6 a que en
el ambito urbano se priorizaron las inversiones que buscaban optimizar el uso de la
capacidad instalada, lo que hizo que el costo de incorporar al servicio a un habitante fuera
bastante menor que el convencional (ademas, no todas las inversiones realizadas en el
decenio de 1990 fueron orientadas a ampliaciones de cobertura), mientras que en el
ambito rural se aplicé un plan audaz de incorporacion al servicio de centros poblados, sin
descuidar la sostenibilidad de las inversiones. Esto demuestra que una mayor cantidad de
recursos como la de la década de 1990, por si sola, no garantiza inversiones sostenibles y
que se vaya a solucionar el problema de cobertura de los mas pobres.

Gran parte del problema de la volatilidad de las inversiones esta relacionada con la
dependencia de los prestadores de servicio de los recursos del Tesoro para el financiamien-
to de sus inversiones, incluso cuando el Estado asume el servicio de la deuda, cosa que
ocurre en la mayor parte de los casos. En la década de 1990 las inversiones fueron
financiadas principalmente con recursos del Tesoro, que realizé préstamos o transferencias

6 SEDAPAL.: Cuestionario participacion SPSP, WSP.
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Grafico 3. Inversiones en el Per(
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Gréfico 4. Inversiones y financiamiento SEDAPAL
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de FONCODES, el Fondo Nacional de Vivienda (FONAVI) y el PRONAP. Esta estruc-
tura de financiamiento del sector, sin embargo, ha sufrido un cambio significativo a
partir del afio 2000, ya que FONAVI ha sido desactivado y FONCODES reestructura-
do, de manera que el Tesoro Publico ha quedado como la Gnica fuente, y canaliza los
préstamos y transferencias a través de PARSSA. Por lo anterior, se podria concluir que el
pais requiere disponer con urgencia de una politica financiera que asegure la generacion
interna de recursos para lograr la sostenibilidad de las inversiones en el sector.

Ademas, es importante mencionar que el sector contaba, al 30 de septiembre de
2005, con 475 millones de dolares de saldo por desembolsar de préstamos externos, y
que el techo anual de desembolsos se estima en aproximadamente 80 millones de dolares,
de lo que se puede deducir que tiene recursos externos concertados suficientes para un
periodo de seis afios. Sin embargo, para poder hacer uso de ellos se requiere asegurar las
contrapartidas correspondientes, asi como revisar si los proyectos financiados tienen la
debida prioridad.

Para alcanzar los Objetivos del Milenio al 2015 se ha estimado que el sector requiere
invertir anualmente no menos de 265 millones de délares (0,5 por ciento del PBI)
durante el proximo decenio. Las metas de cobertura son 93 por ciento en agua potable
en el ambito urbano y 72 por ciento en el rural; 83 por ciento en saneamiento urbano y
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37 por ciento en el rural. Asimismo, ampliar la cobertura de tratamiento de las aguas
servidas a 40 por ciento y realizar las obras de rehabilitacion para el buen funcionamiento
de los sistemas. Si se quisiera un mayor nivel en las metas al 2015, como un 100 por
ciento de cobertura en agua y saneamiento y ampliar la cobertura de tratamiento de las
aguas servidas al 60 por ciento y realizar las obras de rehabilitacion, el sector tendria que
invertir un monto anual de 390 millones de délares (0,7 por ciento del PBI).

Precaria situacion financiera de los prestadores de servicios

Anadlisis recientes ponen en evidencia la precaria situacion financiera de las EPS; sus
ingresos operativos les permiten cubrir sus costos operativos de manera ajustada. Esta
situacion es mas grave si se toman en cuenta los gastos financieros (SUNASS 2004a).

El gréfico 5 presenta la evolucion de la relacion de trabajo de las EPS,2 que demuestra
su precaria situacion financiera. De este gréfico se deduce que, a pesar de que entre 1997
y 2003 no ha habido mejoria significativa en este indicador, a partir de este ltimo afio
el problema se ha agravado, lo que confirma que la situacion financiera de las EPS se esta
deteriorando y que no se esta cumpliendo ninguna politica de mejoramiento de la efi-
ciencia. Estos resultados también permiten comprobar que las EPS no generan el nivel de
caja necesario para cubrir sus deudas y sus inversiones.

Las EPS tienen también un problema de deudas. A diciembre de 2003, 41 EPS
presentaban una deuda total con terceros de 1.302 millones de délares, 41 por ciento de
la cual corresponde a las contribuciones reembolsables al ex FONAVI (537 millones de
dolares). De no considerarse este monto, la deuda todavia permaneceria en 765 millones
de délares. Un andlisis realizado por el VMCS informa que si 30 por ciento del margen
bruto de las EPS (sin SEDAPAL) se destinara al pago de la actual deuda directa de las
EPS con FONAV, estas necesitarian, en promedio, 38 afios para pagarla.

Grafico 5. Evolucion de la relacion de trabajo
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7 Lainformacion disponible en el pais respecto de la situacion financiera de prestadores de
servicio esta referida exclusivamente a las EPS.

8 Relacidn de trabajo = Costos operativos (sin incluir depreciacion) / Ingresos operativos
expresada en porcentaje.
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Inadecuada politica tarifaria

A pesar de que el sector reconoce que el agua tiene valor social, econémico y ambiental, y
de que su uso debe sustentarse en el equilibrio permanente entre estos, todavia no le ha
asignado un costo al recurso hidrico. Esto significa que las tarifas que cobran los prestado-
res de servicios incluyen exclusivamente los costos de la prestacion de servicios. La infor-
macion que existe en el pais respecto de las tarifas se circunscribe al &mbito empresarial
bajo regulacion de laSUNASS, y la politica tarifaria vigente esta divorciada de la realidad
del sector en materia de inversiones y su financiamiento. Asi, seguin el articulo 96 del
Reglamento de la Ley de Saneamiento, las EPS deberian cobrar tarifas que les permitan
garantizar «[...] una cobertura del costo de mediano plazo del quinquenio de cada EPS».
El gréfico 6 presenta esta situacion para una muestra de veintidos EPS cuyo costo medio
hasido calculado en 2002. Del gréfico se desprende que existe solo una EPS (que no es
SEDAPAL) que estaria cumpliendo con la politica tarifaria establecida. Si bien esta infor-
macion data de 2002, la situacion podria haberse complicado atin mas, ya que desde ese
afo las tarifas practicamente no han variado.

Gréfico 6. Relacion costo marginal de largo plazo / Tarifa promedio
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Al afio 2004, en el ambito empresarial las tarifas fueron, en promedio, de 1,29 nuevos
soles/m3. En el gréfico 7 se muestra su volatilidad y descenso en el periodo 2000-04.
También se presenta la facturacién promedio mensual por usuario, que pone en eviden-
cia una baja medicion de consumo y que incluso se esta reduciendo (40 por ciento en
SEDAPAL y 22 por ciento en el nivel nacional) (SUNASS 2005).

Para la aplicacion de la politica tarifaria el sector debe promover la medicion, ya que los
consumos facturados no son los reales. La mayor parte de usuarios paga precios factura-
dos por asignaciones de consumo vigentes desde hace afios. Hacia 2004, 80 por ciento
de las EPS tienen un nivel de medicion por debajo de 40 por ciento, y solo tres EPS
pequefias cuentan con una medicion que supera 80 por ciento (promedio de medicion
en EPS:; 54 por ciento a 2004). El impacto de la medicion de los consumos en SEDAPAL
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se presenta en el grafico 8. Este impacto no difiere de la experiencia internacional (Cesti,

Yepes y Dianderas 1997).

Gréfico 7. Tarifas promedio y facturaciéon mensual por usuario
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Grafico 8. SEDAPAL: Efecto de la medicién en el consumo
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Otro gran desafio de la politica tarifaria esta relacionado con las estructuras de precios,
que fueron disefiadas tomando en cuenta subsidios cruzados. Esto Ultimo no ha produ-
cido los beneficios sociales esperados y ha debilitado financieramente a las EPS (entre 5
por ciento y 10 por ciento de usuarios subsidian al resto). Para subsanar este grave
problema, la SUNASS esta trabajando en el reordenamiento de estructuras tarifarias, que
debe contemplar, entre otros, lineamientos para lograr subsidios explicitos y acotados.
Por ejemplo, se deberia definir el nivel basico de servicio que hay que subsidiar y el monto
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maximo que una familia debe pagar por el servicio (en muchos paises estan fijados entre
5m3y 10m3 por familia por mes, y entre 4 por ciento y 5 por ciento del ingreso familiar),
asi como el nivel méaximo de consumo por ser subsidiado (30 por ciento del consumo
total). Sin embargo, hay que tener presente que el subsidio cruzado solo puede ser bien
enfocado y calibrado cuando se mide el consumao. Tal requisito obligaa muchas EPS a
avanzar primero con la medicion. Por otro lado, también hay que tomar en cuenta los
efectos en las EPS y en los usuarios si se quiere implementar al mismo tiempo ajustesa la
tarifa mediay a la estructura.

Marco institucional y regulatorio requiere ajustes

El marco legal y regulatorio del sector ha sido modificado recientemente mediante ajustes
al reglamento de la Ley General de Servicios de Saneamiento. Las principales modifica-
ciones introducidas incluyen: (i) contratos de explotacion; (ii) funciones del ente rector;
(iii) directorios de las EPS municipales; (iv) plan maestro optimizado y tarifas; y
(v) &mbito rural y pequefias ciudades.

El hecho de que los municipios sean los prestadores de servicios en un mercado
monopdlico y, simultdneamente, fijen sus precios, ha dado lugar a que los gobiernos
locales adopten politicas tarifarias y practicas operativas que no aseguran ni la sostenibi-
lidad ni las posibilidades de crecimiento de los servicios. Este comportamiento, que
puede ser calificado como de «oportunismo gubernamental», obedece a que los gobier-
nos, con horizontes de tiempo relativamente cortos, prefieran los malos servicios y los
bajos precios a la toma de acciones politicamente costosas, como la del aumento de tarifas,
cuyos beneficios se hacen evidentes solo en el medianoy en el largo plazo.

Por ello, se requiere resolver la dificultad que tiene la SUNASS para ejercer eficazmente
su funcién reguladora frente a las EPS publicas. Asimismo, quedan por normar los
siguientes temas estructurales:

« Eltratamiento de las deudas de las EPS con el FONAVI.
« Lapolitica financiera del sector.

Falta de incentivos para una buena gestion de los servicios

Como la prestacion de servicios y la aprobacion de tarifas son responsabilidad municipal
en el ambito urbano (con la excepcidon de SEDAPAL), se han generado incentivos per-
versos para la buena gestion de los servicios.
« El proceso de aprobacion de las tarifas recae en las juntas de accionistas de las EPS,
constituidas por los alcaldes de la jurisdiccion de las EPS, lo que en la practica hace
que las tarifas se fijen politicamente, hecho que le resta todo poder y credibilidad a
laSUNASS. No se entiende que, a pesar de que las tarifas no estan cumpliendo con
la politica tarifaria establecida, las EPS no estan sometiendo incrementos tarifarios
parasu revision a la SUNASS.
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« Las municipalidades no han suscrito con sus EPS los contratos de explotacion que
manda la ley, lo que impide la transparencia y supervision de los compromisos de
las partes en el mejoramiento y desarrollo de la prestacion de sus servicios.

« Lapoca coordinacion del nivel central (SUNASS, MVCS y MEF/DNPP) parael
control y seguimiento del desempefio de las EPS genera confusion y le resta
credibilidad al ente regulador.

La optimizacion del uso de la capacidad instalada, antes que la inversién para ampliaciones
del sistema, deberia ser una de las estrategias prioritarias para mejorar la gestion de las EPS
(MVCS 2005). El gréfico 9 muestra la falta de gerencia en la materia. El grafico evidencia que
tanto en SEDAPAL como en las EPS en el nivel nacional, la produccion per capita esta
disminuyendo conforme la medicién se incrementa, lo que podria ayudar a incorporar a
nuevos usuarios sin mayores inversiones en ampliacion de produccion. Sin embargo, se
muestra también que el nivel de medicion se mantiene practicamente igual desde 2001.
Ademés, laSUNASS reporta que a 2004 las EPS solo pueden dar cuenta de 58 por ciento del
agua que producen, lo que significa que no se estaria facturando un volumen aproximado de
490 millones de metros cubicos al afio, equivalentes a 80 por ciento de la produccidn anual
de SEDAPAL. Sin duda, se podra precisar mejor el volumen de agua no facturada a medida
que se vaya avanzando con una mayor cobertura de medicién.

Grafico 9. Produccion de agua vs. medicion de consumos
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De lo expuesto se deduce que es necesario introducir incentivos de mejoramiento de
gestion en el sector, que deben ir de la mano con la asignacion de los recursos del Estado
para el financiamiento de las inversiones.

Baja sostenibilidad de las inversiones

En el @mbito urbano, de acuerdo con los resultados de la evaluacion del BID del Progra-
ma Nacional de Aguay Alcantarillado (PRONAP), las inversiones ejecutadas desde el
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nivel central no son sostenibles, dado que las decisiones de inversion fueron tomadas sin
considerar la participacién y empoderamiento de las EPS. En el @ambito rural, entre 1999
y 2001 se han desarrollado diversos estudios para evaluar el estado de los servicios exis-
tentes, sobre todo tomando en cuenta la activa intervencion del Estado (FONCODES)
en la década de 1990. A partir de estos analisis, se ha encontrado que aproximadamente
solo 30 por ciento de los servicios existentes son sostenibles, y que, en el otro extremo, hay
30 por ciento de sistemas colapsados (COSUDE/MVCS 2003; MINSA/COWATER
2001). EIPRONASAR considera la construccion de obras, ademas de otras actividades
con las cuales se espera mejorar la sostenibilidad de las inversiones en este ambito.° Sin
embargo, este nuevo enfoque de participacion en el ambito rural ain requiere consoli-
darse, ya que el avance del PRONASAR es todavia incipiente.

I1l. Recomendaciones

A. Principales estrategias recomendadas

Para revertir la precaria situacion y baja productividad de los servicios de agua potable y
saneamiento en el Peru se requieren reformas estructurales que minimicen la interferencia
politica en el manejo de estos servicios e introduzcan los incentivos adecuados para ir
logrando, de manera progresiva, su desarrollo sostenido. Con esta perspectiva, en el Plan
Nacional de Competitividad recientemente elaborado se analizaron las estrategias y acti-
vidades principales para la reforma del sector saneamiento y que, desde nuestro punto de
vista, son las que merecen un mayor apoyo para lograr su implantacién. A continuacion
se ofrecen mayores detalles de las principales estrategias y acciones.

Desarrollo de sistema que garantice inversiones sostenibles

El sector requiere el desarrollo de una politica financiera que introduzca los incentivos
necesarios para la sostenibilidad de las inversiones y promueva, al mismo tiempo, la
eficiencia en la prestacion de los servicios y la incorporacion al servicio de los mas pobres.
Si bien esta politica ha sido considerada como una de las politicas prioritarias del Plan
Nacional de Competitividad, no lo ha sido en el Plan Nacional del Sub-Sector 2006-
2015.

9 PRONASAR es un programa de siete afios de 80 millones de ddlares que se inicié en 2003.
La estructura de financiamiento del Programa es: 50 millones de délares del Banco Mundial,
12,6 millones de délares del Gobierno del Perd, 7,6 millones de ddlares de las comunidades
beneficiarias, 5 millones de dolares de la Agencia Canadiense de Desarrollo Internacional y,
finalmente, 4,8 millones de dolares de gobiernos locales. Con este Programa se espera:
(i) expandir y rehabilitar los servicios de agua potable y saneamiento de aproximadamente
un millén de personas del ambito rural; (ii) fortalecer la capacidad de las comunidades para
la gestion de sus servicios; (iii) reforzar el rol de las instituciones locales y regionales en el
planeamiento y supervision de las actividades del saneamiento rural; y (iv) fortalecer la
capacidad supervisora de la Direccion Nacional de Saneamiento (DNS).
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La politica financiera, que debe incluir la tarifaria y la de subsidios, contemplaria:

« Introducir una metodologia de planeamiento y de priorizacion de inversiones en el
ambito empresarial y no empresarial, que fije metas viables de cobertura de agua
potable, saneamiento, tratamiento de aguas servidas y de gestién en el pais. Para
hacer viables estas metas nacionales se tiene que analizar los montos de inversién
requeridos, asi como las fuentes financieras que se utilizarian. También es preciso
tomar en cuenta la capacidad de ejecucidn de los prestadores de servicios. Con la
creacion del ente rector (DNS) en el afio 2001 se avanzo con la formulacion de un
plan para el sector (2002-11), que luego ha sido actualizado (2006-15),% pero
que todavia no ha sido aprobado por los niveles de gobierno correspondientes. Sin
esta aprobacion, el ente rector no puede emitir las normas necesarias para que las
regiones, municipalidades y EPS puedan formular sus propios planes.

< Fijar los criterios para asignar los recursos del Estado, incluyendo incentivos
adecuados para darle acceso a los mas pobres y lograr el mejoramiento de la gestion,
con el fin de asegurar el buen uso de los escasos recursos del fisco. Criterios:

- Topes de inversién bianuales que deben ser asignados entre el ambito urbano
(SEDAPAL y otros) y el ambito rural, de manera de lograr las metas previstas de
coberturas de agua, saneamiento y tratamiento de aguas servidas.

- Topes de inversion bianuales que seran destinados a procesos de PPP siempre
enmarcados en los topes anteriores.

- Laestructura de financiamiento para las inversiones del sector, incluyendo la
participacion nacional, regional, local, contribuciones minimas de generacién
interna de caja de las EPS para el ambito empresarial y contribuciones de las
comunidades para el &mbito no empresarial.

- Requisitos minimos de gestion que deben cumplir los prestadores de servicios
del @mbito urbano en general para acceder a recursos de inversion (indicadores).

- Incentivos a los prestadores de servicios para que incorporen al servicio a los mas
pobres de sus jurisdicciones (por ejemplo, con el uso de tecnologias de bajo
costo).

- Incentivos para mejorar los tamafios de mercado de las EPS, ya que en muchos
casos estos impiden una buena gestién y la viabilidad financiera, cuando podrian
beneficiarse de economias de escala si varias de ellas tuvieran una Unica
administracion.

- Requisitos que deben cumplir los proyectos de agua, saneamiento y tratamiento
de aguas servidas para ser financiados con recursos del Estado. Estos requisitos
deben guardar relacidn con aquellos establecidos por el Sistema Nacional de
Inversion Publica (SNIP) (soluciones de minimo costo y/o costo-beneficio).

10 Este Plan establece un orden de inversion anual para el periodo sefialado (415 millones
de dolares, 0,7 por ciento del PBI) que no parece viable, ya que la inversion del periodo
2000-04 solo estuvo en 0,2 por ciento del PBI, mas aln si se toma en cuenta que las
fuentes de financiamiento no estan seguras.



CapiTULO 14. AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO 343

Como puede deducirse, una buena politica financiera es crucial para la reforma que el
sector requiere si pretende que sus inversiones sean sostenibles. Pero no hay que quedarse
en el disefio de esta politica; es preciso, ademas, aprobarla por ley para darle continuidad,
transparencia y para que pueda ser aplicada. Luego, se debe trabajar con los gobiernos
regionales y locales para su cumplimiento seguin corresponda.

Hace poco el sector ha contratado una consultoria mediante la cual se ha iniciado el
disefio de un Fondo Nacional de Inversiones (Urrunaga 2005), que deberia convertirse
en el brazo operativo de la politica financiera. El trabajo en elaboracién, entre otros,
contempla la estructura organizacional del Fondo, los aspectos econdémicos y financieros
(financiamiento del Fondo, disefio de los productos financieros, mecanismos de asigna-
cién de los recursos, operatividad del Fondo) y un plan de accidn para laimplementacion
del Fondo estimado en quince meses.

Sin duda, la aprobacién de la politica financiera y la creacion del Fondo demandaran
un fuerte apoyo politico, ya que se han de remover incentivos perversos como la existen-
ciaen el VMCS de una unidad (el PARSSA) encargada de ejecutar obras y administrar
financieramente proyectos del sector en el &rea urbana, principalmente en las jurisdiccio-
nes de las EPS. Ademas, para verificar los resultados de la aplicacion de la politica finan-
ciera se debe desarrollar un sistema de monitoreo, coordinado entre el Fondo, la SUNASS
y las municipalidades (dmbito rural y pequefias localidades) que permita medir los im-
pactos de la politica en el &ambito empresarial y no empresarial.

A manera de ejemplo, en el recuadro 1 se presenta la forma en que el Ecuador ha
decidido asignar los recursos en el sector.

PoLiTica DE MEDICION. El sector requiere definir la politica de medicion para lograr la
eficienciay eficacia en la prestacion de los servicios y en la aplicacién de la politica tarifaria,
incluyendo la politica de subsidios La politica de medicion debe ser coherente con la
politica financiera Por otro lado, como las estructuras tarifarias no estan cumpliendo con
el subsidio cruzado, se deben introducir en ella los cambios adecuados como parte de la
implantacion de la politica financiera.

PoLiTIcA DE MEJORAMIENTO DE LA GESTION. El sector, al revisar su politica de asignacion
de recursos para el financiamiento de las inversiones, debera introducir los incentivos
necesarios para el mejoramiento de la gestion (por ejemplo, el uso de indicadores relacio-
nados con el mejoramiento de la calidad y eficiencia de los servicios, asi como con la
viabilidad financiera). Ademas, como una estrategia para mejorar la gestion de los servi-
cios el Gobierno deberé reforzar la promocion de la participacion privada (PSP) en sus
diferentes modalidades (PPP, DPSP y SPSP). Si bien el tamarfio de mercado es uno de los
factores mas importantes para atraer la inversion privada, el sector debe definir dentro de su
politica financiera (metodologia de planeamiento y de priorizacion de inversiones) los
criterios que hay que seguir para priorizar la PSP y PPP. Asimismo, el sector requiere intro-
ducir buenas practicas de gobierno corporativo en las EPS, incluyendo a SEDAPAL.
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Recuadro 1. Experiencia del Ecuador

Diversos paises de América Latina han intentado desarrollar marcos legales y finan-
cieros para promover la eficiencia de los prestadores de servicios de agua y sanea-
miento e incrementar su capacidad para llegar a la poblacion sin servicio. En el
Ecuador existe desde hace varios afios un impuesto sobre consumaos especiales (ICE),
que destina 10 por ciento del valor de las llamadas telefdnicas realizadas en el pais a
obras de agua. En la practica, estos recursos (estimados en 70 millones de dolares en
2004) se han invertido en su mayoria en Quito y Guayaquil, dos municipios cuya
poblacién representa un tercio de la poblacidn nacional. El 21 de febrero de 2005
el Gobierno expidid el decreto ejecutivo 528, que reglamenta la asignacion de los
recursos del ICE a los prestadores de servicios a través de la formula siguiente:

A = CA (MG + EO + P + G); donde

A = monto de asignacion anual

CA = monto maximo por ndmero de conexiones de agua potable
MG = modelo de gestion implementado

EO = eficiencia operativa

P = indice poblacional; y

G = monto facturado en cada cantén

La formula favorece a los municipios que hayan adoptado un modelo de gestion
(publico, privado, cooperativo 0 mixto) mas auténomo y alcanzado una alta eficiencia
operativa. También favorece (a través del factor poblacional P) a municipios mas
pequefios (y pobres). Después de un afio de transicion (2005), se espera que la nueva
asignacion ayude a promocionar la adopcion de nuevos modelos de prestacion de
servicios y mejoras operativas y tarifarias a partir de 2006. En paralelo con el incentivo
financiero, el Gobierno ofrece a los municipios que quieren mejorar sus servicios de
agua asistencia técnica no-reembolsable a través del Programa de Agua Potable y Sanea-
miento para Areas Rurales y Pequefios Municipios (PRAGUAS).Para més detalles,
véase la pagina web <www.wsp.org/publications/lac_delegating_sp.pdf>.

Fortalecimiento del marco regulatorio e institucional

Una de las reformas cruciales que requiere el sector es la revision de la politica tarifaria, que
esta divorciada de la realidad del sector en materia de inversiones y su financiamiento.
Para solucionar este situacion hay que hacerla coherente con la politica financiera que se
disefie. Sin duda, resulta necesario introducir estas modificaciones en la ley y el reglamen-
to, seguin corresponda. Luego se debe trabajar con SEDAPAL y las EPS para su cumpli-
miento. Al introducir las modificaciones a la politica tarifaria también deben analizarse las
acciones concretas necesarias para que la SUNASS ejerza eficazmente la funcion regula-
dora frente a las EPS publicas.
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Por otro parte, el sector necesita desarrollar la capacidad gerencial en los prestadores de
servicios, identificando las areas débiles del sector (analisis de mercados, costos, tarifas,
finanzas, etcétera), y, sobre esa base, proponer y llevar adelante un programa de capacita-
cién gerencial.

Considerando que la informacién es una herramienta valiosa de regulacién en el
sector, el regulador debiera mejorar el sistema de informacion del sector empresarial que
actualmente maneja, como parte de un proceso de mayor participacién ciudadanay de
una mejora continua para la recoleccion, el anélisis y la produccién de reportes y su
difusion.

B. Propuesta de plan de accion del Il semestre de 2006 al afio 2011

Como ya se sefial6, para revertir la precaria situacion y la baja productividad de los
servicios de agua potable y saneamiento en el Per( se requieren reformas estructurales que
minimicen la interferencia politica en su manejo e introduzcan los incentivos adecuados
para ir logrando el desarrollo progresivo y sostenido de estos. Desde esta perspectiva, a
continuacion se proponen las politicas, estrategias y actividades principales para la refor-
ma del sector saneamiento.

Corto plazo (primeros cien dias)
Para el corto plazo se proponen las siguientes acciones:

« Elaboracién del plan de inversiones publicas del sector en el corto plazo (11 semestre
2006 - 2007). Este plan le daria dinamismo al sector, y se deben mantener en él los
objetivos trazados en el plan 2005-2015, priorizando:

- Los proyectos de agua, saneamiento y tratamiento de aguas servidas preparados
por las EPS, incluyendo SEDAPAL, destinados a laampliacion y rehabilitacion
de sistemas de agua y saneamiento, medicion de consumos y acciones para el
mejoramiento de la gestion que ya tengan o estén en vias de obtener la aprobacion
del SNIP, cuenten con financiamiento concertado, tengan un expediente técnico
listo para su licitacion y que las EPS respectivas cuenten con la aprobacion de
sus tarifas por la SUNASS.

- Los proyectos de agua y saneamiento preparados por PRONASAR que ya tengan
0 estén en vias de obtener las aprobaciones del nivel central o local que
corresponda, cuenten con financiamiento concertado y tengan un expediente
técnico aprobado.

- Los proyectos de agua y saneamiento preparados por las regiones o municipios
(provinciales y distritales) destinados a laampliacion y rehabilitacion de sistemas
de agua y saneamiento, medicion de consumos y acciones para el mejoramiento
de la gestion que ya tengan o estén en vias de obtener las aprobaciones del nivel
central o local que corresponda, cuenten con financiamiento concertado y tengan
un expediente técnico listo para su licitacion.
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- Los proyectos de PPP del sector, especificando las necesidades de inversiény su
financiamiento para el 11 semestre 2006 - 2007.

Identificados estos proyectos con sus fuentes de financiamiento, el VMCS prepararia
el Plan Estratégico Institucional del 11 semestre 2006 - 2007 y lo someteriaa la
aprobacién del MEF para que sea considerado dentro de la Programacion
Multianual del Sector Publico. Dentro de lo posible, se deberia mantener un
orden de inversion de 265 millones de dolares por afio para lograr alcanzar los
Objetivos del Milenio.

Racionalizacion de los mecanismos existentes en el nivel nacional para mejorar y
controlar la gestién de las EPS.

Incorporar en las EPS publicas buenas practicas de gobierno corporativo, con el fin
de disminuir los problemas de gobernabilidad mediante la incorporacién de
mecanismos que permitan el manejo eficiente y transparente de las decisiones
gerenciales.

Mediano plazo (primer afio)
Para el mediano plazo se proponen las siguientes acciones:

« Desarrollo de la politica financiera, incluyendo la revision de la politica tarifaria que

introduzca los incentivos necesarios para la sostenibilidad de las inversiones
promoviendo al mismo tiempo la eficiencia en la prestacion de los servicios y la
incorporacién al servicio de los més pobres. Esta politica debe permitir: (i) introducir
una metodologia de planeamiento y de priorizacion de inversiones en el ambito
empresarial y no empresarial; y (ii) fijar los criterios para asignar los recursos del
Estado, incluyendo los incentivos adecuados para darle acceso a los mas pobres y
lograr el mejoramiento de la gestion. Esta politica debe ser aprobada por ley, para
darle continuidad y transparencia y facilitar su implantacién. Luego, se debe trabajar
con los gobiernos regionales y locales para su cumplimiento seguin corresponda. El
Fondo Nacional de Inversiones para el sector podria ser el brazo operativo para la
implementacion de la politica financiera. Al introducir las modificaciones a la
politica tarifaria también deben analizarse las acciones concretas que deben ponerse
en practica para que la SUNASS ejerza eficazmente la funcion reguladora frente a
las EPS publicas.

Desarrollo de la politica de medicidn para lograr la eficiencia y eficacia en la prestacion
de los servicios y en la aplicacién de la politica tarifaria, incluyendo la politica de
subsidios. De acuerdo con las cifras brindadas por el Plan Nacional de Saneamiento,
el orden de inversion requerido para que las EPS alcancen hacia 2015 un nivel de
medicion de 95 por ciento es de aproximadamente 85 millones de délares, lo que
podria obviamente priorizarse para lograr la eficiencia y la eficacia mencionadas.
Desarrollo de la politica de mejoramiento de la gestion, que debe ligarse a la politica
financiera antes enunciada, introduciendo los incentivos necesarios (por ejemplo,
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el uso de indicadores relacionados con el mejoramiento de la calidad y eficiencia de
los servicios, asi como con la viabilidad financiera). Ademas, el sector requiere
introducir buenas précticas de gobierno corporativo incluyendo la rendicion de
cuentas en las EPS.

« Definicidn de los criterios para priorizar la PPP y la PSP en el sector, de manera de
ordenar estos procesos y evitar falsas expectativas en las EPS.

< Mejoramiento del sistema de informacién para una mayor participacion ciudadana
y para la regulacion.

Largo plazo (cinco afos)
Para el largo plazo se proponen las siguientes acciones:

« Inversiones anuales en rehabilitacién de sistemas y ampliacion de cobertura,
manteniendo los objetivos del Plan 2007-2015. Estas inversiones permitirian
ampliar la cobertura de tratamiento de las aguas servidas a un minimo de 40 por
ciento y realizar las obras de rehabilitacion para el buen funcionamiento de los
sistemas (aproximadamente mil millones de délares). EI monto total estimado que
el sector requiere invertir anualmente es de no menos de 265 millones de délares
(0,5 por ciento del PBI) durante el préximo decenio.

< Buscar el posicionamiento intersectorial del sector saneamiento (prioridad
intersectorial). Considerando que: (i) la demanda de los diferentes sectores por
recursos orientados a la inversion pablica sobrepasa ampliamente los recursos
disponibles en los presupuestos anuales de la repablica; (ii) la programacién
multianual de inversiones es basicamente inercial; y que (iii) los requerimientos de
inversién en el sector son elevados (265 millones de délares anuales) compa-
rativamente con las ejecuciones presupuestales de los Gltimos afios, se necesitan
mayores asignaciones al Programa de Agua y Saneamiento dentro del Clasificador
Funcional Programético del MEF, ademas de que sea protegido como se protegen
los programas sociales de salud y educacién. Sin embargo, esta necesidad de darle
prioridad a estos programas debe venir acompafiada por el mejoramiento de la
capacidad de ejecucion del sector en los diferentes niveles de gobierno, con el fin
de que realmente se ejecuten los programas de inversién que se propongan.

< Reordenamiento de las estructuras tarifarias vigentes, de forma tal que se cumplan
los principios eshozados en el Plan Nacional de Saneamiento, que sefiala, entre
otros: (i) que las tarifas deben cubrir los costos; (i) que los subsidios deben dirigirse
alos més pobres; y (iii) que los subsidios a la inversion deben ligarse a la eficiencia
en la prestacion de los servicios, en vista de que las estructuras tarifarias no estan
cumpliendo con el subsidio cruzado y de que los niveles de medicién son adn
bajos. Los cambios que es preciso introducir en las estructuras tarifarias como parte

11 Plan de inversiones publicas del sector que debe ser elaborado tomando en cuenta la
definicion de la politica financiera desarrollada en el corto y en el mediano plazo.
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de la implantacion de la politica financiera deben manejarse de manera que no
tengan impactos negativos en la situacion econémica de las EPS ni en los usuarios.
« Revisar el tratamiento de las deudas de las EPS con FONAVI.

El siguiente cuadro ofrece un resumen de las acciones recomendadas para el corto, el
mediano y el largo plazo:

Cuadro 4. Resumen de acciones por plazos

Corto plazo
(primeros cien dias)

Mediano plazo
(primer afio)

Largo plazo
(5 afios)

1. Plan de Inversiones de 1. Desarrollo de la politica financiera, 1. Inversiones anuales

rapida ejecucion (11 se-
mestre 2006-2007).
Racionalizacion de los
mecanismos existentes
en el nivel nacional para
mejorar y controlar la
gestion de las EPS.
Incorporar en las EPS
publicas buenas practi-
cas de gobierno corpo-
rativo, con el fin de dis-
minuir los problemas
de gobernabilidad.

incluyendo la revision de la politica
tarifaria.

Disefio e implementacion del Fondo.
Desarrollo de la politica de medicién.
Desarrollo de la politica de mejora-
miento de la gestion.

Definicion de los criterios para prio-
rizar la PPP y la PSP en el sector, de
manera de ordenar estos procesos y
evitar falsas expectativas en las EPS.
Formulacion e implementacion del
programa para formacion gerencial.
Mejoramiento del sistema de infor-
macién para mayor participacion ciu-
dadanay para la regulacion.

en rehabilitaciéon de
sistemas y ampliacion
de cobertura (265
millones de dolares
anuales).

Buscar el posiciona-
miento intersectorial
del sector de sanea-
miento (prioridad in-
tersectorial).
Reordenamiento de las
estructuras tarifarias
vigentes.

Revisar el tratamiento
de las deudas de las
EPS con FONAVI.

C. Resultados esperados

Si se desarrollan estas politicas, acciones e inversiones, los resultados esperables en cinco
afos serfan:

« Lacobertura de agua podria ampliarse de 81 por ciento a 93 por ciento y de 62 por
ciento a 72 por ciento en los ambitos urbano y rural respectivamente.

 Lacobertura de saneamiento podria ampliarse de 68 por ciento a 83 por ciento y
de 30 por ciento a 37 por ciento en los @ambitos urbano y rural respectivamente.

 Lacobertura de tratamiento de aguas servidas podria ampliarse de 23 por ciento a
40 por ciento en el ambito urbano.

« Elnivel de medicion de consumos podria ampliarse en el ambito urbano de 54 por
ciento a 95 por ciento.

« Elenterector, el ente regulador y el MEF ejercen eficazmente sus funciones frente
alas EPS publicas.
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< Una politica financiera y una politica tarifaria coherentes para la operacion y
sostenibilidad de los prestadores de servicios.

< Unametodologia de planeamiento y de priorizacidn de inversiones en el ambito
empresarial y no empresarial, para que las regiones, las municipalidades y las EPS
formulen sus propios planes.

< ElFondo Nacional de Inversiones operativo en el sector, que permitira establecer
diferentes lineas de crédito para los prestadores de servicio.

« Introduccidn de buenas précticas de gobierno corporativo, incluyendo la rendicion
de cuentas en las EPS.

< Ordenamiento de las estructuras tarifarias en el pais.

« Estados financieros de las EPS que reflejen el tratamiento aprobado para sus deudas.

< Mejoramiento de la capacidad de gestion gerencial en las EPS, ente rector y
regulador.

« Mayor difusion de la informacién del sector a la sociedad civil.
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Resumen de los desafios y recomendaciones

Desafios

Corto plazo

Recomendaciones

Mediano plazo

Largo plazo

Bajas coberturas y 1.
mala calidad del ser-
vicio

Plan de inversio-
nes de rapida
ejecucion.

Desarrollo e implemen- 1.

tacion de politica finan-
ciera.

Criterios para priorizar
PSPy PPP.

Inversiones anuales en
rehabilitacion de siste-
mas y ampliacion de
cobertura (265 millo-
nes de ddlares anuales).

. Prioridad intersecto-

rial para asignacién de
recursos.

Precaria situacion fi-
nanciera de las EPS

Desarrollo e implemen-
tacion de politica finan-
ciera.

Desarrollo de politica de
medicion.

. Tratamiento de

deudas de EPS con
FONAVI.

Politica tarifaria in-
adecuada

Desarrollo e implementa-
cién de politica financiera.
Desarrollo de politica de
medicion.

. Reordenamiento de

estructuras tarifarias.

Inversiones minimas 1.
con baja sostenibili-
dad

Plan de inversio-
nes de rapida
ejecucion.

Desarrollo e implemen-
tacion de politica finan-
ciera.

Criterios para priorizar
PSPy PPP.

. Inversiones anuales en

rehabilitacion de sis-
temas y ampliacion de
cobertura (265 millo-
nes de dolares al afio).

. Prioridad intersecto-

rial para asignacion de
recursos.

Falta de incentivos 2.
para una buena ges-
tion

Racionalizacion
de los mecanis-
mos control de
gestion en el ni-
vel nacional.
Incorporacién
de buenas prac-
ticas de gobier-
no corporativo
en EPS.

Desarrollo e implemen-
tacion de politica finan-
ciera.

Desarrollo de politica de
medicion.

Desarrollo de politica de
mejoramiento de ges-
tion.

Criterios para priorizar
PSP y PPP.

Programa de formacion
gerencial.

Marco institucional y 3.
regulatorio requieren
ajustes

Incorporacién
de buenas prac-
ticas de gobier-
no corporativo
en EPS.

Desarrollo e implemen-
tacion de politica finan-
ciera.

Desarrollo de politica de
mejoramiento de gestion.
Mejoramiento del siste-
ma de informacion.

. Reordenamiento de

estructuras tarifarias.

. Tratamiento de

deudas de EPS con
FONAVI.

Fuente: cuadro 4.





