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comunad

Introduccion

El presente trabajo parte de una iniciativa de la FFOSE con el fin de alimentar su linea
programatica en la lucha por la defensa del agua en general, y del servicio publico de

agua potable y saneamiento en particular.

Esta ocupaciéon en un tema tan relevante, no es nueva en la agenda de la FFOSE. Es
conocido su protagonismo en la lucha contra la privatizacion de los servicios de agua de
la década del 1990, que tiene como gran hito la reforma constitucional del afio 2004,
donde junto con variadas organizaciones sociales nucleadas en la Comisiéon Nacional en
Defensa del Agua y de la Vida -CNDAV- lograron colocar los problemas del agua en la
agenda, dimensionando los problemas del agua como un sistema complejo, resumido en

la idea del ciclo hidrolégico.

Luego también se destaca su participaciéon en hacer cumplir el mandato popular del
2004, en lo que hace al proveedor publico Estatal del servicio de agua y saneamiento, la
reglamentacion en leyes -en particular en la ley Nacional de Aguas Ley N2 18.610- y la
militancia a nivel de cuencas. Asimismo, merece mencionarse su campafia y
participacion activa en la busqueda de la derogacion de la Ley de riego agrario -Ley N©
19.553- en el afio 2018, ley que a entender de la FFOSE y de la CNAV viola el mandato
popular del 2004. En esa ocasion no se consiguioé el objetivo de la derogacion, pero

nuevamente se puso en la agenda politica la disputa por el agua y sus usos.

Este documento busca profundizar el debate sobre el agua, poniendo el acento en la
provisién de agua potable para consumo humano, analizando en particular el modelo

tarifario.

La OSE desde su ley de creacidn, Ley Organica N2 11.907 de 1952, en su articulo tercero
dice “la prestacién del servicio de obras sanitarias, y los cometidos del organismo,
deberan hacerse con una orientacién fundamentalmente higiénica, anteponiéndose las
razones de orden social a las de orden econémico”. Esta idea donde los servicios de agua

potable y saneamiento deben regirse por razones sociales por encima de los



econdmicos, es reforzado en la reforma constitucional del 2004, pero alli, se extienden

esta idea a una mirada mas amplia del agua: como ciclo hidrolégico.

Por tanto, busca indagar en qué medida esto se cumple con el servicio de agua potable
en Uruguay, y en particular, en qué medida el modelo tarifario tiene la estructura y el
nivel adecuado, para garantizar a toda la poblacion el acceso, la calidad y la cantidad a

un costo de acceso adecuado.

Responder a estas preguntas tiene el objetivo de aportar a FFOSE en la elaboracion de
un buen diagndstico para la construccion de lineas programaticas claras, en direccion de

un servicio publico universal, asequible y de buena calidad.

Lamentablemente, este es un tema que no ha sido abordado en profundidad ni a nivel
institucional,militante, o académico. El presente afo con la votaciéon de la Ley de
Urgente Consideracion -Ley N° 19.889- hay direcciones que intentaran cambios en los
modelos tarifarios de todas las empresas publicas. En particular se prevé que el
organismo regulador sea quien proponga el modelo tarifario, reforzando la direccién
que los precios del servicio reflejen sus costos. Por tanto, es un desafio para las
organizaciones sociales construir un diagnostico adecuado y tener lineas programaticas

que permitan tomar posturas en pos de un servicio publico de calidad y asequible.

Para abordar el modelo tarifario, el documento tiene tres grandes secciones, una
primera, donde de manera muy sintética, se hace un recorrido por la historia de la
provision del servicio de agua potable. La intencién de este apartado es ubicar en
tiempo y espacio la discusion, el servicio de agua potable ha estado mas tiempo
privatizado que en manos estatales. A su vez, en la era Estatal se ha pasado por variadas
concepciones sobre cémo prestar el servicio. Las mismas se diferencian en temas sobre
como y quién debe ser el proveedor, tienen de fondo una idea o concepciéon sobre qué es

el agua, y por tanto, esto repercute sobre el modelo tarifario.

En un segundo apartado, se analiza al proveedor principal de agua, es decir, la OSE. Este
analisis aborda desde sus inicios en 1952 hasta la actualidad el ente desde una mirada
productiva, es decir, analizando los procesos de produccidn, sus costos, sus ingresos y

las inversiones, y como esto repercute sobre las tarifas. En ese recorrido se caracterizan



etapas analizando sus concepciones y los resultados sobre el servicio publico y las

tarifas.

Por ultimo, en un tercer apartado se aborda el modelo tarifario, analizando tanto el
nivel como la estructura de la tarifa. En ambos andlisis se hace un recorrido histérico
donde se entrelaza con las discusiones del apartado 1 y 2, pero haciendo foco en el

diseno tarifario y sus consecuencias sobre la asequibilidad del servicio de agua potable.

Solo resta aclarar que todo el contenido de este documento es entera responsabilidad
de la cooperativa de trabajo Comuna. Las opiniones, la recopilacién de datos y su
elaboraciéon, no compromete en absoluto a la FFOSE. También resta agradecer al
sindicato por haber confiando en nosotres esta tarea, la cual la realizamos con

entusiasmo y dedicacion.



Parte 1. El “agua” como una construccion social

Para los servicios de agua y saneamiento existe, al menos en la prédica, cierto consenso
sobre la importancia de la universalidad del servicio, que ademas, debe ser seguro e
ininterrumpido. Diferentes informes de organismos internacionales como los de la
Organizacién Mundial de la Salud o el Banco Mundial, muestran® que las regiones que
han logrado esto, consiguieron mejorar la calidad de vida de la poblacién en muchos
aspectos, pero sobretodo en lo que hace a la salud de las personas y la prevencion de

pandemias.

Es claro que esta predica no se condice con los resultados deseados a escala global. De
hecho, se esta lejos de cumplir las Metas de Desarrollo del Milenio, que pronosticaban
descender a 10% en el afio 2015 la poblacién sin acceso a agua mejorada y a 25% el
acceso a algun servicio de saneamiento. Segun el informe “Progresos en materia de agua
para consumo, saneamiento e higiene en los hogares 2000-2017” de la OMS?, en la
actualidad, un 30% de las personas del mundo no tienen acceso al agua potable de
manera segura, el 56% no tienen servicios de saneamiento y el 40% no tienen un lugar
seguro para lavarse las manos. En América Latina, pese a ser el continente con mayor
agua dulce en relacion a sus habitantes, las cifras son similares al promedio mundial.
Segun el mismo informe, en el 2017 un 30% de la poblacién accede al agua de manera

insegura®y el 62% no cuenta con cobertura segura de saneamiento.

Para nuestro pais, las estadisticas muestran un escenario muy distinto, ya que la

cobertura de agua potable de manera segura y casi ininterrumpida, alcanza al 96% de la

! Para ahondar sobre estos informes y recomendaciones se puede visitar en OMS:
https://www.who.int/water sanitation health/dwgq/es/

2 Aqui pueden verse las metas del milenio para el agua y saneamiento:

https://www.who.int/water sanitation health/monitoring/mdg es.pdf?ua=1 y en esta pagina se puede
ahondar en estadisticas y recomendaciones de politica del Banco Mundial en relacién al agua y
saneamiento: https://www.bancomundial.org/es/topic/water/overview

3 El acceso al agua de manera insegura hace referencia a aquella agua que no cumple, o no esta
comprobado que cumpla, con los niveles maximos de elementos que debe contener por litro de agua, para
no dafiar la salud de las personas ni en el corto ni el largo plazo.


https://www.who.int/water_sanitation_health/dwq/es/
https://www.who.int/water_sanitation_health/monitoring/mdg_es.pdf?ua=1

poblacién. Por otro lado, el saneamiento en sentido amplio* alcanza casi la

universalidad y el 50% de la poblacion esta conectada a una red de saneamiento®, segin

el Plan Nacional de Saneamiento (2019).
1.1 Desde los origenes, el agua como mercancia

En el imaginario colectivo se suele atribuir que estas coberturas de servicios publicos
son obras de las empresas publicas de principios del siglo XX. Sin embargo, en el caso
del agua se constata que el servicio de produccion y distribuciéon de agua potable ha
estado mas tiempo privatizado que en manos del Estado. Esto hace que el proceso del
servicio del agua, sirva como aprendizaje para comprender que la concepciéon que se
tenga sobre el agua, esta histéricamente situada en tiempo y lugar, y las distintas
concepciones o alternativas son objeto de tension, lucha y contradicciones, entre grupos
y clases sociales. A su vez, qué sentido se le da al agua, repercute sobre quién y cdmo se

suministra el agua potable y sobre las tarifas.

Como muestra Danilo Rios (2018), Montevideo en sus origenes contd con problemas de
suministros de agua y sobretodo de agua de buena calidad. La ciudad amurallada de la
primera mitad del siglo XIX, se proveia de agua de pozos y con el servicio de aguateros.
Fue asf que luego de una importante sequia en 1869, la municipalidad llam¢ a licitacién
para que agentes privados suministren de agua a la ciudad. En 1871, la capital comenz6
a tener agua luego de que el proyecto de Enrique Fynn® asociado con los argentinos
Lezica y Lanus, empezaron a traer agua de Aguas Corrientes, ubicado a 56 Km de la
capital en el rio Santa Lucia. Esta era traida en estado natural y solo se dejaba decantar

en depositos.

* El saneamiento en sentido amplio hace referencia a cualquier tipo de tratamiento de efluentes, ya sea
domiciliario -como pozo negro o fosa séptica- o conectado a una red general.

> El servicio de saneamiento por alcantarillado en Montevideo es brindando por la Intendencia, en este
caso el alcance es del 78% de la poblacion, y las aguas casi sin tratamiento son volcadas mar adentro en el
Rio de la Plata. Para el caso del interior, el servicio alcanza algo mas del 50% de la poblacién urbana, y el
78% de estas aguas cuentan con tratamiento antes del vertido, Plan Nacional de Saneamiento (2019).

® Don Enrique Ignacio Fynn (Uruguay, 3 de julio de 1835-Argentina, 1924). Fue un empresario uruguayo
que impulsé emprendimiento de relieve tanto en Uruguay como en Argentina, para Montevideo se
destacan el proyecto de Aguas Corrientes, los tranvias del este y oeste, y la construccion del Colegio Pio.



En 1879 esta empresa fue vendida a la britdnica “The Montevideo Waterworks Ltda”,

quienes brindaron el servicio hasta la estatizacion en 1952. Es interesante notar que
tanto Rios (2018) como Bertino et al (2012), muestran muchas discusiones y
percepciones que perduran hasta nuestros dias, en particular respecto a la calidad del

agua y de como y quién debe brindar el servicio.

Por un lado, la importancia de contar con agua segura e ininterrumpida para toda la
poblacién, entendida como una necesidad de la modernidad. Si bien Rios (2018),
muestra que el acceso al agua potable en aquel entonces no estaba tan relacionado con
la prevencidon de enfermedades’, ya las ciudades modelo de Europa contaban con ese
servicio y era una meta a alcanzar para aquellos que pretendian atravesar un proceso de

“modernizacion”.

En contraste, el saneamiento, si era visto como una necesidad para la prevencion de
pandemias. En ese sentido, Montevideo tuvo una iniciativa muy temprana en relaciéon a
la region, y en 1857 se realizé la construccion de los primeros cafios maestros.
“Montevideo fue la primera ciudad de Sudamérica en contar con servicio de

saneamiento” Bertino el al (2012).

En el Interior del pafs, tanto el saneamiento como el agua potable tuvieron que esperar
un poco mas. Recién en 1907, con la creacion de la Direccién de Saneamiento del
Ministerio de Obras Publicas, comenz6 a expandirse este servicio a las ciudades mas
importantes® y en 1915 se empezd a brindar este servicio. Cabe aclarar que la gran
mayoria de estos servicios se proveyeron también bajo licitaciones y prestadores

privados.

La historia del agua a lo largo de los 70 afios cuando el servicio estuvo en manos
privadas, estan llenas de aprendizajes. En particular, permitié ver como la racionalidad

del capital impide un adecuado servicio publico de este elemento esencial para la vida.

" Con las epidemias de cdlera de fin del siglo XIX, si se puso en evidencia la necesidad de potabilizar el
agua para la prevencion de pandemias.

8 Las primeras en contar con este servicio fueron Mercedes, Salto y Paysandd, Bertino et al (2012).



De hecho, Rios (2018) da cuenta de varios intentos de estatizacién. Sin embargo, se

fueron quedando atras, en su mayoria por presiones de la propia empresa britanica.

La concesién privada en Montevideo generd varios problemas. Tanto Bertino et al
(2012) como Rios (2018) muestran vastas disconformidades en relacidn a la calidad del
agua, a las interrupciones del servicio y a los elevados costos de las tarifas, punto muy
importante para comprender la falta de cobertura en la ciudad. Todas estas carencias
estdn asociadas a la racionalidad de la busqueda de renta, que se traducen en pocas
inversiones y en tarifas elevadas. De hecho, en Rios (2018) se narran situaciones donde
se evidencia que las inversiones se realizaban luego de ocurridos eventos nefastos que

alarmaron a la poblacién®.

A su vez, todos esos afios de privatizacion dejaron secuelas importantes en el
suministro de agua que perduran hasta hoy. La principal toma de agua de Montevideo
sigue siendo la misma que planifico Fynn en 1869. Este punto de toma, contaba con el
caudal, las pendientes y la cercania suficiente para hacer rentable el negocio. Pero al
poco tiempo de estar en funcionamiento ya se pudo notar que la calidad del agua tiene
muchos problemas, al ser en la cuenca baja del Rio, préxima a la desembocadura con el
Rio de la Plata, solia tener niveles altos de salinidad en algunos momentos del afio. A su
vez, arrastraba excesivos sedimentos de aguas arriba haciéndola turbia y con excesivos

materiales organicos.

Pero lo mas importante, es que al estar por debajo de la desembocadura del arroyo
Canel6n Grande, con el crecimiento de las actividades agricolas de la ciudad de
Canelones, ya a fines del siglo XIX, se registraron eventos de bacterias tdxicas
ocasionadas por la eutroficacion'® del agua, debido al exceso de fésforo y nitrégeno en el

agua. La empresa inglesa fue presionada en varias ocasiones para cambiar la toma para

9 Rios (2018) da cuenta en notas de prensa de la época, donde se muestran eventos de interrupciones en
el servicio, también de malos olores y color en el agua. A su vez, muestra informes de laboratorio de la
época que indican valores elevados de elementos perjudiciales para la salud. Y existieron eventos de
toxinas por eutrofizacién, que generaron dafios a la poblacién.

19 Eutrofizacidn se refiere a una carga excesiva de nutrientes en un ecosistema, y mas especificamente a la
concentracion de nutrientes inorganicos en un ecosistema acuatico, provocando un aumento de la
biomasa y un empobrecimiento de la biodiversidad.



un punto rio arriba, pero debido a los costos que le generaba hacerlo, esto nunca se

concreto.

A medida que se ocurrian eventos que atemorizaban a la poblacién'! y ponian en dudas
el servicio, la empresa invertia en mejoras en la potabilizacién y luego lo traslada a
precios. Entre 1929 y 1930, se realizaron grandes obras de infraestructura en Aguas
Corrientes: se instalé un laboratorio, se hizo un embalse y una represa, y se construyo la
tercera linea de bombeo'? Este tipo de inversiones fue haciendo que los costos de

cambiar de lugar la toma sean cada vez mayores.

Tal vez, la anécdota mdas didactica la muestra Rios (2018) con un debate muy
importante que comenzd a fines del siglo XIX, pero se extendi6 hasta principio del siglo
XX, cuando José Maria Carreras’®, presenté un proyecto que proponia cambiar la toma
de agua de abastecimiento de Montevideo para la cuenca alta del Rio Santa Lucia,
ubicada en Paso Las Toscas. Este proyecto llegd a ser aprobado por la Junta
Departamental de Montevideo, y tenia la ventaja de contar con el caudal necesario,
ademas de tener agua bruta en muchas mejores condiciones que la de Aguas Corrientes.
Este proyecto nunca pudo concretarse, debido a las presiones que ejercié la empresa

inglesa para que esto no ocurra.
1.2 De la mercancia del agua al servicio ptblico Estatal

En 1952 se crea la OSE, organismo estatal encargado de brindar agua potable a toda la
poblacién y el saneamiento a todo el pais menos Montevideo, servicio que sigue hasta
nuestros dias en la 6rbita de la intendencia de Montevideo. Con la creacion de la OSE,

hay un cambio sustancial en lo que hace a la concepcién del servicio de agua. De hecho

11 Ver la nota al pie 10.
2 Para un relato sintético de la historia de Aguas Corrientes puede verse en la pagina de OSE:

http://www.ose.com.uy/empresa/historia

¥ “José Maria Carrera (Mondragén, Espafia 1836-1909). Fue empresario de origen vasco con profusa

actividad en nuestro pais. Recibido de farmacéutico en Entre Rios, fue cofundador de la Sociedad de
farmacéuticos del Uruguay, ejercio el profesorado de quimica en la UdelaR y presidi6 el consejo Nacional
de Higiene. Sus proyectos mas importantes fueron el “canal Zabala”, considerado como la primera
iniciativa de aprovechamiento hidroeléctrico del Uruguay, y la “Propuesta Carrera” para abastecer agua
potable a Montevideo (Fernandez y Maytia, 2003:2)” Rios (2008:184)
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en ley de creacion de la OSE, Ley N2 11.907, en su Articulo 3 explicita que “La prestacién

del servicio de obras sanitarias, y los cometidos del organismo, deberdn hacerse con una
orientacion fundamentalmente higiénica, anteponiendo las razones de orden social a las

de orden econémico”.

La OSE heredd la infraestructura de la empresa inglesa, que suministraba la ciudad mas
importante del Uruguay. Pero sobretodo, hered6 esa visién sobre los problemas del
agua potable. Es decir, la dinamica de invertir para potabilizar el agua sin importar su
estado bruto. Por ello, la OSE desde su creacién puso su lente en la produccién de agua
potable, cosa que ha realizado y realiza con gran calidad. No obstante, en la medida que
el agua bruta se va deteriorando debido a otros usos de las cuencas hidricas, los costos
de producir agua potable se han ido incrementando. Como se vera luego, hoy dia esto es
un problema relevante, y por ello, el mandato popular del plebiscito del 2004 impone
tratar el agua en su ciclo hidrolégico, donde el foco debe estar en el cuidado del agua

para consumo humano.

Cambiar de una légica privada con fines de lucro, a otra orientada a brindar un servicio
esencial para la salud, es uno de los cambios mas importantes en lo que hace al servicio
de agua potable. Este viraje tuvo grandes repercusiones en el acceso al servicio de agua
potable y saneamiento, ampliando el alcance en un sentido territorial y socioeconémico.
Esto fue posible por la constante caida de las tarifas en términos reales, y el
acompafiamiento de inversiones, que si bien fueron fluctuantes, permitieron mejorar y
expandir el agua potable para todo el territorio, pero sobretodo para Montevideo y las

grandes ciudades del interior'*.

En el grafico 1, se resume la informacion de la expansion del servicio, desde 1900 hasta
el 2018, y la evolucién de las tarifas, desde el afio 1944 hasta el 2018. Como puede
apreciarse, existe una tendencia a la baja en las tarifas desde la creacion de la OSE hasta

el afio 1984, momento que se revierte la tendencia'®. A su vez, el servicio de red de

4 Para un anélisis en profundidad sobre este periodo puede verse Bertino et al (2012)

15 Mas adelante en otro capitulo se analiza en profundidad el comportamiento tarifario a lo largo de la
historia.

11
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saneamiento era casi inexistente en el interior, y con la creaciéon de la OSE comenzaron

las inversiones para llevar ese servicio a una proporcién importante de la poblacidon®®.

Grafico 1. Conexiones de agua y saneamiento sobre la poblacion total'” para todo

el pais -eje izquierdo- y la evolucién de la tarifa residencial promedio -eje

derecho-.
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Elaboracién propia en base a los censos de poblacién, bases de datos del IECON-FCEyA, informacién de los informes de gestion de

OSE 2016 y 2018 y evolucién de las tarifas de empresas publicas del INE.

Otro de los cambios de contar con una empresa publica para expandir y hacer asequible
el agua potable y el saneamiento, es la posibilidad de realizar tarifas a nivel de todo el
pais. Los servicios de agua y saneamiento suelen tener diferentes costos de inversiony
de operaciéon segun la densidad de poblacién a nivel territorial. A modo de ejemplo,

potabilizar agua y distribuirla en lugares densamente poblados, da como resultado un

16 Hay que tener en cuenta que el indicador toma a toda la poblacién, urbana y rural. A su vez, es en
relacion a las personas, pero el servicio de saneamiento es a nivel de hogar, por lo que hay que tener en
cuenta, segin censo 2011, en promedio en la actualidad viven 2,9 personas por hogar en el interior, y que
antes era mayor ese promedio.

7 Este indicador es la cantidad de conexiones sobre la poblacién total, da una idea de la evolucién del

servicio, pero no es un buen indicador de cobertura, ya que los servicios son unidades habitacionales y el
denominador son personas totales.

12
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menor costo operativo por unidad, que llevar agua potable a lugares alejados con poca

poblacién.

Por ese motivo, se puede decir que cuando es una empresa publica sin fines de
busqueda de renta, quien produce y distribuye agua potable a nivel nacional, tiene la
potencialidad de financiar servicios no rentables con los que si los son, a través de la
tarifa,. Esto se le suele llamar: subsidios cruzados. Esta idea puede aplicarse a nivel
territorial, y de hecho se aplica. La figura 1 es una lamina de actualidad, pero es un buen

grafico para comprender cdmo funciona esta idea en nuestro territorio.

Figura 1. Ingresos operativos y costos segin zona para el aiio 2018.
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Extraido del informe de gestion de OSE 2018.

En otro capitulo se analiza en profundidad el nivel tarifario en relacién al presupuesto
de la OSE, pero ahora para comprender la idea que se quiere presentar es importante
tener en cuenta que la OSE tiene un presupuesto equilibrado. Es decir, a grandes rasgos
sus ingresos operativos le alcanzan para cubrir sus costos incluidas las inversiones y no
tiene superavit ni déficit. Por tanto, al observar la figura, puede verse que la zona
metropolitana y Maldonado que tienen ingresos operativos por encima de sus costos, de
alguna manera financian a las zonas donde ocurre lo opuesto como las del este y

noreste.

A esta forma de subsidiar zonas no rentables con otras que si lo son, se le suma la
potencialidad de realizar subsidios entre hogares pobres y ricos, o entre el sector
industrial y comercial y el residencial. En otro capitulo se analiza en profundidad cémo
funciona en la practica esta idea, y como se aplica y se ha aplicado a lo largo de la

historia.
1.3 Deja vu: el agua como mercancia

En la década de 1990 el neoliberalismo avanzo6 sobre todos los servicios publicos. Por
tanto, el agua y el saneamiento no fueron ajenos a esta oleada privatizadora. Esto no
responde a decisiones politicas exclusivas de nuestro pais, sino que son recetas de los

organismos multilaterales donde la direccion era privatizar los servicios de agua.

Santos y Valdomir (2006) dan cuenta de las posturas que los organismos
internacionales fueron tomando, en particular se marca como momento relevante la
Conferencia Internacional sobre Agua y Medio Ambiente, realizada en Dublin, en 1992.
De esa cumbre, los autores resaltan dos puntos que marcaron la agenda para los
gobiernos a escala mundial para toda la década. Por un lado, la idea del agua como un
«recurso finito»; la idea de escasez pone la lapida a la discusion de si el agua es un bien

publico o un bien privado'®. Y por otro lado, el «agua tiene un valor econémico en todos

18 Para los economistas neoclasicos, la idea de bien privado se basa en que como es finito, el consumo de
una persona limita el consumo de otras. En contraposicidon aparece el bien publico, donde el consumo de
una persona no hace que escasee para otras.
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los diversos usos a los que se le destina y deberia reconocérsele como un bien econémico».

Por tanto, en esta cumbre se establece que el agua tiene un precio que es el necesario

para cubrir los costes asociados a su captacion, tratamiento, transporte y distribucion.

Por lo tanto, desde la declaracion de Dublin se concluye que para acceder al agua todos
los seres humanos deben pagar, sin distincién de su nivel socioeconémico. Con este
reconocimiento se garantiza «un aprovechamiento eficaz y equitativo» y se favorece «la

conservacion y proteccion de los recursos hidricos».

Estos lineamientos, tuvieron sus repercusiones en el servicio de agua y saneamiento de
todo el continente, modificando los modelos tarifarios y privatizando los servicios, ya
que si son una mercancia, se pueden vender por encima de sus costos y obtener

ganancias por ello.

Como muestra Bertino et al (2012), estas dos ideas se implementaron en nuestro pais.
En OSE hubo un cambio sustantivo respecto al modelo tarifario, pasando a lo que
denominan “realismo tarifario”, modificando el nivel y la estructura. Esto tiene dos
connotaciones, por un lado, la idea que el nivel tarifario debe alcanzar para pagar los
costos operativos y las inversiones del servicios de agua y saneamiento. Y por otro, que

los usuarios deben pagar el servicio seglin los costos que genera brindar ese servicio.

Sobre el primer punto, Bertino et al (2012), muestran que esto se dio desde principio de
la década de 1990 y se continda hasta nuestros dias. Sobre el segundo punto, resulta
muy complejo determinar cudnto son los costos que generan los usuarios y por tanto,
un disefio tarifario con esa direccidn resulta dificil de determinar. No obstante, esta
concepcion tuvo repercusiones en el disefio tarifario, cosa que se analiza en

profundidad en el tercer apartado.

Las experiencias de privatizacién tanto en Uruguay como en el continente, al igual que
habia ocurrido con la experiencia de la empresa britdnica que suministr6 agua a
Montevideo por 70 afios, terminaron con malos resultados, cosa que puso en alerta a la
poblacién. En casi todo el continente, existieron movilizaciones populares muy
importantes que en muchos casos lograron frenar o revertir el proceso. Es importante

resaltar que muchas de las experiencias privatizadoras, ademads de encarecer el servicio,
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impedir el acceso de los que no pueden pagar, han ocasionado eventos nefastos por falta

de inversion, existieron y existen muchos casos de escandalos de corrupcion. Lentini
(2011) muestra que este es uno de los puntos mas importante del rechazo que genera

en la opinidn publica la privatizacién del agua en nuestro continente.

En particular en Uruguay se contd con tres experiencias de privatizaciones, la de
Maldonado ciudad y Punta del Este hasta el arroyo Maldonado en 1991, Ciudad de la
Costa en 1997 y resto de Maldonado en 2000.

Dice Santos (2006:86): “Estas experiencias de privatizacion generaron graves efectos
econdmicos, sociales y ambientales: exceso de tarifas, exclusion de amplios sectores de la
poblacion del acceso al agua, eliminacién de canillas publicas y desecacion de fuentes de

agua para la potabilizacién”.

Uno de los mayores puntos débiles de estas “concesiones” fueron los incumplimientos,
donde las empresas ni siquiera realizaban las obras de ampliacién o mantenimiento de
redes por las que cobraban tarifas exorbitantes. Esto trajo aparejado elevadas tarifas y
sobretodo una concepciéon de modelo tarifario muy asociado a la bisqueda de renta,
grandes costos de entrada, donde los costos de conexidn de agua eran 16 veces mas
caras que las de OSE y la de saneamiento 80. Luego costos fijos elevados, donde en el
agua eran 7 veces mas caras que la OSE y en saneamiento 40. Pero luego, en el costo
variable era 30 veces mas barato, esto hacia que tenga unos costos de acceso muy
elevados, pero luego, motivaba el consumo con costos variables reducidos, Santos

(2006).

Esto es parte de la complejidad de las privatizaciones de estos servicios, el agua es una
necesidad basica, por tanto, las personas no pueden dejar de contar con ella, por tanto,
por mas que los costos fijos sean elevados, igualmente haran el esfuerzo de contratar el

servicio.

Por otro lado, la racionalidad econdémica lleva a las empresas que buscan renta a
generar incentivos a las personas usuarias para que consuman cada vez mas. Cuando la

racionalidad social y medioambiental, deberia ser lo opuesto.
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Por eso, al igual que con la concesién inglesa de abastecimiento de agua para

Montevideo, las experiencias de privatizaciones de los 1990, tenian un modelo tarifario
similar. Costos de entrada elevados, sabiendo que las personas se van a conectar en la
medida que puedan hacerlo, por ser una necesidad. Y luego costos variables pequefios,

motivando el consumo.
1.4 El avance popular sobre la concepcion del agua

El proceso de privatizacion del agua en nuestro pais fue resistido por las organizaciones
populares. Esta lucha tuvo su momento importante en el Plebiscito de 2004 que con el
64,7% de los votos modifico el articulo 47 de la Constitucion. Este articulo tiene varias

aristas que tratan al agua como un bien comun.

En primer lugar, porque considera el cuidado del agua en su ciclo hidrolégico como un
sistema complejo y unitario, es decir, no solo es el agua potable que sale de la canilla,
sino todo el proceso del mismo, desde que cae a la tierra en forma de lluvia en adelante,

donde la prioridad debe ser el agua potable para consumo humano.

Segundo, exige la participacion de la sociedad en las instancias de “planificacion, gestion

y control de recursos hidricos”, siendo las cuencas hidrograficas las unidades basicas.

Tercero, refuerza el articulo de la ley de creacion de la OSE -antes citado-, donde el agua
y el saneamiento se consideran esencial para la vida y deben primar las razones sociales
por sobre las econdémicas. Y por ultimo, mandata a que deben ser entidades del Estado

quienes suministren el servicio de agua y saneamiento.

Santos e Iglesias (2006), dan cuenta del proceso de organizaciéon popular que se fue
tejiendo en el marco de esta resistencia. Es interesante resaltar que esta lucha fue
motivada por variadas organizaciones, donde si bien FFOSE termind siendo un
referente, no estuvo canalizada en un sindicato, sino que la organizacién estuvo
centrada en la Comision Nacional en Defensa del Agua y la Vida conformada en su
nucleo central por la Comision en Defensa del Agua y el Saneamiento de la Costa de Oro

y Pando (CDASCOP), la Federaciéon de Funcionarios de las Obras Sanitarias del Estado
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comunad

(FFOSE), la Liga de Fomento de Manantiales (LFM) y la Red de Ecologia Social - Amigos
de la Tierra (REDES-AT).

A pesar de este mandato popular que obliga a dejar en manos del Estado el servicio de
agua y saneamiento, el proceso del pasaje de los servicios privados a la 6rbita del Estado
fue bastante laxo. De hecho, el 20 de mayo de 2005, dia de la Marcha del Silencio, el
Presidente Tabaré Vazquez promulg6 el decreto que regula este pasaje. En el mismo,
respetaba los contratos de las empresas privadas hasta su cese y pasa a la 6rbita del

Estado aquellas que no tengan contrato.

No obstante, dado las irregularidades de los contratos, Uragua SA se termino retirando
por mutuo acuerdo con el Estado. El caso de Aguas de las Costa SA, que tenia la
concesién de Ciudad de la Costa y el Este del arroyo Maldonado, amenazé al gobierno
uruguayo con iniciar un juicio internacional. Como muestra Santos (2006), estos
contratos tenfan como coparticipantes a los organismos multilaterales con las empresas
trasnacionales y eran a su vez, juez ante casos de incumplimientos de contratos. Otras
experiencias del continente mostraron que las empresas tenian todas las de ganar en
estos juicios. Esta fue la causa por la que el gobierno decidi6 violar el mandato popular.
Finalmente la OSE termin6 comprando la mayoria del paquete accionario de la empresa

hasta la finalizacion del contrato.

En lo que hace a la participacion en la planificacion, gestién y control de recursos
hidricos, en 2009 se promulgé la Ley N2 18.610 “Politica Nacional de Aguas”. A partir de
esta ley se reglamenté la forma de participar en las comisiones a nivel de cuencas con
alcance local y se crea el Consejo Nacional de Agua, Ambiente y Territorio, ambito
tripartito donde participan los usuarios, el gobierno y la sociedad civil, esta comision

tiene alcance nacional.

Por la via de los hechos el Consejo Nacional de Agua, Ambiente y Territorio -CNAAT-
nunca funcioné como tal. El Plan Nacional de Aguas aprobado en 2017, si bien conté con
bastante participaciéon e intercambios en varios niveles, tanto a nivel institucional,

académico como a nivel de comisiones de cuenca y acuiferos. El mismo fue llevado a
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cabo por la Direccién Nacional de Agua (DINAGUA) y no por el consejo tripartito

correspondiente.

Para el caso del Plan Nacional de Saneamiento aprobado en enero del 2020, tampoco se
convoco a al CNAAT, pero a su vez, en este caso, tampoco se convocé a la sociedad

organizada.

El Plan Nacional de Saneamiento (2019) y luego ley en 2020, fue realizado por la
“Comisidn Asesora de Agua y Saneamiento” (COASA), donde participaron la DINAGUA,
la Secretaria Nacional de Ambiente, Agua y Cambio Climatico (SNAACC), la OSE y la
Intendencia de Montevideo. También hubieron grupos de trabajo con la URSEA, la
Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP), la Direcciéon Nacional de Medio Ambiente
y MEVIR. A su vez, existieron consultas e intercambios con todas las intendencias del
pais. Es decir, fue un plan disefiado con la érbita institucional a nivel de Estado, y
consultado a nivel de intendencias, pero no se convoc6 a las organizaciones sociales

como prevé la ley.

A nivel de cuenca si han funcionado por presiéon de la sociedad organizada las
comisiones de cuenca. A partir de 2013 empezaron a funcionar formalmente y hasta el
momento existen: Rio Negro, Rio Yi, Rio Cuareim, Acuifero Guarani, Rio Tacuarembd,
Rio Santa Lucia, Laguna del Cisne, Laguna del Sauce, Rio San salvador, Arroyo San

Antonio y Acuifero Salto-Arapey y la del Rio Cebollati.

No obstante, si bien esta implementacion que desde la formalidad da pie a la
participacion de las organizaciones sociales en el manejo de las cuencas -para dar
cumplimiento al Articulo 47 de la Constitucion-, actualmente no hay un analisis critico

respecto al efecto de esta experiencia en los territorios.
1.5 El agua en disputa

En los dltimos anos, los debates sobre el agua volvieron a movilizar a las organizaciones

populares y se pusieron en la agenda de la opinién publica.

Cabe resaltar que existieron algunos eventos relacionados a la calidad del agua, que han

vuelto a sensibilizar a la poblacion respecto a este tema. En particular, en 2013 se
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registr6 en Montevideo una turbidez y mal olor en el agua potable. También ese aflo en

la zona balnearia de Canelones, Costa de Oro, se constatd el mismo evento por parte de
la poblacién de esa zona, debido a problemas en la toma de la Laguna del Cisne'’. En
2015, en plena temporada turistica en Punta del Este, se registré un evento similar que
genero gran escandalo debido a problemas de contaminacién en la Laguna del Sauce. En
el aflo 2018, se evidenci6 en plena temporada turistica presencia de algas y
cianobacterias en toda la costa uruguaya, hecho que lleg6 hasta las costas de Rocha.
Estos eventos han evidenciado un hecho que muchos informes técnicos ya advertian: la

existencia de un deterioro importante en la calidad del agua bruta.

El informe “Analisis de calidad del agua en Uruguay” de Kurk et al (2015), publicado por
Vida Silvestre, es un buen resumen de los diversos y descoordinados testeos de la
calidad del agua en varias cuencas de nuestro pais. Este informe muestra que el
principal problema del agua dulce se evidencia por el exceso de fésforo y nitrégeno en
las cuencas, indicadores de eutrofizacion del agua. Variados estudios cientificos, como
los del instituto de limnologia de Facultad de Ciencias o un trabajo muy reciente de
Brazeiro et al (2020), muestran que estos eventos se relacionan directamente al uso

intensivo del suelo, sobretodo por el agronegocio de monocultivos.

Hay que tener en cuenta que en los dltimos 20 afnos, nuestro pais ha intensificado el uso
del suelo en gran cuantia. La agricultura, pas6 de ocupar unas 500 mil hectareas en el
afio 2000, a utilizar aproximadamente 1,5 millones, DIEA (2019). Esta expansion es
explicada por el cultivo de soja transgénica, muy intensiva en fertilizantes sintéticos,

herbicidas y pesticidas muy dafiinos.

También se intensificd y extendi6 la forestacion, en particular la que tienen como
destino a la fabricacién de pasta de celulosa, pasando de algo mas de 600 mil hectareas
en el afio 2000 a ocupar 1,5 millones en el afio 2019, DIEA (2019). Esta produccién

desplaza la pradera natural y es muy intensiva en el uso del agua®.

19 Esta laguna provee de agua potable a la zona balnearia que va desde Neptunia hasta Parque del Plata.

20 Para ampliar sobre la silvicultura en Uruguay y sus impactos, invitamos a leer “Sobre la tercer planta de
Celulosa”, Messina y Sanguinetti (2019), disponible en
https://cooperativacomuna.uy/sobre-la-tercera-planta-de-celulosa/
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Estos nuevos cultivos, desplazaron usos tradicionales del suelo como la ganaderia

extensiva y la tamberia a pradera natural. De hecho, entre el censo del afio 2000 y el del
2011 la ganaderia pas6 de ocupar algo mas de 10 millones de hectareas a algo mas de 6
millones. No obstante, para estas producciones se registra un uso intensivo del suelo
aplicando modificaciones de la pradera natural o realizando pradera artificial. La
ganaderia en menos espacio que en el pasado, pas6 de 9 millones de bovinos en el 2000
a 12 millones en 2015. Por otro lado, la lecheria entre el afio 2000 y el 2018, la cantidad
de remitentes de leche para su industrializacién pas6é de aproximadamente 4000 a
2500, pero el promedio de produccion por remitente paso de 750 litros diarios a 2200
en el mismo periodo, (DIEA, 2019), esto hizo que en el mismo periodo la produccién

total de leche casi que se duplic6 (INALE, 2019).

El uso intensivo del suelo, y en particular la agricultura en monocultivos extensivos,
tienen importantes consecuencias sobre la calidad del agua, tanto por el uso que hacen
de la misma, como por la pérdida de biodiversidad y por tanto, la pérdida de servicios

ecosistémicos.

Por un lado, se destaca que la expansion de estos nuevos usos, se realiza sustituyendo
pastizales nativos. Estos pastizales tradicionalmente se asocian con zonas
improductivas, usadas para la ganaderia extensiva. Pero ese imaginario sobre nuestras
praderas parten de un desconocimiento de los mismos como un ecosistema que nos

brinda grandes servicios.

Gracias a los estudios del area de Ecologia y Ciencias Ambientales de Facultad de
Ciencias, sabemos que los pastizales se caracterizan por contar con una muy rica
biodiversidad, contando con unas 2.000 especies distintas de pastos. Por otro lado,
estos pastizales cumplen un importante servicio ecosistémico captando carbono de la
atmésfera aportando fertilidad al suelo. A su vez, los pastizales tienen un aporte
sustantivo para la potabilizacion de las cuencas de agua dulce y el control del cambio

climatico (Altesor, Lopez-Marisco y Paruelo, 2019).

Por otro lado, los cultivos de monocultivos, donde se destaca la soja transgénica, la

silvicultura y la pradera artificial, se caracterizan por tener un uso muy intensivo en
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comunad

fertilizantes sintéticos, pesticidas y herbicidas potentes, causantes directos del
deterioro de la calidad del agua. El informe de Redes Amigos de la tierra (2016), dan
cuenta de la relaciéon que tiene la intensificacion del uso del suelo en la contaminacion
del agua. En particular, muestran que en el periodo 2000-2012 la cantidad de
fungicidas, herbicidas e insecticidas importados pas6 de algo menos de 4 mil toneladas
a algo mas de 19 mil toneladas. En particular entre el afio 2000 al 2012 las
importaciones de glifosato aumentaron de 1.500 a 11.500 toneladas, es decir, que en el

2012 se importaron casi 8 veces mas que al comienzo del milenio.

“También aumentaron las importaciones de formulados y materias primas para la
formulacion de fertilizantes, pasando de 296 mil a 958 mil toneladas en el periodo de 2000
a 2012. El incremento en el uso de fertilizantes, sobre todo los fosfatados, ha contribuido a
los procesos de eutrofizacion de las aguas dulces superficiales”. (Redes Amigos de la tierra

2016:170).

De hecho, el 86% del agua usada por el ser humano en nuestro pais, es con destino a
riego agrario, y relacionado con ello, es en los embalses donde se producen los mayores
eventos de toxinas del agua. Entre 1998 y 2012 la cantidad de embalses se duplicaron y
cerca del 90% de los existentes, son usados para el riego agrario, siendo el arroz el mas

importante, Kurk et al (2015).

Estos eventos de alguna manera ponen en evidencia la necesidad de pensar el ciclo
hidrolégico como una unidad, como mandata el Articulo 47 de la Constitucién. Pero a su
vez, no pensarlo asi, repercute fuertemente sobre los costos de potabilizar el agua, ya
que una peor agua bruta, es mas costosa de potabilizar. En la medida que esos costos se

transfieran a las tarifas, son los perjudicados los que pagan los costos de contaminar.

De hecho, sumado a esos eventos que alarmaron a la poblacién, las acciones por parte
del gobierno en los ultimos afios se alejaron del mandato popular respecto a tratar el
ciclo hidrolégico como una unidad. Una de estas acciones tuvo lugar en 2016, luego de
los eventos antes expuestos sobre la calidad del agua. En esa oportunidad el gobierno
decidi6é aumentar las tarifas y en particular, aplico un aumento superior en el cargo fijo,

argumentando que se debia a una “tasa ambiental”, la causa del aumento se explican por
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los costos de potabilizar el agua. Claramente, esta tasa tiene una direccién contraria de

lo que seria una tasa ambiental, ya que recae sobre los perjudicados y no sobre los que
contaminan. Esto es injusto desde el punto de vista social y econémico, pero ademas, da
una sefal contraria a los sujetos que contaminan, ya que incentiva a contaminar en vez

de lo contrario, debido a que los costos recaen sobre todas las personas.

Como corolario, la tasa recae sobre el costo fijo, como veremos esto hace mas injusto el
costo, ya que recae de manera desigual entre el esfuerzo que hacen los hogares para

pagar el coste del agua®’.

El otro evento, fue la nueva “ley de riego agrario” Ley N© 19.553, que el parlamento trat6
de manera urgente a fin del 2017 y cont6 con el apoyo casi unanime de las bancadas.
Esta ley modifica una ley existente del afio 1997, la Ley N2 16.858, que permite el
embalse de agua multipredial, es decir, de mediana y gran escala. Esta ley da mayores
incentivos para que los embalses de agua sean utilizados en otros monocultivos, ademas
de los existentes usados en el arroz. Explicitamente tiene una concepcién economicista

sobre el agua y desconoce el ciclo hidrico como una unidad.

La promulgacién de esta ley, hizo reaccionar en primera instancia a FFOSE y luego a las
organizaciones populares a nivel territorial en torno a la defensa del agua, y
nuevamente la Comisién en Defensa del Agua y la Vida la intent6 derogar. Se
necesitaban algo mas de 600 mil firmas para someterla a referéndum, pero se

consiguieron algo mas de 300 mil y no se pudo frenar esta ley por esta via.

El 21 de noviembre de 2018 se presentd ante Presidencia de la Republica, en forma
conjunta FFOSE, CNDAV, Redes AT, un recurso de revocacion de los decretos
reglamentarios de la Ley de Riego 366/018 y 368/018, y dado que nunca hubo una
respuesta oficial, se presenté una apelaciéon ante el Tribunal de lo Contencioso

Administrativo por medio de una acciéon de nulidad. Hasta la fecha, se aguarda el

2! Para profundizar sobre este tema, puede verse esta nota de opinén de Eduardo Gudynas:
http://columnistas.montevideo.com.uy/uc 302537 1.html
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pronunciamiento de la Suprema Corte de Justicia sobre la inconstitucional de la ley de

Riego.

Esos dos eventos antes mencionados parecen aislados, pero es muy importante verlos
como una misma direccion. Los aumentos de los costos de potabilizacion son crecientes
y lo seguiran siendo en la medida que no se tome en cuenta el ciclo hidrico y se siga

intensificando el uso del suelo.

A su vez, el cambio en la ley de riego con destino agrario es una sefial que incentiva a
incrementar el uso intensivo del suelo y el uso de embalses, como se dijo anteriormente
los embalses empeoran atin mas los proceso de eutrofizaciéon del agua, generando mas

problemas de contaminacion en el agua bruta.

Si la tendencia es cargar los costos de potabilizar el agua a la tarifa, es muy probable que
el costo del agua se vuelva insostenible para muchos hogares, ademas que significa un

subsidio que pagamos todos a quienes contaminan el agua.

Como puede verse, la concepcion sobre qué es el agua, en el sentido si es la potabilizada
o se debe tener en cuenta una concepcion mas unitaria sobre el ciclo hidrolégico. Como
y quién deben producir y distribuirla, asi como cuanto debe cubrir la tarifa en relacion a
los costos, son discusiones que distan mucho de ser solo técnicas y cerradas. Por el
contrario, son el resultado de construcciones sociales que tienen tiempo y espacio, y se
asocian a pujas entre sujetos que actian persiguiendo intereses. Lo que si hay que tener
presente, es que el resultado de estas pujas, repercute en la tarifa tanto en el nivel asi
como en la estructura tarifaria, sobre las inversiones y por ende, sobre la calidad del
servicio. Por tanto, la discusion de cuanto se paga de agua y quién paga, es una discusion

politica que tienen resultados con ganadores y perdedores.

En los siguientes capitulos se analizan los principales costos de producir agua potable y
saneamiento y como estos han evolucionado, y se compara dicha evolucién con el nivel
tarifario. Luego en otro capitulo se analiza cémo es la estructura tarifaria actual y sus
principales cambios a lo largo del tiempo y cuanto pesa el consumo de agua y el

saneamiento en los hogares segtin diferentes tipos de nivel socioeconémico.
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Parte 2. Sobre el presupuesto operativo, las inversiones y el nivel

tarifario

En el apartado anterior se realiz6 un repaso por las distintas etapas por las que el
“agua” como concepto fue pasando. El resultado de esta construccién social de la idea de
“ ”n 7 7 . .

agua”, repercute sobre como y quién debe ser el proveedor del servicio, y a su vez,
también sobre el tipo de tarifa que se construye, tanto en su estructura como en su
nivel. A su vez, también repercute en qué obras se deben hacer y en qué cuantia, y

cuanto se debe invertir en brindar el servicio.

En este apartado vamos a mostrar como ha evolucionado el presupuesto operativo para
brindar el servicio, asi como las inversiones realizadas a lo largo de la historia y co6mo

esto repercute en el nivel tarifario.

Los ingresos de la OSE provienen del cobro del servicio que presta. Por tanto, en la
medida que los ingresos alcancen para cubrir los costos de la empresa, el nivel tarifario
promedio, da una idea del costo promedio que debe asumir la poblacion para adquirir
este servicio. Cabe aclarar que el nivel tarifario promedio, dice poco de como o en qué
cuantia recae esta tarifa en cada usuario. Esto estd determinado por la estructura
tarifaria, es en ese analisis que puede conocerse si la tarifa tiene o no, un sentido de
justicia, considerando por ejemplo, el poder adquisitivo de las personas, o si tiene una
mirada economicista cobrando una tarifa asociado a los costos de producir y distribuir
el agua. Este analisis sera analizado en los préximos apartados, ahora vamos a mirar el

nivel tarifario.

Como ya fue comentando, la OSE desde su creacidn en el afio 1952 -ley N2 11.907-, se
establece que “la prestacion del servicio de obras sanitarias, y los cometidos del
organismo, deberdn hacerse con una orientacién fundamentalmente higiénica,

anteponiéndose las razones de orden social a las de orden econémico”.

Esta idea adquiere mayor jerarquia con la reforma constitucional de 2004, donde via
plebiscito de iniciativa popular, se modificé el articulo 47. Alli se vuelve a expresar la

misma idea que en la ley anterior, en el inciso primero punto d: “el principio por el cual
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la prestacion del servicio de agua potable y saneamiento, debera hacerse anteponiendo

las razones de orden social a las de orden econémico”.

Este punto no es menor, ya que esta idea habilita la posibilidad de pensar a la OSE no
como una empresa que debe dar ganancias, sino por el contrario, la de una empresa
proveedora de un servicio social. Garantizar el acceso al agua potable y al saneamiento,
de manera segura e ininterrumpida para toda la poblacién, tiene beneficios sociales y
grandes ahorros, por ejemplo en los sistemas de salud, al minimizar riesgos de

enfermedades y pandemias.

Si miramos las transferencias de rentas generales a lo largo de la historia de OSE, en el
grafico 2, puede verse que desde el surgimiento hasta el 2018 nunca se utiliz6 a la OSE
como un ente recaudador, ya que solo en un -2002, en plena crisis econémica- la OSE

brindé dinero a rentas generales.
Grafico 2. Trasferencias desde rentas generales -millones de pesos 2010-
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Fuente: elaboracidn propia en base a los datos del IECON y OPP.

Ademas en el grafico se observan dos momentos bien diferentes. Uno que va desde la

creacion de la OSE hasta comienzos de 1990. En ese periodo, el servicio de agua y
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saneamiento tenia resultados negativos, es decir, los ingresos operativos no alcanzaban

para costear la operativa y las inversiones. Este saldo negativo se financiaba
sistematicamente con transferencia desde rentas generales. Esto se debe a la
concepcidon que regia en ese momento sobre la empresa publica: ofrecer el servicio de
agua potable y saneamiento a toda la poblacién con tarifas muy reducidas, con el fin de
garantizar la universalidad del servicio. Esto generd resultados econémico anuales

negativos.

Desde la década de 1990, comenzd a aplicarse lo que Bertino et al (2012) llaman
“realismo tarifario”. Esto implica que la OSE, tenga niveles tarifarios que le permita
cubrir sus costos operativos y pagar los préstamos de las inversiones necesarias para

brindar el servicio.
2.1 El nivel tarifario

Obviamente que este cambio de politica, tuvo como consecuencia un aumento
sustantivo en el nivel tarifario, hecho que en promedio, repercutié en un mayor costo
para los hogares a la hora de pagar este servicio?. A su vez, el “realismo tarifario”
implica que la OSE debe financiar el servicio, y también las obras de infraestructura
asociadas, tanto para mejorar lo existente como para ampliar la cobertura. Por tanto, los
aumentos de costos debido al deterioro del agua bruta, o las inversiones que deben
hacerse para potabilizar el agua debido a este hecho, asi como la expansion del servicio
o las inversiones en el tratamiento de los efluentes, repercuten en un aumento del nivel

tarifario, y por tanto, es pagado por los usuarios.

Grafico 3. Evolucion del nivel tarifario 1952-2019

22 Como veremos en el apartado 3, si bien esto sucede en el promedio, este efecto fue contrarrestado con
cambios en la estructura tarifaria implementando subsidios cruzados en la tarifa.
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Fuente: elaboracion propia en base a los datos del INE y del IECON.

Para tener una idea de qué tan cara es la tarifa se puede comparar las tarifas del servicio
de agua y saneamiento con la region. Los resultados que realizan esta comparacién
arroja que en Uruguay se pagan tarifas muy elevadas. De hecho, tanto el estudio de
Lentini (2015), como los informes de la comisién de tarifas de la Asociaciéon de Entes
Reguladores de Agua Potable y Saneamiento de las Américas, como los informes de
Brichetti para el BID (2019), asi como el informe del Banco Mundial del 2005, verifican

efectivamente que este dato.

Por ejemplo, Lentini (2015) estima la tarifa media para la region. Uruguay presenta la
tarifa mas cara de la region con un valor promedio de 2,06 USD/m3 frente a valores de

0,39 USD/m3, 1,85 USD/m3, 1,73 USD/m3 de Argentina, Brasil y Chile respectivamente.

Con esta mirada el informe del BID (2020), afirma que la OSE es ineficiente en su
operativa, cosa que encarece la tarifa. Esto puede tener algo de cierto, y es necesario
trabajar en mejorar los costos operativos, pero es importante tener en cuenta que en

esta comparacidn cuenta con algunos problemas.
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Muchos proveedores de agua no incorporan en sus costos las inversiones, ya que estas

son realizadas por el Estado o subsidiadas, cosa que en la OSE no ocurre. Por otro lado,
la calidad y la cobertura del servicio también son importantes en la comparacion, la OSE
tiene un servicio con una continuidad muy adecuada tanto en la cantidad y tiempo de
servicio, como en su calidad. A su vez, alcanza a casi toda la poblacién, a medida que se
alcanza el servicio a lugares menos densos poblados y dispersos, los costos promedios
aumentan. Por tanto, estd bien pensar en la mejora de los proceso de produccion y
distribucién del agua, pero hay que ser cautos en la comparacién internacional del nivel

tarifario.

Con fines analiticos, vamos a analizar los dos grandes grupos de costos. Por un lado,
aquellos que tienen que ver con los costos operativos o de funcionamiento que abarcan:
las remuneraciones del personal de la OSE; los costos relacionados con la compra de
insumos tanto para potabilizar y distribuir agua, como los que se usan para distribuir y
tratar los efluentes sanitarios; y aquellos relacionados a la contrataciéon de personal
externo, el pago de impuestos, el alquiler de inmuebles y muebles entre otros®. Por otro

lado, vamos a analizar las inversiones en su nivel y su principales destinos.
2.2 Sobre los costos operativos

Al analizar los costos operativos, hay que tener en cuenta que el servicio tanto de agua
como de saneamiento, han ido en expansion y mejora desde la creacion de la OSE hasta
la actualidad. A modo de ejemplo, en 1952 habia algo mas de 2.500 kilémetros de redes
de agua potable y para el 2018 existian 16.141 kilémetros. Por otro lado, el saneamiento

del interior del pais era de 713 kilometros en 1952 y es de 3.910 kildmetros en 2018.

Mas cantidad de redes de agua potable o saneamiento, o mejoras en el tratamiento de
efluentes, se transforman inevitablemente en mas costos totales, debido a que mas
redes son mas compra de insumos, personal, alquiler de inmuebles, etc. haciendo los

costos operativos crecientes.

2 En el léxico presupuestario, las remuneraciones hacen al Rubro 0. Los insumos, hacen al Rubro 1 “Bienes de
consumo” y el Rubro 2 “Servicios No personales” son los pagos de impuestos, el pago por contratacion de
servicios, el alquiler de inmuebles y muebles entre otros.

29



Por otro lado, el deterioro de la calidad del agua bruta, también repercute en el aumento

de costos operativos. Como fue marcado en el apartado 1, la OSE heredd la
infraestructura de la compaifiia privada que proveia agua a la ciudad de Montevideo, y
siguié con la inercia de invertir en potabilizar el agua y no presté mucha atencién al
cuidado del agua bruta. Si bien este problema estuvo presente en todo momento, ha

adquirido una mayor importancia en los ultimos tiempos.

En el grafico 4 puede verse los costos y los ingresos operativos a lo largo de la historia
de la OSE. Hay que tener en cuenta que ese grafico muestra los costos que la OSE cubrié
desde su presupuesto a lo largo de su historia, pero para el primer periodo, no
necesariamente son los costos totales. Como fue comentado, previo a la década de los
1990, los ingresos corrientes muchas veces no alcanzaban a financiar los costos
operativos, cosa que empieza a revertirse en la década de los 1980. Pero en esos
tiempos, la gran mayoria de las obras de infraestructura eran financiadas por rentas

generales y no por OSE, cosa que se revirtié en la década del 1990.
Grafico 4. Costos operativos de la OSE, en millones de pesos constantes 2010.
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Elaboracién propia. Fuente: hasta el 2012 es tomado del IECON, del 2012 al 2019 de la ejecucion

presupuestal de la OSE.

Por ese motivo, con el “realismo tarifario” vino también el “realismo de costos”, y ese
aumento de los costos en esa época, estan asociados a que hay fuertes inversiones que
mejoran y amplian el servicio, pero a su vez, el pago de los créditos para realizar esas

inversiones, son ahora cargadas a los costos operativos de la OSE.

Ademas, segin se desprende de este grafico, a lo largo de la historia del ente, se pueden
observar 4 periodos, marcados por diferentes ciclos econémicos y politicos que vivié el
pais. Un primer momento de costos crecientes, que va desde los origenes hasta la
dictadura civico-militar. En ese periodo la OSE se dedicaba mayoritariamente a la
expansion del servicio de agua potable, tanto en Montevideo como en el interior del
pais. Pasando de algo mas de 197.000 conexiones en 1952 a mas de 371.000 en 1973. Si
bien también se ampli6 algo el saneamiento, pasando de 700 km?** de red a 970 km en
esos mismos afios, era el agua potable la principal preocupacién. Por otro lado, los

ingresos no alcanzaban a cubrir los costos operativos.

Un segundo momento de caida y relativo estancamiento de los costos, entre 1973 y
1990, esta caida fue acompafiada con una caida de la tarifa, pero a grandes rasgos se
ajustaron las cuentas, pasando los ingresos a igualar los costos operativos de la
empresa. Hay que tener en cuenta que esta caida de los costos no se debe a un
estancamiento de la empresa, de hecho se continu6 con la politica de expansién de agua
potable pasando de 371.000 conexiones en 1973 a casi 600.000 en 1990, y si bien el
saneamiento siguid en expansion, no fue la prioridad expandir este servicio, pasando de
973 km de red a 1.345 en esos anos. Como se vera luego, la principal caida de los costos
de este periodo corresponde con una importante caida del salario real y da la cantidad

de personal en la empresa.

La década del 1990 hasta la crisis del 2002 presenta un importante aumento de los

costos, explicado fundamentalmente por el “realismo tarifario” y de costos antes

2% Para el saneamiento no contamos con buena informacidén histérica del nimero de conexiones por eso
utilizamos la cantidad de km de red.
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explicado, pero también por una importante década de inversiones que alcanzaron

niveles historicos, donde se construyeron importantes obras en agua y saneamiento.
Para principio del milenio, en agua se llegé a las 800.000 conexiones y en saneamiento a
los 1.600 km de red. Por otro lado, este aumento de costos, fue contrarrestado con
disminucién de funcionarios, década de importantes recortes en este rubro para las

empresas publicas en general.

Por ultimo, luego de la crisis del 2002 puede verse nuevamente una nueva era de
escalada de los costos. También es explicado por importantes inversiones, pero ahora
con foco en el saneamiento y el mejoramiento de efluentes. La red de saneamiento
alcanz6 cerca de los 4.000 kilémetros en el ano 2018 y el 78% de estas aguas son
tratadas. A su vez, en agua potable hay algo mas de 1.100.000 conexiones alcanzando el
96% de cobertura en el 2018. Como se vera, los costos de potabilizar el agua bruta ha
pasado a ser un gran componente de las obras de infraestructura y de los costos

operativos de la empresa.

Cabe resaltar de esta ultima era 2002-2019, que en lo que hace a las cuentas totales de
la OSE, se diferencian dos subperiodos. Uno que va hasta el afo 2010, donde los
ingresos operativos se situaron por encima de sus costos, posibilitando pagar buena
parte de las inversiones con los ingresos presentes. Y otro periodo que va desde el 2012
hasta el 2019, donde los ingresos son menores a los costos, por tanto, estas inversiones
son financiadas con deuda. Estas decisiones financieras recae de manera diferenciada
en el tiempo en el nivel tarifario, ya que es posible que ahora estemos pagando las

inversiones realizadas con préstamos en el pasado.
2.3 El empleo y los salarios

Resulta de perogrullo comenzar este apartado diciendo que sin personas que hagan las
tareas de produccion, distribucién y comercializacion del agua y el saneamiento, no
serfa posible contar con este servicio. Sin embargo, en los ultimos 30 o 40 afios, existe
cierto imaginario generado sobre los y las trabajadoras de las empresas publicas, donde
se dice que son demasiados e ineficientes, generando grandes costos para el servicio

que brindan las mismas.
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Claramente esta afirmacion es tan dificil de demostrar, como también lo es de combatir.

Si son muchas o pocas personas, depende de las tareas que hay que realizar, de las
proyecciones que se tengan de la demanda a atender, asi como de incorporacion de

tecnologias que hagan las tareas menos demandantes de mano de obra.

Lo cierto es que, cuando se mira desde la ldgica de la tarifa, por un lado el despilfarro de
dinero de contar con mas personas que las que realmente se precisan, repercute
inevitablemente en mayores costos y por tanto en tarifas elevadas. Pero por otro lado, el
recorte de personal sentado en el imaginario antes comentado, sin tener en cuenta
efectivamente las necesidades concretas de la empresa, puede repercutir en malos
servicios de suministro, mala atencién y/o en una recarga sobre las condiciones de
trabajo. Esto ultimo, tanto por el hecho de recargar a los y las trabajadoras de OSE,

como por la precarizacion del trabajo via tercerizaciones o contrataciones precarias.

Segun los informes de ejecucion presupuestal, en el 2018 la proporcién del presupuesto
destinado al pago de salarios, pesa en el entorno de un 29% de sus costos operativos

-considerando las inversion-.

Para conocer con mayor precision cuanto es el peso total del trabajo usado para brindar
el servicio, hay que sumarle los costos de las tercerizaciones, es decir, el costo de
contratar las tareas que realizan otras empresas contratadas por OSE. Para obtener esa
informacion tomamos el dato del informe de gestién 2018 de la OSE, donde se constata
que el pago por servicios tercerizados es del entorno del 25% del total de salarios de la
OSE, por tanto, si incorporamos ese dato al costo salarial total, el mismo representa un

33% del costo total -incluyendo las inversiones- de la OSE.

Por tanto, si bien el salario es una parte importante del gasto total, no es un sector
intensivo en trabajo. A su vez, dado que los costos reflejan el nivel tarifario, se puede

decir que los salarios pesan en el entorno de un tercio del nivel tarifario.

El peso de la masa salarial en el presupuesto no siempre fue el mismo, esto fue variando
a lo largo del tiempo dependiendo de la tecnologia disponible, politicas aplicadas sobre
la concepcién de las empresas publicas y las inversiones que fueron expandiendo el

servicio y por tanto, la demanda. De hecho, para este trabajo pudimos construir el peso
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de la masa salarial desde 1985 al 2018. En esa serie puede verse que el peso de la masa

salarial en el total de los costos comienza con un peso cercano al 70% y con oscilaciones

fue descendiendo a los valores antes presentados -29%-.

En el grafico 5 puede verse la cantidad de personas funcionarias que trabajan en la OSE
desde su creacion hasta la actualidad. También este grafico muestra la evolucion del
salario real, en este caso no contamos con la serie para todos los afios, sino desde 1985
hasta 2019. A su vez, la serie de salario real es para todas las empresas publicas. Estos

dos componentes nos permiten conocer la evolucién de la masa salarial.

Grafico 5. Cantidad de funcionarios/as -eje izquierdo- y salario real -eje derecho-
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Elaboracién propia, fuente: para el empleo se usé las series del IECON-FCEyA y el informe de gestion

2018y 2016, para el salario de las EEPP INE.

Como puede verse en el grafico, existe un primer momento expansivo, que se trunca en
1974 con un pico de 5.764 funcionarios/as. En solo 4 afios, el gobierno de facto redujo la
cantidad de personas a 4.786. Esta caida se asocia con personas trabajadoras de OSE
que fueron detenidos, desaparecidos y/o exiliados politicos. Como advierten Bertino et

al (2012), en la OSE se di6 un proceso diferente al resto de las empresas publicas, ya que

34



comunad

la cantidad de funcionarios/as comenzo6 a recuperarse antes de la apertura democratica,
y para 1984 son 6.111 personas las que trabajan en la empresa, una cifra mayor que en

1973.

Esta expansion en la cantidad de personas, continué hasta 1986, momento donde se
alcanzé el maximo historico de funcionarios/as: 6.838. A partir de ese momento, con el
avance del neoliberalismo y los intentos privatizadores de las empresas publicas,
comenzdé un drastico descenso de personal. Esta tendencia al achique del personal tuvo

su minimo en el afio 2005 con 3.975 personas.

En los dos primeros gobiernos del Frente Amplio, la tendencia a la baja se revirtid. Y la
cantidad de personal comenz6 un proceso al alza. De hecho en esos dos quinquenios
2005-2015, se realizaron reestructuras en todas las empresas publicas, que implican un
estudio profundo sobre la necesidad de personal. Es en ese periodo que la cantidad de
personas logr6 comenzar a revertir en alguna medida la carencia de personal y/o las
contrataciones precarias arrastradas del pasado, llegando a ser en el afio 2014, 4.902

personas.

Cabe mencionar que el afio 2007 se celebra un Acuerdo Marco para un Convenio
Colectivo, entre OSE y FFOSE R/D N° 1265/07. En el considerando 1 literal c) de dicho
acuerdo dice: “crear las condiciones necesarias para mejorar la productividad global y
eficacia del Organismo, a efectos de mejorar la cobertura en agua potable y el
saneamiento, favoreciendo la prestaciéon de un servicio social, en el entendido de que el
agua es un derecho humano fundamental y por el cual deberan de anteponerse las
razones de orden social a las de orden econémico”. Y en el Capitulo I, apartado sexto de

ese documento, se puede ver la incorporacion de la Nueva Estructura.

En el afio 2012 OSE entiende que la nueva estructura seria de unos 5300 funcionarios, el
Sindicato entendia que eran unos 5800 funcionarios aproximadamente. Mas alla de la

diferencia, OPP nunca aprob6 esa estructura.

Para el quinquenio 2015-2020, con el tercer gobierno del Frente Amplio, volvié a
cambiar las politicas hacia las empresas publicas. Para ese quinquenio se preveia un

enlentecimiento de la economia y un aumento del déficit fiscal, por lo que se les exigi6 a
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las empresas publicas un ajuste que repercuti6 en la cantidad de cargos, recortes en

funcionamiento y en la inversion, tirando por la borda los planes de reestructura
acordados. Estas orientaciones, hizo que en el caso de la OSE, la cantidad de personas
volviera a tener un fuerte retroceso, pasando a tener valores similares a los del 2003,
unas 4.071 personas, bastante distante a lo que el ultimo estudio de reestructura

considera 6ptimo para el correcto funcionamiento.

Un indicador de que las politicas de reducciéon de personal no obedecen al exceso de
mano de obra, es mirar que de alguna manera esta carencia es compensada con mano
de obra mas precarizada. Para ello, la forma mas importante ha sido la contrataciéon de
servicios externos a la OSE, de hecho, para el afio 2019 se estima que habia algo mas de

1.000 personas trabajando de manera tercerizada en la OSE.

Es importante tener en cuenta, que si bien no contamos con informaciéon detallada para
construir la historia por cada rubro de los costos operativos, al conocer el total de
gastos, las inversiones y la masa salarial. Podemos afirmar que el peso de la masa
salarial en los costos totales entre 1980 y 2018 se ha reducido, esto es debido a que la

misma se ha reducido en términos reales, pero a su vez, aumentaron los otros costos.
2.4 Los otros gastos operativos

Como fue comentado anteriormente la masa salarial en la actualidad, pesa en el entorno
del 30% de los gastos de la OSE. Por tanto, gran parte del nivel tarifario es explicado por

los otros costos: compra de insumos, pago de impuestos, tercerizaciones e inversiones.

Para este trabajo no logramos construir series largas de estos rubros, que den cuenta de
su comportamiento en el largo plazo. Pero si podemos saber de su comportamiento, ya
que contamos con informacién agregada de los gastos totales para toda la historia de
OSE -grafico 4-, de 1a masa salarial para el periodo 1985 al 2019 y de las inversiones -se

verd en el préximo apartado-.

Asi, se puede constatar que los costos operativos eran pequefios, ya que la masa salarial
pesaban en el entorno del 70% para la década del 1980. A su vez, en los 1990 las

inversiones pasaron a ser relevantes incrementando los costos operativos, y
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posiblemente también los costos de potabilizacién se hayan incrementando a lo largo de

esa década, debido al deterioro del agua bruta.

En lo que queda de este apartado, vamos a analizar estos costos para el periodo

2008-2019 que es con el que contamos con datos.

En el grafico 6, puede verse que el nivel de los costos operativos totales se incremento
en el entorno de un 23% entre el afio 2008 y el 2019. Como puede verse hay un primer

momento de expansion, entre el 2008 y el 2015, y luego una suerte de estancamiento.

En el ultimo quinquenio 2015-2020, a pesar de que se aplicaron las medidas de ajustes,
en términos globales el presupuesto operativo se mantuvo estancado. No obstante, los
tres rubros tuvieron comportamientos diferentes. El rubro retribuciones de servicios
personales presenta una caida debido a la reduccién de personal antes comentada. Por
otro lado, la compra de insumos, presenta una leve baja también posiblemente debido al

ahorro en gastos de funcionamiento como marcaban las pautas.

Pero estos ahorros son de alguna manera distribuidos al rubro 2, debido al aumento de
los servicios tercerizados, que segun el informe de gestiéon 2018 de la OSE, pasaron de

725 millones de pesos en 2015 -constantes 2018- a 1.015 millones.

Grafico 6. Ejecucion presupuestal de los rubros de costos operativos?® -millones

de pesos 2018-

% Para 2013 no estd colgada la memoria en la pagina web de la OSE, por lo que no contamos con esta
informacion.
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Este comportamiento da cuenta que los recortes de personal propio, repercuten en el
servicio que luego se terminan terciarizando. En el cuadro 1, puede verse qué servicios
se tercerizan y en qué cuantia. Los servicios clasificados en “otros”, son los de mayor
cuantia, representando algo mas del 50% de los servicios tercerizados de todo el
periodo. A estos, le siguen los de gestién comercial representando en el entorno del
30% del total de los servicios tercerizados. Y como se vé, los servicios propios de la OSE
son los que menos se terciarizan, pero se observa que en el ultimo afio hay un aumento
muy importante en terciarizaciéon de los servicios de agua, duplicando el monto

términos reales, superando al saneamiento.

Cuadro 1. Servicios tercerizados de la OSE, pesos 2018.

2018 2017 2016 2015 2014
Total 1,015,204,467 | 852,322,054 | 843,088,093 | 725,008,435 | 761,205,921
Agua 106,229,942 | 53,607,019 | 44,373,058 | 30,851,423 31,716,913
Saneamiento | 92,049,253 88,746,115 | 88,746,115 | 77,128,557 87,221,512
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Gestion
271,336,243 (239,614,511 (239,614,511 | 208,247,104 | 206,159,937
comercial

Otros 545,589,030 |470,354,410 470,354,410 | 408,781,352 | 436,107,559

Fuente: Elaboracién propia, en base a al Informe de Gestién; OSE 2018.

Por ultimo, cabe destacar que el otro componente que hace al crecimiento de los costos
operativos son la compra de insumos. Como puede verse en el grafico 6, entre el 2008 y
el 2019 los gastos por compra de insumos aumentaron casi un 25% en términos reales.
A su vez, hay un salto de nivel entre el 2012 al 2015, momento que comenzé a utilizarse

el carbon activado debido a los eventos antes comentados.

Es evidente que ese salto en los costos no obedece exclusivamente al incremento en el
costo del tratamiento del agua potable. En este periodo ha aumentado sustantivamente
la red de saneamiento y sobretodo el tratamiento de efluentes. Pero es sin duda un gran
costo que hace al tratamiento de agua potable. Como puede verse en el cuadro 2, la
compra de carbon activado aument6 casi un 90% entre el 2008 y el 2019, con picos en
2015 y 2017, debido a eventos puntuales que requieren de mayor cantidad de este

insumo para la potabilizacion.

Cuadro 2. Compra de carbon activado y el peso de este en la compra total de

insumos -precios 2019-.

Ajio Compra .de Carbén Peso de carbér.l activado
activado en el total de insumos

2019 24,219,434 1.65%

2018 30,563,276 2.14%

2017 55,163,384 4.15%

2016 43,815,257 2.89%

2015 94,729,612 6.33%

2014 31,519,139 2.09%

2013 S/D S/D

2012 15,092,957 1.14%

2011 15,276,302 1.10%

2010 3,310,121 0.27%

2009 3,523,260 0.26%
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| 2008 | 3,184,305 0.27%

Elaboracién propia, fuente: ejecucidn presupuestal.

Por otro lado, pasé de ser insignificante en la estructura de costos a llegar a explicar
algo mas de un 4% de los mismos. Hay que tener en cuenta que el uso de carbdén
activado para potabilizar un agua bruta en peor estado es solo un indicador, a esto se le
suma otra serie de insumos e inversiones que hacen al mismo hecho. También es
importante tener en cuenta, que en lo que hace al agua potable, estos son los problemas
del presente, pero a su vez, de continuar la tendencia, estos costos se incrementaran con

el paso del tiempo y con ello, las tarifas.
2.5 Sobre las inversiones

Es importante destacar que en nuestro pais, la cobertura de agua potable de manera
segura y casi ininterrumpida, alcanza al 96% de la poblacién. Por otro lado, el
saneamiento en sentido amplio®® abarca a todas las personas y el 50% de la poblacién
urbana del interior del pais estd conectada a una red de saneamiento, donde el 78% de
estas aguas residuales son tratadas?’. Es decir, en lo que hace al agua potable, la
empresa publica ha logrado proveer el servicio de agua potable de manera segura e
ininterrumpida a casi toda la poblacion. Pero en lo que hace a saneamiento, alin queda

mucho por hacer.

Es evidente que llegar a esos niveles de cobertura y calidad del agua, habla de un
pasado de inversiones que lo hizo posible. Pero como muestra Bertino et al (2012), ese
camino no es lineal ni constante en el tiempo, hecho que explica las carencias y desafios

del presente y futuro inmediato.

Una caracteristica de las inversiones a lo largo de toda la historia es la oscilacién de la
misma. En el grafico 7, puede identificarse periodos expansivos y recesivos de la

inversion, pero siempre se caracteriza por la oscilacién. Este comportamiento puede ser

26 E] saneamiento en sentido amplio hace referencia a cualquier tipo de tratamiento de efluentes, ya sea
domiciliario -como pozo negro o fosa séptica- o conectado a una red general.

27 Cabe aclarar que el saneamiento para Montevideo es brindado por la intendencia, y en ese caso, si bien
la cobertura es casi universal, las aguas no cuentan con tratamiento, sino que son vertidas aguas adentro
en el Rio de la Plata.
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obvio para las inversiones, ya que las obras se van haciendo en tandas, pero también
responde a coyunturas de los ciclos econdmicos y decisiones politicas que hacen a la
calidad y la expansion del servicio de agua y saneamiento y obviamente también a las
tarifas. Siguiendo el trabajo de Bertino et al (2012), se puede afirmar que en la mayoria
de los casos, los presupuestos de obra que planificaba la OSE, fueron reducidos por los
gobiernos de turno. Es decir, la OSE pronosticaba la necesidad de mas obras de las que

efectivamente se podian llevar a cabo.

También al igual que los otros gastos, se identifican periodos. Un primer periodo, va
desde la creacion de la OSE hasta la década del 1970. En este periodo se hicieron
variadas inversiones para mejorar el servicio de agua potable para Montevideo. Sin
embargo, para el caso del interior, si bien se hicieron obras, las mismas fueron
selectivas y pocas, como es el caso del agua potable de la ciudad de Maldonado y Punta

del Este.

En la década del 1970, las inversiones fueron menguadas, se realizaron muy pocas
obras importantes, hecho que puso en la agenda los problemas de mejora y expansion
de agua y saneamiento en la década siguiente. De hecho, Bertino et al (2012), muestran
que en los 1980 se realizaron planes de inversion donde se pronosticaba realizar
importantes mejoras en el servicio de agua potable y llevar el saneamiento por
alcantarillado al 60% de la poblacién. Pero de esas obras, muy pocas se llevaron a cabo,

debido a falta de recursos.

A pesar que no se invirtié lo suficiente, en la década del 1980 comenzé un periodo de
crecimiento de inversiones, hecho que en los 1990 se profundizé en gran cuantia,
siendo esa década la mas importante de la historia en relacién al PBI. Este indicador nos
dice que fue la década que se hizo un mayor esfuerzo econémico en mejorar y expandir
el agua potable y el saneamiento. Hay que tener en cuenta que en esta década a
diferencia del pasado, ahora esas inversiones son financiadas exclusivamente con las

tarifas.

Grafico 7. Inversiones de la OSE en millones de pesos constantes 2010 -eje

izquierdo- e inversion sobre PBI -eje derecho-, desde 1955 a 2019.
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pesos constantes 2010. La serie inversiones/PBI es en pesos corrientes.

Con la crisis de principio de siglo, el nivel de inversiones se desplomd, y recién en el afio

2009 lograron alcanzar los niveles de finales de los 1990. Como se vera a continuacion,

en estos ultimos 20 afios, pasd a ser el saneamiento por primera vez en la historia la

principal ocupacién de las inversiones de OSE.

Cuadro 3. Inversiones promedio, en relacion al PBI y obras destacadas segun

década.
Afnos 1960 1970 1980 1990 2000 2010
Inversiones/PBI 0.12% 0.07% 0.13% 0.21% 0.18% 0.16%
Millones de pesos 2010 457 346 605 1263 1115 1598
Modernizacién celwr;tjslil;fz Z Gran avance en
X
de aguas sirvicio . Sexta linea Tratamiento de
corrientes; Paso efluentes
Principales obras quinta linea; . canelones
iy severino
construccion
de nuevo
edificio;
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Elaboracién propia. Fuente: IECON-FCEyA, Bertino et al (2012), BCU y informe de gestion 2018.

La dltima década, en promedio fue la de mayor inversién en dinero de la historia, pero
dado el gran crecimiento econémico vivido, presentd niveles mas bajos de inversion en
relacién al PBI que en los 1990. A su vez, hay que tener en cuenta, que existe un cierto
deterioro de la inversion en los Ultimos afios, situacién que preocupa, ya que ain queda
mucho por hacer, tanto en agua potable como en saneamiento. De hecho el trabajo de
Marona et al (2020), estima que la OSE precisa realizar una inversion de 2.000 millones
de doélares para alcanzar su objetivo de cobertura universal de saneamiento y agua

potable.

En lo que respecta al agua potable, para que los servicios sean de buena calidad y sin
interrupciones, es también deseable invertir en mejorar lineas antiguas. Hay que tener
en cuenta, que uno de los principales desafios de la OSE en lo que respecta al agua, es
lograr mejorar los niveles de pérdidas. Si tomamos el indicador del cociente de agua
elevada y agua facturada, la OSE presenta niveles muy elevados de pérdidas. Los
informes de gestion de la OSE dan cuenta de este problema mostrando que algo mas del
50% del agua potabilizada no es facturada debido a fallas técnicas y hurto. En

comparacion continental, la OSE es de las empresas con mayores niveles de pérdidas?®.

8 En este informe:
http://www.aderasa.org/v1/wp-content/uploads/2019/12/INFORME-BENCHMARKING-ADERASA-2018-DA
TOS-2017.pdf puede verse comparaciones para varios paises de América Latina en muchos indicadores de
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http://www.aderasa.org/v1/wp-content/uploads/2019/12/INFORME-BENCHMARKING-ADERASA-2018-DATOS-2017.pdf
http://www.aderasa.org/v1/wp-content/uploads/2019/12/INFORME-BENCHMARKING-ADERASA-2018-DATOS-2017.pdf

La OSE ha invertido mucho para mejorar esta situacién, pero las mejoras no son

relevantes, por lo que queda mucho por hacer. Invertir en mejorar este problema, puede
tener aparejado mas costos de inversion hoy, pero va a repercutir en menores costos

operativos en el futuro, y por tanto, en una tarifa mas barata.

Por otro lado, el deterioro del agua bruta es un tema de actualidad y de seguir la
tendencia, serd un grave problema en el mediano plazo. Ya sea por inversiones en
potabilizar el agua, como en intentar otras soluciones, como la creaciéon de areas que
cuiden los servicios ecosistémicos de potabilizacion, requieren de inversion y sobretodo
de muchas pujas sociales asociadas a intereses contrapuestos, por tanto, es necesario

pensar en mejorar los niveles de inversion en lo que hace al agua potable.

El otro desafio de la OSE es el saneamiento y el tratamiento de efluentes, en esta materia
contamos con buenas estadisticas, pero acd queda mucho por hacer aun. Hay que tener
en cuenta que en la década de 1980 se realizé un plan para atender al 60% de la
poblacién con saneamiento, y ain se esta lejos de esta meta. Por otro lado, en el Plan
Nacional de Saneamiento del 2020, se pronostica que en el 2030 este servicio alcanzara
a la totalidad de la poblacién. Por eso se vuelve imperioso que se realicen inversiones

que expandan y mejoren este servicio.

Segin el Plan Nacional de Saneamiento 2020, para universalizar el servicio de
saneamiento seguro, se deben construir 17 plantas de tratamiento y realizar una
readecuacion de 14 plantas existentes. Esto hace que, la inversién minima necesaria en
Uruguay para universalizar el acceso saneamiento seguro es de aproximadamente USD
1.582 millones. De ese monto la inversion publica es de aproximadamente USD 1279
millones, y una inversion realizada por privados dentro del predio de aproximadamente

USD 303 millones?®.

En el grafico 8, puede verse las inversiones por destino de los ultimos 10 afios. Desde el

2010 en mas, las inversiones en saneamiento pasaron a tener la mayor relevancia en el

prestadores de agua y saneamiento. Alli se puede ver que Uruguay se ubica entre los paises con los niveles mas
alto de pérdida de agua.

2 | a estimacion del costo es tomado del informe del BID 2020.
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total de inversiones de la OSE. En ese marco se destacan las obras de saneamiento y

tratamiento de efluentes de Ciudad de la Costa y Maldonado.

Grafico 8. Nivel de Inversiones de la OSE en millones de ddlares y sus destinos.
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=volucion de las inversiones de OSE desde el afilo 2008 al 2018
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En lo que hace al saneamiento, la expansién del servicio hace que existan mdas cantidad

de usuarios pagando el servicio, de mantenerse el “realismo tarifario”, esta expansion,
luego repercute en mayores ingresos corrientes, aunque no linealmente, ya que no

todos los usuarios se conectan a la red de manera inmediata a pesar de ser obligatorio®.

Pero el mejoramiento de efluentes de la red que ya existe, no necesariamente es con
nuevos usuarios y por tanto, no repercute en mayores ingresos. Por tanto, de

mantenerse el realismos tarifario, este aumento de costos repercute en el nivel tarifario.

Con el fin de alcanzar un servicio sin interrupciones, y de calidad aceptable para el agua
potable. Y un servicio universal de saneamiento con el tratamiento adecuado de

efluentes para todo el servicio, necesariamente se debe elevar los niveles de inversion.

Por otro lado, es importante repensar criticamente el “realismo tarifario” y de costos.
Estas inversiones y el tratamiento del agua potable, seran una presion para el aumento
tarifario. Tal vez, es momento de revisar si es adecuado que todo se traslade a las tarifas
de manera lineal. Muchos usuarios no se conectan al saneamiento debido a los costos de
hacerlo y por el peso del mismo en la tarifa. Este tipo de realidades, son cuestiones que
las organizaciones sociales debemos pensar criticamente para transformarlas en una

reivindicacion.

% La conexion obligatoria a la red es obligatoria desde la ley N° 18.840. En 2013 el decreto 59/13
establece la posibilidad de conceder prérrogas al plazo de obligatoriedad de conexidn, con un
plazo maximo de veinticuatro meses. Por otra parte, se establece las condiciones que deben
cumplir los usuarios para acceder a subsidios dependiendo de los ingresos de los hogares.
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Parte 3. Sobre la estructura tarifaria y el costo del agua

En los apartados anteriores se analizaron las distintas caracteristicas que fue tomando
el concepto de agua, y su repercusiéon en como y quién produce y distribuye el agua
potable. A su vez, se analiz6 cuanto cuesta producir el agua potable y el saneamiento,
mostramos que a lo largo de la historia los costos operativos han ido creciendo. Esto
obedece al mayor alcance del servicio, pero también, al mayor costo de potabilizar

debido al deterioro del agua bruta.

Vimos que desde la década del noventa, con el avance de las privatizaciones y una nueva
concepcidn sobre los servicios publicos, la gestion de agua y saneamiento tuvieron
cambios sustantivos. Estos cambios repercuten directamente sobre el nivel tarifario, ya
que desde ese momento hasta la actualidad, se aplica el “realismo tarifario” y de costos,
haciendo que los ingresos de la OSE se equiparen a sus costos -que pasaron a incorporar

las inversiones-.

En este capitulo vamos a centrarnos en la discusién sobre quién, o quienes asumen
estos costos. Para ello, se pondra en discusion la estructura tarifaria de forma tal de
conocer si todas las personas pagan por igual para financiar el servicio de agua y
saneamiento o si, por lo contrario, unas personas o sujetos subsidian a otras y los

mecanismos subyacentes a dichos subsidios cruzados.

También vamos a analizar cudnto esfuerzo hacen las personas para pagar el agua, segin
su nivel de ingresos. Esto es bien importante, ya que el agua es un bien necesario para la
vida, por tanto, si el esfuerzo econémico para su acceso es muy grande, es posible que
exista infraconsumo?, ya sea por adaptar a la baja el consumo necesario o por acceder a
fuentes no confiables. Otra de las consecuencias de tarifas costosas es que pueden
incentivar el “robo” con conexiones irregulares. Obviamente que la conexidn irregular
asociada a problemas de asequibilidad, suele ser muy costosa para las personas que la

padecen como para toda la sociedad®?.

3 También puede suceder que se sacrifiquen otras necesidades para poder pagar el agua y el
saneamiento. En este documento vamos a centrarnos en el consumo de agua.
%2 Los robos de agua son muy costosos para toda la sociedad, ya que suelen traer aparejado

pérdidas de agua. Las personas corren riesgos de ser descubiertas y sancionadas por esto. Por
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Lo cierto es que la estructura tarifaria dice mucho de la concepciéon que se tenga del

agua y sobre la idea de justicia sobre su acceso. Como vimos anteriormente, cuando los
servicios de agua fueron gestionados por empresas privadas, estas tenian costos de
entrada elevados a nivel residencial y luego un costo variable que incentivaba el
consumo de agua. Este tipo de estructura no tiene un sentido social del agua, porque por
un lado, no considera las posibilidades de pago de los usuarios para contar con el
servicio y, por otro, no tiene en cuenta la idea del cuidado, ya que incentivan el consumo

excesivo con tasas variables decrecientes.

Este ejemplo, nos adentra en la complejidad que tiene este tema, que debe mirar al
menos tres variables principales: (i) los problemas de los costos; (ii) castigar o

incentivar el consumo; y (iii) los problemas del acceso y asequibilidad del servicio.

El problema de los costos ya vimos bastante en el capitulo 2, donde analizamos el nivel
tarifario. Aqui nos importa cémo ese nivel se traduce en sobre quién recae la tarifa. En
la medida que se tienen diferentes tipos de usuarios, diferentes zonas y tramos de

consumo, el nivel tarifario no recae sobre todas las personas por igual.

La tarifa también debe mirar si incentiva o castiga el consumo excesivo de agua. Esto
estd determinado en los tramos. Cuando se construyen tramos donde el costo variable
aumenta, es plana o disminuye con el consumo, esta dando una sefial de como quiere
que los usuarios usen el agua. Pero esto puede ser peligroso, los usuarios del agua a
nivel residencial son los hogares, no las personas. Muchas veces puede suceder que con
el afdn de controlar el consumo de agua, se castigue a los hogares mas pobres, que en
promedio tienen mayor numero de personas por hogar y a su vez, los que suelen tener
problemas de instalaciones adecuadas para acceder al agua®®. Por tanto, no es lineal que
el consumo alto de agua por usuario se deba a consumos suntuarios y es muy dificil

poner un umbral.

otro lado, la toma de aguas no seguras, puede traer aparejado enfermedades, esto repercute
sobre la salud de la persona y también es muy costoso socialmente, por el sistema de salud y
por las pandemias que pueden provocar.

% Se refiere a malas cafierias y/o griferias en mal estado, que pueden ocasionar pérdidas que les
es muy costoso a los hogares arreglar.
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Y por ultimo, la tarifa debe mirar los problemas de acceso y asequibilidad del servicio. El
agua es un bien de primera necesidad, tanto para los usuarios como para la sociedad. Es
decir, es un problema social que las personas accedan al agua y al saneamiento de
manera segura, que no estén conectadas de manera irregular y que puedan usar el
servicio para desarrollar su vida. En ese marco, la discusion es cudl es el umbral minimo

que debe garantizarse para ello.

Existen estimaciones de umbrales donde el minimo deseable de agua por persona para
llevar una vida digna. Por ejemplo, segiin la OMS el minimo indispensable que una
persona precisa de agua es de 1,5 m® por mes; mientras que la ONU estima 1,8m? por
mes®!. Pero ese minimo es una estimaciéon mundial y es claro que la cantidad de
consumo de agua es también social, depende de las costumbres y usos del agua relativos

a cada tiempo y espacio.

Si miramos en Lentini (2015) quien estima el consumo promedio por habitante
calculado a partir de una muestra de 60 operadores de agua y saneamiento para
América Latiana, el promedio para esa muestra es de 4,8m* por persona por mes. Pero
claro, en paises que tienen una baja instalacién de micromedidores como Argentina o
Panam, el consumo promedio supera los 9m?por persona por mes. Por tanto, tomar los
promedios puede tener complicaciones, ya que el consumo promedio, no es
necesariamente el 6ptimo -en el sentido que contemple la cantidad consumida y lo

operativamente mas adecuado-.

La URSEA®® en base a un estimativo de consumos por actividades en el hogar, estima
que en Uruguay el consumo de agua para un hogar de 3 a 4 personas es de 10 y 20m*de
agua al mes. Eso darfa un consumo de agua entre 3 y 5m* al mes, acorde al desarrollo de
una vida saludable. Por tanto, seria deseable tener una estructura tarifaria que

considere esos volimenes de agua a un precio asequible para lograr la universalidad.

34 Esto considera beber, cocinar, higiene personal y limpieza del hogar.

3 Este informe puede obtenerse aqui
http://www.ursea.gub.uy/wps/wcm/connect/e7c50983-9bb5-4a05-bbac-6d79fedc2243/Cuidemos%2B
el%2Bagua.pdf?MOD=AJPERES&CONVERT_TO=url&CACHEID=ROOTWORKSPACE-e7¢c50983-9
bb5-4a05-bbac-6d79fedc2243-13ukazv
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Eso hace al consumo necesario, pero otra discusiéon hace a la asequibilidad de esos

volumenes. Aqui se abre la dificultad de definir el umbral que define cuanto esfuerzo
tienen que hacer los hogares para acceder a un servicio adecuado de agua®®. Algunos
trabajos como los de Komives et al (2006), consideran ese umbral en hasta un 5% de los
ingresos del hogar. El Informe de Desarrollo Humano del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) de 2006, recomienda que el gasto asociado al servicio

de agua potable no supere un 3% de los ingresos.

Para este trabajo no vamos a definir umbrales de consumo, pero si nos vamos a guiar
por estas estimaciones. Para ello vamos a usar el dato de la URSEA en su maximo de 5m?
por persona por mes, en el entendido que es un valor que garantiza a toda la poblacién

un consumo adecuado para desarrollar una vida digna.
3.1 La tarifa en Uruguay

En Uruguay no existe una uUnica tarifa de agua y saneamiento, sino que la misma es
diferente dependiendo de variadas caracteristicas del usuario. A grandes rasgos hay una
primera divisién de tarifa que depende del tipo de sujeto que sea el usuario. A ese nivel,
se divide entre la tarifa residencial, comercial, industrial y las tarifas que rigen para el

Estado.

Luego hay una discriminacion geografica en la tarifa, donde si el servicio es en una zona
balnearia se paga mas costo fijo que en el resto del pais. Y dentro de esta zona, si el
contrato es en Maldonado, se paga ademas del mayor costo fijo, mas costo variable en

relacién al resto del pais.

También importa el tipo de contrato que realiza el usuario dependiendo del caudal de
agua que necesita, repercutiendo esto en los costos fijos. Y luego, dado que la gran
mayoria de los servicios cuentan con micromedidores, el precio final dependera de la

cantidad de consumo, donde el precio de este consumo se escalona por tramos.

Cuadro 4. Tipos de tarifas.

% Es obvio que es necesario incluir al saneamiento en esta discusion, pero estos trabajos solo
trabajan con el acceso al agua potable.
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Tarifas por . .. .
. Territorio Costos fijos Costos variables
destino
Segun el diametro de Primeros 10m3 como costos
. conexion. fijos. 6 tramos con costo
. . Maldonado/Zona Balnearia y )
Residencial , Maldonado y zona crecientes.
resto de pais . ,
Balnearia el doble del [Maldonado 28% mas caro
costo fijo que el resto  |que el resto.
Segun el diametro de
. conexion.
. Maldonado/Zona Balnearia y 2 tramos con costos
Comercial ) Maldonado y zona )
resto de pais . decrecientes.
Balnearia el doble del
costo fijo que el resto
Segun el diametro de
. 6 tramos con costos
. conexion. )
i Maldonado/Zona Balnearia y decrecientes.
Industrial i Maldonado y zona i
resto de pais . Maldonado 28% mds caro
Balnearia el doble del
" que el resto.
costo fijo que el resto
. Maldonado/Zona Balnearia y Segun diametro de
Oficial i ., 1 tramo.
resto de pais conexion

Elaboracién propia en base al pliego tarifario 2020.

A su vez, la OSE considera en su tarifa residencial una poblacién vulnerable a la que se la

define en el pliego tarifario -ver recuadro 1-, y brinda una tarifa social para esa

poblacién. Esta tarifa va desde la exoneracion total en el agua y saneamiento, hasta

descuentos en la misma. Pero como se ve en el recuadro 2, la poblacién beneficiada es

poca, y el beneficio nunca excede los 15m?* por hogar y tiene poca incidencia en las

cuentas de la OSE.
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Recuadro 1. La tarifa social

OSE otorga bonificaciones sobre la factura para algunos grupos de la poblacién, que se
ubican desde abril del 2020 en los siguientes valores:

i. Los beneficiarios de planes sociales del MIDES, los hogares ubicados en asentamientos
segun el Ministerio de Vivienda y los hogares considerados en situacion de
vulnerabilidad socioeconémica segtin la Direccion Nacional de Vivienda se beneficiardn
de un subsidio en caso de consumo menor a 15 m’. El cargo variable y fijo de agua
asciende a 123,36 pesos; y si se incluye el saneamiento a 197,4 pesos, hasta el tope de
consumo establecido.

ii. Los titulares de contrato jubilados o pensionistas con ingresos del hogar provenientes
exclusivamente de pasividades que no superan el importe menor de la escala de
jubilacién o pensién del Banco de Previsién Social serdn bonificados del 100% del pago
de los servicios de agua y saneamiento cuando su consumo mensual no supere los 10 m’.

iii. Los refugios habilitados por el MIDES tendrdn una bonificacién del 30% del importe
mensual de la facturacion durante el periodo de la prestacion social.

iv. Los hogares con medidor individual en localidades rurales con gestion participativa
de la comunidad pagardn 102,81 pesos por cargo variable y fijo hasta 15 m’ de
consumo. El excedente de 15 m’® se facturard de acuerdo a los precios de la tarifa
residencial de Montevideo e Interior.

v. Los hogares rurales que tienen servicio de agua prestado mediante postes surtidores
con medidor general en una localidad con gestion participativa de la comunidad
facturardn considerando la diferencia entre la lectura del medidor general y el total de
viviendas. Cuando la diferencia arroje un resultado de hasta 15 m? por vivienda pagardn
51.42 pesos por cargo variable y fijo. El excedente de 15 m? por vivienda facturard de
acuerdo a los precios de la tarifa residencial de Montevideo e Interior.

Segun Amarante y Ferrando (2011), “el total de conexiones subsidiadas a agosto 2010
asciende a 45.434, de las cuales casi 70% corresponden al Interior del pais. La
distribucién seguin poblacion objetivo muestra que casi el 60% de los beneficiarios
corresponde a poblacion vulnerable MIDES, siguiendo en importancia la poblacién de
asentamientos y MVOTMA (casi 40%). El resto de las conexiones subsidiadas alcanza a
un numero muy reducido de beneficiarios”.

Desde el punto de vista presupuestal, el total del beneficio social que la OSE otorga, es
del entorno del 2.4% de los ingresos por explotacion segtin el presupuesto 2020.

Monto estimado para el 2020 Peso en los ingresos de
explotacion

MIDES plan de emergencia 197.998.320 1.23%
Asentamientos 186.194.604 1.16%




A comuna

Jubilados 4.794.900 0.03%
Refugios 1.017.168 0.01%
Otras 1.855.531 0.01%
Bonificaciones extraordinarias 305.256 0.00%
Total 392.165.779 2.44%

Elaboracién propia, fuente presupuesto de la OSE 2020.

Respecto a la tarifa comercial e industrial, no serda objeto de andlisis en esta
oportunidad, no obstante en el anexo 1 se presenta su evolucién y su estructura. Pero
no podemos realizar un andlisis exhaustivo, por no contar con informacién sobre cuanta
agua consumen y por ello, tampoco podemos estimar el peso del agua en sus ingresos y

su estructura de costos.

El analisis se centra en la tarifa de agua. Esto es asi por problemas de tiempo, ya que un
buen andlisis que incluya al saneamiento, nos lleva a analizar el pliego para Montevideo
y de los servicios de barométrica, lo que dejamos para futuros abordajes. No obstante,

en algunas secciones ampliamos la mirada a este servicio.
3.2 Sobre la historia de la estructura tarifaria

No existen buenos antecedentes que analicen detalladamente la estructura tarifaria del
agua y el saneamiento a lo largo de la historia. Si existen algunos trabajos que hacen
algiin esfuerzo por mostrar como era la estructura tarifaria en un momento del tiempo.
Algunos de estos ya los nombramos en los apartados anteriores, como el trabajo de
Santos (2006) que muestra como era la estructura de la tarifa residencial en la empresa
privada proveedora de Maldonado. También en Rios (2019) puede saberse algo de la
estructura tarifaria de la compaiiia inglesa a fines del S XIX y lo mismo para ese periodo

histérico en el analisis de Bertino et al (2012).

A su vez, el trabajo de Bertino et al (2012) realiza una reconstruccion de la tarifa desde
1944 a 1965 a nivel residencial. Pero esta construccion tiene algunas limitaciones.

Primero que nada, se realiza solo a nivel residencial y sobre el agua, no asi sobre el
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saneamiento. A su vez, no toma en cuenta los costos fijos, y no queda claro si estos

existen o no. En la nota del grafico 9 del texto citado, dice “no incluye otros gastos
vinculados al servicio, como derecho al servicio y alquiler o conservacion medidor.” Por lo
que pareceria que si hay costos fijos y no son tenidos en cuenta. Tampoco puede saberse
si existia un pago minimo de agua como es desde 1975 a la actualidad, donde los

primeros 10 m? se pagan, se usen o no.

Otra carencia del trabajo citado, es que la serie desagregada en su estructura, solo llega
hasta el 1965, para el periodo posterior solo se presenta el nivel tarifario pero no su

estructura.

Un punto que llama la atencién es que no existe ningun trabajo, ni histérico ni actual,
que analice la estructura tarifaria no residencial, es decir, la industrial y comercial. Dado
la escasez de estos andlisis, tampoco se analiza la relacién entre ellas, es decir, entre
residencial, comercial e industrial. Trabajos mas recientes como el de Brichetti (2019) o
los trabajos del grupo de trabajo de tarifas de ADERASA, suelen trabajar esta relacion

para otros paises de la region, pero nunca se presentan datos para el caso de Uruguay.

Para comenzar con el analisis de la tarifa residencial, podemos ver la grafica 9 donde se
presenta la evolucion de los distintos tramos que la conforman a lo largo de la historia
de OSE¥. Sin dudas este grafico tiene una riqueza analitica multiple, en esta ocasién nos
centraremos en algunos episodios claves para comprender como los modelos tarifarios
dicen mucho de las concepciones que se tiene sobre el agua y los servicios publicos en

general.

Grafico 9. Evolucion del indice -100 en 1975- de la estructura tarifaria real de los

tramos variables y del costo fijo, entre los afio 1944 y 2020.

%7 Si se quiere ahondar en la metodologia de la construccién de la misma, se puede ver el anexo 1.
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Elaboracién propia, fuente: Bertino et al (2012) (1944-1965), INE para construir el indice real, decretos tarifarios tomados
de IMPO (1975-2020).

Anteriormente mostramos que en el periodo que muestra el grafico 9, hay una caida
muy importante en el nivel tarifario, momento en que la OSE dio sistematicamente
pérdidas que eran financiadas por rentas generales. Estas pérdidas eran debido a que
no se trasladaba a la tarifa las inversiones, pero ademas muchas veces no cubrian los

costos operativos.

Pero a la caida del nivel tarifario, se suman importantes cambios en la estructura con la
orientacion de hacer del agua un servicio asequible. Es una carencia no contar con
informacion sobre los costos fijos, pero analizando los costos variables se puede ver una
importante caida del primer tramo de consumo, pasando este a ser casi 11 veces mas
barato en 1965 que en 1944. Los otros tramos también presentan una caida punta a

punta pero en menor cuantia y con diferentes comportamiento.

56



Los tramos hasta 10m? y hasta 15m?, evolucionan igual en todo el periodo analizado,

presentando una caida hasta el 1962 de casi 5 veces en relacion al 1944. Pero luego
comienzan un ascenso hasta el afio 1965, menguando la baja anterior y terminan el

periodo siendo cerca de 2.5 veces menor en la comparaciéon 1944-1965.

La tarifa més alta, la que rige para mas de 20m?, se comporta igual que las de 10 y 15
hasta el afio 1955. Entre ese afo y el 1960 evoluciona al alza mientras el resto de los
tramos estan bajando. Para luego evolucionar igual que los tramos 10 y 15m?. Esta
evolucion diferenciada del tramo mas alto, puede deberse a dos causas. Por un lado, la
penalizacion del consumo excesivo de agua debido a incorporar la idea del cuidado del
recurso y también por los costos de potabilizar. Por otro, puede regir un sentido de
justicia, ya que los tramos mas altos de consumo pueden asociarse con consumo
suntuario -aunque como vimos, no necesariamente es asi-, mientras que los mas bajos
con el consumo necesario, por tanto, los tramos mas caros, financia o subsidian a los

consumos mas bajos.

Para el periodo que viene luego, que en nuestra serie comienza en 1975 hasta la
actualidad, puede verse un cambio en la estructura tarifaria en relaciéon al pasado, con
nuevos tramos. Pero los distintos tramos, evolucionan igual a la evolucién del nivel

tarifario hasta el afio 1984, momento que se evidencian importantes cambios.

En ese afilo comenzo a instalarse la idea del realismo tarifario, que si bien en los hechos
no se logré hasta el 1990, marcé los cambios para avanzar hacia alli. En ese marco, la

estructura tarifaria sufrié modificaciones importantes.

Los dos primeros tramos que hacen a los consumos basicos, subieron por encima del
nivel tarifario, cambiando la tonica del periodo anterior. Ese comportamiento de este
tramo se mantuvo durante 20 afios. En particular el tramo de hasta 10m?® lo hizo en
mayor cuantia, pero ambos aumentaron por encima del promedio todo el periodo

1985-2005.
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Por otro lado los costos fijos, nunca aumentaron por encima del nivel tarifario en el

periodo 1984-2005, incluso en algunas ocasiones evolucionaron levemente por debajo

del promedio.

Es importante resaltar que el cambio en los primeros dos tramos tiene una direccion
regresiva en el acceso al agua. Hay que tener en cuenta que los primeros 10 m®de agua
se pagan se consuma o no ese volumen, por lo tanto, el costo fijo total de acceso al agua
es: el costo fijo sumados los primeros 10 m3. Por lo tanto, aumentar el precio de esos
niveles de consumo por encima del promedio general, tiene una direccidon en perjuicio
de los hogares mas pobres, ya que los costos fijos en relaciéon a los ingresos, pesan mas

en los hogares mas pobres que en los ricos.

Esta direcciéon de aumentar los costos fijos, pueden tener su espiritu en la idea del
realismo tarifario. Es decir, cobrar o asemejar la tarifa a los costos que estas generan
segun usuario. Por tanto, los costos fijos totales pueden intentar reflejar el costo que le
genera a la OSE brindar el servicio. El problema con esa mirada, es que puede generar
problemas de acceso o un sobrecosto elevado para consumir un bien de primera

necesidad. Esta logica sin duda es un cambio sustantivo con el periodo anterior.

Por otro lado, en 1984 se agregaron mas tramos a la tarifa, partiendo el tramo entre 20
y 50 m* en 3: de 20 a 25m?, de 25 a 30m®y de 30 a 50 m>. Dejando un precio similar al
tramo anterior en el de 20 a 25m?, pero encareciendo los otros dos. Esto hizo pasar de 6
tramos a 8 y también encarece los de mayor consumo, ya que los pagos luego de los

20m? aumentaron sustantivamente.

En la era de los gobiernos del Frente Amplio, cambia la ténica en relacion a los 20 afios
anteriores con la estructura tarifaria. Algunos de estos cambios pueden verse en el
grafico 9, donde cambia la estructura al tener un comportamiento opuesto con el
pasado. Por un lado, caen las tarifas de los primeros tramos de consumo: de 0 a 5,de 5 a
10 y hasta 15 m? y por otro lado, aumentan las otras, las que hacen a los mayores

consumos de agua.

Pero en los ultimos afos, hay algunos cambios que no pueden ser observados en la

estructura tarifaria. En el decreto tarifario de febrero del 2007 se cambia la l6gica de
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como se factura el consumo excedentario a los 15m?. Para comprender bien este cambio

proponemos un ejemplo: imagine un hogar que consume 22m® de agua. Hasta ese
momento, el pago seria el costo fijo, mas 5 m* por su precio, 5m? por el precio del tramo
5a 10 m?, mas 5 m?® por el precio de la tarifa entre 10 y 15m? mas 5 por el precio de la
tarifa del tramo entre 15 y 20m?® mas 2 por el precio de la tarifa de 20 a 25m®
(PF=CF+5*P.+5*P ,+5*P,,+5*P,,+2*P,.). Con el cambio del 2007, el tramo variable que
se toma ya no es el marginal de cada tramo, sino que se toma el valor del maximo tramo
cuando se exceden los 15m?, en el ejemplo seria: PF=CF+5*P +5*P, +5*P .+7*P,.. Esta
forma de calculo, hace que el precio final del agua sea mayor que en la anterior forma,

ya que se paga todo el excedente a 15m? al precio del tramo mayor.

Otro episodio de aumento de la tarifa con cambios en la estructura tarifaria, ocurrio en
el pliego tarifario de enero de 2016. A partir de ese momento, se comenzd a cobrar un
sobrecargo en el cargo fijo a aquellos usuarios residenciales que se pasaran de los 15m?
en su consumo promedio anual. Es decir, si en el afio calendario anterior
-enero/diciembre- el usuario en promedio consumi6 mas que 15m? en todo el afio
corriente debe pagar un plus a su cargo fijo. En el momento que se aplicé esto, ese plus
signific6 aumentar el cargo fijo en un 41% para el caso de Montevideo e interior y de un

21% para el caso de Maldonado y zonas balnearias.

Un afio mas tarde, en el pliego tarifario de enero del afio 2017, el gobierno anuncia que
la tarifa de OSE incrementara como lo hace regularmente, pero los costos fijos lo
hicieron con un aumento superior, debido al aumento de las inversiones y costos
operativos asociados al deterioro del agua bruta. Como fue antes comentado, se le mal
llamo a esto “tarifa ambiental”. En el grafico 9, puede verse un salto en el costo fijo ese
afio, y en concreto esto significé un aumento de los costos fijos del 32% en términos

reales en relacién al pliego anterior.

Por tanto, mirando la historia de la tarifa de agua residencial pueden verse 3 grandes
momentos, al que se le suma un cambio en el Ultimo periodo que puede pensarse como

un cuarto periodo. Uno primero, donde hay una clara intenciéon de hacer asequible el
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acceso, bajando los costos de acceso a la misma a nivel general, pero priorizando los

consumos mas basicos.

Esto perduré hasta la apertura democratica, momento donde comienzan a verse
cambios en la estructura tarifaria y en el nivel, que se perfilan para lo que se llamo
“realismo tarifario”. En 1990 esta idea se instal6 efectivamente en el nivel tarifario, pero
también en la estructura. Durante 20 afios los primeros tramos de consumo crecieron
muy por encima de los otros, aumentando sustantivamente los costos de acceso al agua

potable y también del saneamiento®®.

Con los gobiernos progresistas esta dindmica cambié rotundamente en una primera
etapa, ya que desde el 2005 en adelante, los costos de los tramos mas bajos de consumo
cayeron sustantivamente, mientras que los tramos de mayor consumo aumentaron y los
costos fijos cayeron al ritmo del promedio tarifario. Este cambio en la estructura
tarifaria tendiente a hacer mas asequible el consumo de agua para niveles bajos de
consumo, volvié a tener un cambio sustancial a partir del afio 2016, momento en que

comenzo6 a recaer sobre los costos fijos los problemas del deterioro del agua bruta.
3.3 Sobre los costos fijos y la asequibilidad al servicio de agua potable

En el apartado anterior, al analizar los distintos momentos de la estructura tarifaria, se
describi6 someramente la evolucidn de los costos fijos. Ahora nos proponemos poner
lupa a esta idea y también pensar como la estructura tarifaria puede ser pensada como

herramienta para lograr la asequibilidad o no.

Un primer ejercicio resulta de mirar cuanto cuesta el acceso al agua, para ello se
considera el costo fijo total del agua. Como se mencion6 anteriormente, el acceso al
servicio de agua cuenta con un costo de conexidén que se paga una Unica vez, y luego el
pago de un costo fijo mensual. A su vez, ademas del costo fijo mensual, se debe
considerar como costo fijo el pago de los primeros 10m?, ya que estos se pagan se use o
no ese volumen. Por tanto, de ahora en mas en este apartado le llamaremos costos fijos

total a la suma del costo fijo mas el costo de los primeros 10 m>.

38 E| saneamiento paga un costo fijo, y luego se cobra el costo variable igual que el agua. En la
actualidad se cobra el 100% del consumo variable, pero esto no siempre fue asi.
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Grafico 10. Costo fijo total de agua segin zona 1975-2020. En pesos del 2019.
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En el grafico 10, puede verse la evolucidn del costo fijo total de agua desde 1975 hasta
2020, a precios 2019. Como fue comentado anteriormente, hasta 1984 los costos fijos
totales de acceder al servicio cayeron sistematicamente, para luego comenzar a
transitar al “realismo tarifario” que también significé un realismo de costos. Esto hizo
que el costo fijo total aumente sistematicamente durante 20 afios, para luego caer entre
el 2006 y el 2016. Luego volvieron a tener un ascenso y en la actualidad esta cerca del

pico maximo histoérico del afio 2005.

Por otro lado, este grafico también muestra la diferencia de precios mirando la
territorialidad del servicio, donde las zonas balnearias pagan un precio
significativamente mayor que el resto del pais. Esto es debido a que en Maldonado se
paga un mayor costo fijo, y a su vez, también un mayor costo variable. Y en la zona
balnearia, que no sea Maldonado, se paga solo un mayor costo fijo. Esto ya fue
comentado en la parte 1, y hace que existan subsidios cruzados a nivel territorial con el

diseno tarifario.
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comunad

El valor del costo fijo total, es muy importante para analizar la asequibilidad al servicio,
ya que es un costo que pagan todos los usuarios sin importar su nivel de consumo ni sus
ingresos. Son por tanto, los costos de entrada, en este caso al servicio de agua. Pero no
es lo que realmente se paga de agua. Para aproximarnos a ese valor, podemos ver en

una primera instancia el consumo promedio.

Si tomamos los datos de la URSEA*?, el consumo promedio por hogar se estima en 15m?
de agua al mes. A su vez, la OSE considera ese umbral de consumo como el de
asequibilidad, y de esa cantidad en mas como consumo suntuario. De hecho, con los
gobiernos progresistas el tramo de 10 a 15m® pasé a tener el mismo precio que los

tramos anteriores, siendo los tramos mas baratos.

Tomando esa cantidad como el consumo promedio, el costo de agua total a nivel
residencial cambia sustantivamente para los dltimos afios, ya que como se vio en el
grafico 10, aumentaron los costos fijos totales, pero a eso se agrega el sobre costo de

consumir mas de 15m? en promedio.

Grafico 11. Costos del agua potable considerando el consumo promedio en 15m?

por hogar, 1975-2020 a precios 2019.

3% puede verse en esta direccion:
http://www.ursea.gub.uy/wps/wcm/connect/e7c50983-9bb5-4a05-bbac-6d79fedc2243/Cuidemos%2B
el%2Bagua.pdf?MOD=AJPERES&CONVERT_TO=url&CACHEID=ROOTWORKSPACE-e7c50983-9
bb5-4a05-bbac-6d79fedc2243-13ukazv
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En el grafico 11, puede verse que el costo de agua para el consumo promedio, es el mas
alto del periodo analizado para las tres zonas consideradas. Por otro lado, en este
grafico también se puede ver el costo total promedio de la OSE, es decir, el cociente

entre los costos operativos y el total de servicios®.

Existe instalada la idea que la estructura tarifaria esta disefiada para que tenga
subsidios cruzados beneficiando a los hogares con menos recursos. Esto es
evidentemente asi, en los subsidios especiales como pueden ser la tarifa social o si se
hicieran estudios de costos territoriales como los vistos en la figura 1, pero no siempre

es asi en el consumo promedio.

Como puede verse en el grafico 11, en el primer periodo el costo promedio se presenta
por debajo del consumo promedio, pero en ese periodo, como se mostrd anteriormente,
la OSE funcionaba financiada por rentas generales por lo que no reflejan los verdaderos

costos, ya que tenian un subsidio del Estado.

A finales de la década de 1980 los costos pasaron a ser los reales, y ahi si se evidencia

cierto subsidio en la estructura tarifaria hacia el hogar promedio, ya que los costos

40 Aca se consideran todos los suscriptores, residenciales, industriales y comerciales.
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totales son mayores al consumo promedio. Pero, como se mostr6 anteriormente,

durante todo ese periodo los costos fijos totales aumentaron considerablemente. Por
tanto, en la crisis del 2003 esta situacién cambia, y los costos promedio pasan a tener un
nivel un poco superior al consumidor promedio de Montevideo e interior, siendo
opuesto para el caso de Maldonado, y similar para la zona balnearia. Es importante
tener en cuenta que la estimacion del costo del agua, no contiene el saneamiento, pero el
costo promedio de la OSE si lo contiene. Por tanto, de incluir ese costo el pago del

servicio del hogar promedio es mayor al costo promedio*.

Tomar el consumidor promedio para argumentar una idea de justicia en la tarifa, es lo
que aparece en reiterados andlisis institucionales de la OSE. Pero como se muestra en el
préoximo apartado, la idea de consumidor promedio es limitada para conocer en
profundidad si la estructura de la tarifa considera o no la situacién social, pasamos a

analizar esto en el siguiente apartado.
3.4 Sobre la justicia de la estructura tarifaria

Como fue comentado anteriormente tanto en la Ley de creacién de la OSE en su articulo
3, como en el articulo 47 de Constitucion, dice que las politicas de agua y saneamiento
estaran basadas en fines sociales. Si repasamos el articulo 47 de la constitucion, en el
item d afirma: “el principio por el cual la prestacion del servicio de agua potable y
saneamiento, debera hacerse anteponiendo las razones de orden social a las de orden

econdmico.”

Es claro que este mandato atraviesa en todo sentido al proceso de producir y distribuir
agua potable y saneamiento. Es decir, deberian hacerse las obras necesarias, contar con
un servicio adecuado y seguro, pero también disefiar tarifas que garanticen a toda la

poblacién su acceso sin restriccion.

Cuando se miran los informes institucionales, en particular para este trabajo se miré en
profundidad los informes de gestién 2016 y el del 2018, se parte del diagndstico que la

tarifa del agua residencial es justa. La idea de justicia se basa en mostrar que el consumo

#1 Para el caso de Montevideo el saneamiento no esta a cargo de OSE sino de la IM, pero es
necesario pensar el problema mas alla de quién sea el proveedor.
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promedio esta por debajo de los 15m? que como vimos es el umbral donde el costo se

incrementa progresivamente.

A modo de ejemplo, el informe de gestion del afio 2016 dice: “Se verifica que una
vivienda en promedio consume mucho menos de 15 m3. Este es el limite actual en donde el
valor del metro ctibico se ve incrementado sustancialmente en el pliego tarifario.”(OSE
2016:42). El valor del consumo promedio de un hogar se da en el entorno de los 9m?

tomando varios afos en el analisis.

Por otro lado, en ese mismo informe se estima el peso del costo en los ingresos de los
hogares. Para ello, toman el costo del consumidor promedio segun el pliego del 2016 y
ven cuanto significa eso en el ingreso promedio de un hogar. Esto ultimo es estimado
con la Encuesta Continua de Hogares (ECH) realizada por el Instituto Nacional de
Estadisticas (INE). En este informe les da que el peso del pago del agua del consumidor

promedio es de 0.57% su ingreso*?, por lo cual concluyen que es un peso bajo.

Desarrollar una idea de justicia en la estructura tarifaria mirando el promedio, tiene
algunos errores importantes. Primero que nada, porque el consumo de agua tiene una
fuerte correlacion positiva con la cantidad de personas que viven en un hogar. Se podria
decir, que a diferencia con la energia, casi no existen economias de escala en el agua,
haciendo que un integrante mas en un hogar, sea un consumo casi que proporcional de

agua. Por tanto, tomar el promedio esconde errores para hacer un diagndstico acertado.

Por otro lado, matizando el razonamiento del parrafo anterior, la cantidad de agua
utilizada por persona depende del tiempo y espacio. Es decir, el uso del agua es relativo
a cada sociedad y disponibilidad. Esto hace que si bien el incremento de personas en el
hogar es casi que proporcional al uso del agua, en la medida que comprar una unidad
mas de agua se hace muy pesado para un hogar, es posible que tienda a tener un uso
desigual de la misma. Esto puede lograrse en la medida que se lava menos ropa, se
toman menos bafios, se higieniza menos la casa y no se hacen usos extra tanto

productivos -como el riego de una huerta- o recreativos -como la jardineria u otros

42 Toman el ingreso sin valor locativo.
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usos-. Esta adaptacién en el consumo debido a su prohibicién econémica, es sin duda un

problema social.

Recuadro 2. Sobre los datos

Existen tres grandes fuentes para hacer estimaciones de asequibilidad del agua. Por
un lado, los datos administrativos de la OSE que se desprenden de los informes de
gestion y de los presupuestos. Por otro lado, se pueden usar datos de las encuestas a
hogares. En ese marco, tenemos dos grandes fuentes de datos realizadas por el INE,
las ECH que tienen periodicidad anual y la Encuesta Nacional de Gastos e Ingresos de

los Hogares (ENGIH), de periodicidad decenal.

En este trabajo indagamos en todas las fuentes, pero presentamos los datos mirando
la ENGIH (2016-2017). Esta decision es porque da comodidad a la lectura analizar
una fuente, a su vez, en esta instancia de analisis entendemos que no agrega ver la
ECH, siendo la ENGIH (2016-2017) mas completa por contar con datos de consumo. A
su vez, la dltima versién disponible es bastante nueva y atin no ha sido analizada para

esta tematica.

Por otro lado, cabe aclarar que existe un antecedente de este analisis con la ENGIH
(2005-2006) realizado por Amarante y Ferrando (2011). En el correr del trabajo se

hace referencia a algunas comparaciones temporales.

Uno de los primeros problemas de tomar como justo al consumidor promedio, tiene su
centro en la cantidad de personas por hogar. En el cuadro 5, puede verse a los hogares
ordenados por el ingreso per capita de sus integrantes, donde el decil 1 es el 10% de los
hogares mas pobres y el decil 10 el 10% mas rico. Puede constatarse en ese cuadro, que
la cantidad de personas por hogar es mayor en el 10% mas pobre, y va disminuyendo a

medida que mejora la posicién segin los ingresos.

De hecho, los hogares del 10% mas pobre tiene mas del doble de integrantes que los del

10% mas ricos. Cabe decir que los hogares mas pobres, ademas de concentrar mas
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cantidad de personas, son hogares con integrantes nifios/as y jévenes, ocurriendo lo

opuesto en los del decil mas rico®.

Esta diferencia sustantiva en la cantidad de personas por hogar seguin nivel de ingresos,
nos lleva a cuestionarnos la idea de justicia en la tarifa del agua, ya que como fuera

adelantado, el consumo de agua es proporcional a la cantidad de integrantes del hogar.

Cuadro 5. Cantidad de personas por hogar, costo tedérico del agua tomando
5m?/persona, costo empirico del pago de agua, ingreso del hogar y el peso del

agua en el pago de agua segun decil de ingreso per capita.

I 1
) Cantidad de C(,)SFO Costo COIIS}II.TIO ngreso de
Deciles de tedrico . empirico hogar en L. L.
personas por empirico ) Peso tedrico | Peso empirico
Ingresos (1) 5m3/perso m3 por promedio
hogar (3)
na (2) persona (4) ()
El1 10% ma
pok/;’r?as 46 $1,541 $610 2.83 $22,424 6.9% 2.7%
2 3.8 $1,048 $570 2.86 $30,646 3.4% 1.9%
3 3.6 $944 $587 3.35 $37,565 2.5% 1.6%
4 3.2 $789 $573 3.45 $40,355 2.0% 1.4%
5 3.0 $647 $584 4.06 $43,975 1.5% 1.3%
6 2.8 $631 $594 4.45 $49,508 1.3% 1.2%
7 2.7 $615 $562 4.09 $55,328 1.1% 1.0%
8 2.4 $582 $533 3.99 $60,342 1.0% 0.9%
9 2.2 $560 $553 4.80 $71,318 0.8% 0.8%
El1 10% ma
rifomas 1.9 $539 $569 586 | $109,704 0.5% 0.5%

Elaboracién propia en base ala ENGIH 2016-2017.

(1) Se toma el ingreso del hogar sin valor locativo. Para la construccién de los deciles se usa ese
ingreso y se toma el ingreso per capita.

(2) Seusa el pliego tarifario del 2017 para hacerlo comparable con la encuesta.

(3) Esapesos corrientes de la encuesta realizada desde noviembre del 2016 a octubre 2017.

(4) Estimado desde el dato del consumo empirico con el pliego tarifario 2017. Este dato se realiza
con la tarifa de todo el pais, por no poder desagregar en la EGIH a las zonas balnearias.

43 Si se toma el promedio de edad por hogar, en los hogares del decil 1 la edad promedio es de 24
afos, mientras que en el decil 10 es de 49.
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Si tomamos como valido el dato de la URSEA, donde 5m® de consumo de agua por

persona por mes, es una cantidad adecuada dado los usos que se realizan en un hogar,
se puede estimar el costo promedio tedrico por decil para esos volumenes. En esta
ocasion, para hacerlo comparable con la ENGIH, en el cuadro 5 puede verse el dato del
consumo promedio tedrico por decil para el afio 2017. Al mirar el costo tedrico, puede
verse que de consumirse 5m® por persona en toda la poblacion, el costo total del
consumo de agua seria injusto en términos absolutos, ya que pagarian 3 veces mas los

hogares mas pobres que los mas ricos.

En la columna que le sigue al costo tedrico, puede verse con estimaciones de la ENGIH,
la cantidad de dinero que efectivamente pagan los hogares, es decir, el costo empirico.
En esa columna puede apreciarse que también se cumple la idea de injusticia en
términos absolutos a la hora de pagar el agua, pero la brecha es sustancialmente menor,
de hecho el decil mas pobre paga algo mas de un 7% que el mas rico. Pero como puede
verse al comparar las dos columnas, este achicamiento de la brecha en la empiria es a
costa de un subconsumo de agua para los hogares mas pobres, y un sobre consumo para

los mas ricos.

Al mirar la columna del consumo per capita por decil en m? por persona, puede verse
que el 20% de la poblacién consume menos de 3m?® por persona por mes. Es decir,

estarian por debajo del umbral minimo de consumo por mes que estima la URSEA.

Por otro lado, los hogares del 10% mas ricos consumen por encima de los 5 m?, por lo
que consumen por encima de las necesidades basicas para desarrollar una vida digna.
En el anexo 2, puede verse que en el 20% de los hogares mas ricos hay un 27% que

consume mas de 15m?3.

Este hallazgo empirico, no solo tira por la borda la idea de justicia con los subsidios
cruzados en la tarifa residencial, sino que nos prende una alarma sobre los consumos
adecuados de agua. No es que no existan subsidios cruzados, si existen, pero con la
justicia inversa, los hogares mas pobres financian a los mas ricos, a su vez que existe

una buena cantidad que consumen agua por debajo de los niveles aceptables.
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Las otras dos columnas finales, dan cuenta de la justicia en términos relativos,

obviamente que si el pago es injusto en términos absolutos, cuando se vé el peso del
agua en los ingresos del hogar inevitablemente sera injusto en términos relativos. Estas

dos columnas muestran ese dato tanto teérico, como empirico.

Cuando se mira el resultado empirico, puede verse que en promedio los hogares mas
pobres hacen un esfuerzo de 2,7% de sus ingresos solo para pagar el agua potable. Ese
esfuerzo, es mas de 5 veces el que hacen en promedio los hogares mas ricos. Por otro
lado, en el anexo 2 se muestra la distribucion del peso del costo del agua por decil. En
ese cuadro puede verse que en el decil 1, el 75% de los hogares destina el 3% o mas de
sus ingresos a pagar el agua potable, umbral recomendado por los organismo

internacionales para considerar un pago excesivo en el acceso al agua.

A su vez, el peso tedrico es un buen ejercicio para mostrar cuanto esfuerzo deberian
hacer los hogares mas pobres para pagar el agua si consumieran lo tedricamente
deseable. Este ejercicio grafica muy bien los problemas de disefio que tienen esta
estructura tarifaria si quiere tener una idea de justicia, ya que si se consumiera lo
tedrico, el esfuerzo de los hogares mas pobres seria del 7% de sus ingresos, mientras
que los mas ricos quedaria un poco por debajo del empirico. Esto haria que los hogares
mas pobres tengan un esfuerzo de 14 veces mas, que los hogares mas ricos para pagar la

tarifa de agua.

Ya muchas cosas se han dicho de este disefio, pero ahora vale la pena resaltar algunas.
El disefo castiga el consumo elevado, bajo la idea que con eso castiga a los hogares con
consumo suntuario de agua. Este castigo es deseable cuando recae sobre hogares ricos
con consumos per capita por encima de los 5 m? cosa que sucede. Pero en los hechos se
castiga a los hogares mas pobres haciendo que estos en promedio, pagan mas que los
hogares mas ricos. A su vez, en relacion a su ingreso los hogares mas pobres hacen un
esfuerzo muy grande para costearse el agua, mientras que para los mas ricos es casi

irrelevante.

Como se vid anteriormente, esta estructura carga con esta injusticia desde su génesis,

pero se ha empeorado a lo largo del tiempo. Por otro lado, el costo del agua potable se
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ha incrementado y de seguir con el realismo tarifario, lo seguird haciendo debido al

deterioro del agua bruta y por la necesidad de ampliar el saneamiento y los

tratamientos de efluentes. Por tanto, las injusticias ya han comenzado a ser relevantes.

Por otro lado, en los ultimos afios aparecieron algunos cambios en la tarifa que agravo la
situacion de la injusticia absoluta. Se cobra un extra a aquellos hogares que superen en
promedio los 15m*® de agua mensual, cosa que afecta a un quinto de los hogares més
pobre de los hogares -ver cuadro A.2 del anexo 2-. Por otro lado, se cobra por todo el
precio del bloque excedente cuando este supera los 15m?, cosa que también afecta a los
hogares mas pobres. A eso se suma, que increiblemente el agua paga IVA, pero
justamente se paga por el excedente de los 15m?® estando exonerado el costo fijo y los

primeros 15m?, cosa que también afecta solo a los hogares mas pobres.

Por otro lado, pueden resaltarse cambios que afectan la justicia en términos relativos, el
aumento del precio en los costos fijos, afecta la justicia en términos relativos, ya que lo
deben pagar todos los hogares y en relacion al ingreso, esto pesa mas en los hogares

mas pobres que en los mas ricos.

En la actualidad, con el cambio de gobierno hay una direccion de recortes severos en las
empresas publicas, recortes que se suman a los ya comentados desde el afio 2015. A su
vez, en la reciente aprobacion de la Ley de Urgente Consideracién, Ley N° 19889 se
prevé que las tarifas las realice la URSEA, organismo que adquiere mayor jerarquia
institucional. Por otro lado, este cambio normativo mandata a la URSEA a realizar tarifas
tomando el criterio de costos, direccién que ya existe con el realismo tarifario, pero
puede empeorar. A su vez, en esa direccion se explicita en la Ley citada que las tarifas no
pueden contener consideraciones sociales, con lo que peligran las tarifas sociales, que si

bien son magras pueden llegar a dejar de existir.

En este contexto, resulta relevante dar el debate con argumentos sélidos desde una
perspectiva popular, teniendo en cuenta que el agua y el saneamiento es un servicio

esencial para la vida.
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ANEXOS 1. Apuntes metodoldgicos

Para la construccién del grafico 9, se parte del trabajo de Bertino et al (2012) e
intentamos construir una serie macheando ambas. Sabemos que en 1969 hay una serie
de estudios financiados por la Organizacién Panamericana de la Salud, y que entre ese
afio y el 1975, hay un cambio sustantivo en la estructura tarifaria, donde la misma pas6
a tener una estructura similar a la que conocemos hoy. Para esta ocasion, solo
accedimos a los decretos tarifarios desde abril de 1975 hasta la actualidad con algunas

faltantes**.

Para lograr hacer una comparacién con los datos disponibles, se toma la serie del
trabajo de Bertino et al (2012) y se intenta juntarla con la que construimos para este
trabajo que parte en abril de 1975. Para esto, dado que no conocemos qué pasé con la
estructura pero si con el nivel entre 1965 y 1975, se ajusta la serie de Bertino et al
(2012) con la evolucién del nivel y se empalma con la de 1975 en adelante. A su vez,
desde 1968 existen nuevos tramos, por lo que se agregan estos componentes a la tarifa

residencial.

Con fines analiticos, en el grafico 9 se presenta esta serie en dos momentos. En el grafico
de arriba la serie desde 1944 a 1965 con los datos de Bertino et al (2012), pero con el
100 en 1975. Y en el otro grafico, la serie desde 1975 hasta 2020, con el 100 en 1975.
Por lo que, si bien se presentan separados, son una serie comparable a lo largo del

tiempo.

4 No se pudo conseguir por no estar disponible en IMPO digital los siguientes decretos: junio de
1983, mayo y setiembre de 1991, enero de 1993, de enero y setiembre de 1998 y febrero de 2009.
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Anexo 2. El peso del agua en los ingresos y los hogares que consumen
mas de 15 metros cubicos.

En el cuadro Al, puede verse la distribucién del peso del agua segun decil. El cuadro
muestra en sus filas los hogares clasificados en deciles del ingreso per capita y en las
columnas algunos momentos de la distribucién del peso del costo del agua en el ingreso
sin valor locativo.

A la mitad de la poblacién mas pobre, los del decil 1, hacen un esfuerzo de 2.28% o mas
para pagar el agua potable. Por otro lado, hay un 25% que le pesa mas del 4,22% el
costo del agua potable. Mientras que el promedio de ese decil, es 3,95.

Cuadro A1. Distribucion del peso del costo del agua potable en el
ingreso del hogar -sin valor locativo- segun deciles.

Deciles |El 25% de la poblacién | EI 50% de la poblacién | Promedio |El 75% de la poblacion
1 1.10% 2.28% 3.95% 4.22%
2 0.98% 1.61% 2.37% 2.64%
3 0.90% 1.44% 1.99% 2.28%
4 0.88% 1.36% 2.04% 2.15%
5 0.79% 1.20% 1.58% 1.89%
6 0.69% 1.12% 1.46% 1.74%
7 0.62% 0.96% 1.26% 1.58%
8 0.57% 0.90% 1.27% 1.50%
9 0.49% 0.78% 1.05% 1.29%
10 0.42% 0.69% 0.90% 1.14%

Elaboracién propia, ENGIH 2016-2017

En el otro extremo esta el decil mas rico, donde al 75% de la poblacién de ese decil le
significa 1,14% de sus ingresos pagar el agua potable, y el promedio es de 0,9%.

En el cuadro A2, se puede ver la cantidad de hogares que consumen 15m?® o mas de agua
al mes segin quintil. Como puede apreciarse, en el 20% de los hogares mas pobres el
22% consume mas de 15 m? este porcentaje desciende levemente para los otros
quintiles, y en el quintil mas rico sube sustantivamente llegando al 27% de esos
hogares.

Cabe aclarar que este calculo tiene un error de estimacion, con la EGIH no es posible
identificar la zona con precisién del hogar, no pudiendo diferenciar cuando esta en zona
balnearia. Por tanto, se us6 la tarifa de todo el pais, cosa que probablemente esté
sobreestimando a la cantidad de los que se pasan de los 15m? del quintil més rico, ya
que en la zona balnearia hay mas hogares ricos, y a estos se les imputd un valor menor
del costo de agua del que en verdad paga.
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Cuadro A2. Hogares que consumen mas de 15m3 por mes segin quintiles de
ingreso.

Quintiles Consume mas de 15m3
20% mas pobre 22.0%
2 20.6%
3 18.5%
4 19.5%
20% mas rico 26.6%

Elaboracién propia, ENGIH 2016-2017 y pliego de la OSE del afio 2017

Anexo 3. El robo de agua

Cuando se leen los informes institucionales, en las entrevistas que realizamos para
hacer este trabajo a algunas personas de alto cargo técnico de la OSE, y también el
trabajo de Amarante y Ferrando (2011) queda la sensacién que existe cierta acusacion
en el robo de agua de los hogares pobres para justificar el agua no facturada.

Por motivos de tiempo e informaciéon no pudimos indagar en profundidad esta tematica.
Pero si presentamos algunos datos que nos hacen pensar que existe cierto error en esa
mirada.

En el cuadro A3, puede verse que la cantidad de hogares que tiene servicio de agua de la
red general y no la pagan son casi el 4%, algo mas de 43 mil hogares. Por tanto, parece
extrafio que esta cifra pueda explicar la enorme tasa de agua no facturada de la OSE.

Por otro lado, existe una concentracion importante en el decil mas pobre, cosa que nada
sorprende dado lo que significa el costo del agua en estos hogares. Pero, hay que tener
en cuenta que esta situacion ocurre de manera no despreciable en toda la distribuciéon
del ingreso.

A3. Hogares que tienen agua de la red general y no la pagan.

Total 3.85%
decil 1 18.12%
decil 2 7.55%
decil 3 6.32%
decil 4 6.75%
decil 5 3.19%
decil 6 2.87%
decil 7 3.16%
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decil 8 2.09%
decil 9 0.96%
decil 10 0.39%
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