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Resumen

Nuestro estudio tiene como objetivo analizar el ciclo integral del agua como servicio bdsico en las administraciones locales, haciendo especial
hincapié en los sistemas de costes de su prestacion, asi como su repercusion via tasas al consumidor final y la influencia que tienen las buenas
prdcticas en la gestion del servicio.

Para alcanzar ese objetivo se analizard su funcionamiento en el Territorio Historico de Gipuzkoa estudiando el entorno en el que se presta
ese servicio tanto desde el dmbito normativo como en el andlisis de las distintas etapas del ciclo integral, diferenciando el abastecimiento y el
saneamiento del agua y la organizacion administrativa que se ha creado para poder proporcionar ese servicio.

Palabras clave
Directiva Marco del Agua; Servicio de Aguas; Costes y Tasas; Administracion Local; Buenas Prdcticas.

The management of the water provision: costings, recovery
and good practices. The case of Gipuzkoa

Abstract

The current study aims to analyze the water provision as a basic service in local government service, with particular emphasis on costing
systems. The financial implications for the end-users to recover costs through the taxation system and the influence of good practice in service
management are contrasted.

Firstly, in order to achieve this objective, we analyze the organization of water provision in Gipuzkoa, focusing on the legal and technical
environments in which the service is provided. Subsequently, we analyzed different stages of the complete cycle (water supply and water sanitation)
and each water provider organization.

Keywords
Water Framework Directive; Water Service; Costing and Taxes; Local Administration; Good Practices

1 Este articulo ha sido realizado en el marco del Proyecto de Investigacion NUPV 13/09 “Disefio de un sistema de costes en los
servicios publicos municipales de Gipuzkoa y su repercusién en el establecimiento de tasas y precios publicos” de la UPV/EHU y el Convenio
de colaboracién para el “Disefio de un sistema de costes de los Servicios Publicos Municipales de Gipuzkoa” entre la UPV/EHU y la Diputacién
Foral de Gipuzkoa (BOG, n° 130, 09-07-2013).
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INTRODUCCION

Las entidades locales prestan a sus habitantes determinados servicios que se pueden catalogar como basicos,
fundamentales o de interés general, y que persiguen satisfacer unas condiciones de bienestar social minimos.
El abastecimiento de agua potable y el saneamiento de aguas residuales son dos de los servicios esenciales que
presta un municipio a su ciudadania, y son, al mismo tiempo, unos servicios particulares por la forma en la que se
ofrecen asi como por el andlisis de costes que acarrean las distintas actividades y su recuperacién econémica y
regeneracion posteriores.

Para poder llevar a cabo la prestacidn de estos servicios, las entidades locales disponen de unos recursos
y una financiacion limitados que provienen de la actividad econdmica y de sus agentes, como son las empresas
y la ciudadania, mediante las diferentes vias tributarias, ademas de las transferencias supramunicipales y las
subvenciones. La actual crisis, el descenso de la actividad econdmica y la consiguiente reduccién de recursos
econdmicos y financieros en las entidades locales repercuten en que los servicios se tengan que ajustar ain mas.
Resulta necesario gestionar eficientemente estos servicios para intentar mantener en el tiempo, con criterios de
sostenibilidad, los aspectos cualitativos y cuantitativos vinculados a los mismos.

El objetivo de este trabajo es el de mostrar el marco en que se desenvuelve este servicio publico esencial en la
vida de las personas, incidiendo en el calculo de los costes y su repercusidn, via tasas, a las personas usuarias de ese
servicio. Para ello se acometera la tarea de revisar el caracter publico del servicio y la normativa estatal y europea
sobre la materia, y en especial aquella relativa a los costes y su influencia en la fijacién de las tarifas. Se incidird en la
Directiva 2000/60/CE?, conocida como Directiva Marco del Agua (en adelante, DMA) como instrumento normativo
que pretende dirigir a las entidades prestadoras del servicio hacia las buenas practicas y la transparencia en
su gestion. Asimismo se especificaran las fases que conlleva el ciclo integral del agua, diferenciando tanto las
actividades en Alta como en Baja, distinguiendo a su vez el abastecimiento y saneamiento de las aguas asi como los
distintos modelos organizativos que surgen para prestar y gestionar mejor ese servicio, subrayando algunas de las
buenas practicas llevadas a cabo en el ambito territorial al que dirigimos nuestro estudio, el Territorio Histdrico de
Gipuzkoa. Para finalizar, se abordara el andlisis del calculo de los costes de este servicio, observando los aspectos
que se tienen en consideracidn al definirlos, la metodologia y la forma de fijar las tasas a la ciudadania usuaria y la
relacion existente entre los costes y la recuperacién de los mismos a través de las tasas establecidas.

EL AGUA COMO SERVICIO PUBLICO OBLIGATORIO

La normativa estatal determina que el correcto cumplimiento de las competencias municipales requiere que
los municipios presten los servicios considerados obligatorios o minimos. Asi, la Ley reguladora de las Bases del
Régimen Local® (en adelante, LRBRL), modificada por la Ley de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion
Local4, en su articulo 26, cataloga entre este tipo de servicios los siguientes®: alumbrado publico, cementerio,
recogida de residuos, limpieza viaria, abastecimiento domiciliario de agua potable, alcantarillado, acceso a los
nucleos de poblacién y pavimentacidon de las vias publicas.

En nuestro caso, la captacidn, abastecimiento, recogida y saneamiento de las aguas, es decir, el ciclo integral
del agua, es un servicio esencial para la ciudadania y de gran relevancia econdmica para la administracién publica,
lo que justifica el interés en la realizacién de un estudio como el que se presenta.

Es importante diferenciar este ciclo integral del ciclo natural del agua y mantener una visién global, de modo
que sea posible valorar el impacto de las acciones del ser humano en dicho ciclo natural y el dafio irreversible en
los ecosistemas y el medioambiente. Estas acciones no provienen Unicamente del abastecimiento de agua potable
o del ciclo integral del agua, sino que el desarrollo de algunas actividades territoriales también inciden sobre ello:
actividades, entre otras, del sector agropecuario (deforestacién, técnicas de riego, pesticidas, excedentes de
purines...), del sector industrial (poligonos industriales, carreteras, desechos...), del sector comercial (grandes
superficies comerciales, aparcamientos...), y del sector turistico (complejos residenciales, puertos, bahias,

2 Directiva 2000/60/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 23 de octubre de 2000 por la que se establece un marco comunitario
de actuacién en el dmbito de la politica de aguas, (Diario Oficial de las Comunidades Europeas 22/12/2000).

3 Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local, (BOE niim. 80 de 03 de Abril de 1985).

4 Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién Local, (BOE ndim. 312 de 30 de Diciembre de
2013).

5  Ademas de éstos hay otros servicios que las entidades locales deben prestar en municipios con poblacién superior a 5.000, 20.000
y 50.000 habitantes.
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canalizacién delosrios...), sin dejar a unlado, los avances de dreas urbanas invadiendo las riberas®. Es evidente que
el debate sobre el ciclo natural del agua podria abarcar un campo mucho mas amplio en relacién con el desarrollo
de las actividades territoriales mencionadas, pero no serd objeto de estudio en este trabajo por su amplitud.

Efectivamente tenemos la capacidad tecnoldgica y técnica de ejecucidn de todas estas actividades y la politica
de las dltimas décadas ha sido la de construir en vez de la de promover una correcta gestién. Taly como ha sucedido
con otros recursos medioambientales, el desarrollo de la poblacién humana no haido acorde ala capacidad natural
de servicio y regeneracién de este recurso limitado y, en consecuencia, se comenzd a domesticar, dominar o
contener el abastecimiento del agua. Para ello se construyeron presas, encauzamientos, canalizaciones, embalses
artificiales, estaciones de tratamiento de agua potable (ETAP), y se procedid a los trasvases y a la desalacion del
agua del mar, con el objetivo de maximizar la produccidn y garantizar el abastecimiento, a costa de sustraer al
medioambiente de este recurso tan valioso, necesario y bdsico para su supervivencia, reduciendo drdsticamente
los caudales e incluso eliminando los cauces de los rios.

Toda esta demanda hidrica evidencid, en un periodo de tiempo relativamente corto, la contaminacién de
este recurso en los rios y la muerte bioldgica que se producia en su transcurso, arrebatando al medioambiente su
capacidad de regeneracion. El brutal deterioro medioambiental conciencid a la sociedad de la necesidad de asumir
el coste del saneamiento de las aguas utilizadas y contaminadas, planteandose para ello la construccién de canales
de recogida de aguas residuales y de Estaciones de Depuracién de Aguas Residuales (EDAR) en el Plan Hidroldgico
Nacional del 2000 (PHN 2000). Aun asi, hay quien cataloga este plan como una mera propuesta de realizacién de
obras hidraulicas, basadas en una memoria econdmica, que infravaloraba los costes de las obras, y una memoria
ambiental, que rehuye la realizacién de los dafios ambientales ocasionados’.

La politica desarrollada en materia hidroldgica en Espafia derivd en que se convirtiera en el pais con mas
presas por kildémetro cuadrado y habitante?. Asi la capacidad de los embalses se vio duplicada pero también se
incrementaron, incluso en mayor medida, las demandas de agua. Para atender este aumento de demanda se
realizan, ademas, trasvases entre cuencas o desalinizaciones de agua y, por supuesto, todo esto tiene un coste
econdmico y medioambiental. Es necesario, por lo tanto, analizar estas demandas y analizar si se hace un uso
sostenible de este recurso limitado. Y, por consiguiente, las instituciones publicas también deberdn plantearse
la cuestién de determinar el capital que sera necesario destinar a la construccién, mantenimiento o reposicion
de estas infraestructuras®. Y es que el agua potable es uno de los ejemplos recurrentes de recurso de primera
necesidad cuyo valor no se aprecia hasta que no se tiene, debido en gran medida a que la demanda actual esta
cubierta y tiene una tarifa contenida.

Este servicio, en Espafia, estd sujeto a unas tasas que no deben superar el coste del servicio prestado
para poder asegurar, de esta manera, el derecho de la ciudadania a su acceso, entre otras razones, por ser una
prestacion de servicio ofrecida en régimen de monopolio® y ser esencial para la vida de las personas. Segun la
normativa aplicable a la materia,

“el importe de las tasas por la prestacidon de un servicio o por la realizacidon de una actividad no
podrd exceder, en su conjunto, del coste real o previsible del servicio o actividad de que se trate” y
“se tomaran en consideracion los costes directos e indirectos, inclusive los de caracter financiero,
amortizacién del inmovilizado y, en su caso, los necesarios para garantizar el mantenimiento y un
desarrollo razonable del servicio”"

El panorama descrito no es exclusivo del Estado espafiol y muestra evidencias en todos los paises del entorno.
Asfi, la Unidn Europea en un intento de regular el buen uso del agua, ha desarrollado una conceptualizacién del
mismo en la DMA, al sefialar que “el agua no es un bien comercial como los demas, sino un patrimonio que hay
que proteger, defender y tratar como tal”. Esta y otras directivas han sido objeto de incumplimiento por parte
de los Estados miembros de la Unién Europea y, por ende, la cuestién se ha judicializado. En este sentido, y en lo
que a Espafia se refiere, sirvan como ejemplo las condenas recibidas por parte del Tribunal de Justicia de la UE en

MORAL (2009) y JUAREZ (2008).

NAREDO (2006).

ARROJO (2004).

DOMENECH (2011).

ORDONEZ y BRU (2003).

11 Art.19.2y 3 dela Ley 8/1989, de 13 de abril, de Tasas y Precios Publicos, (BOE de 15 de Abril de 1989).
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2011, sefialando que Espafia era culpable del incumplimiento de la Directiva 91/271/CEE del Consejo, de 21 de mayo
de 1991, relativa al tratamiento de las aguas residuales urbanas, y en 2012" por no haber iniciado en el afio 2008 el
procedimiento de informacidn y consulta publicas, ni adoptado (en el 2009) ni presentado (en el 2010) los planes
hidrolégicos de cuenca a los que obligaba la DMA.

LA DIRECTIVA MARCO DEL AGUA, LA RECUPERACION DE COSTES Y LAS BUENAS PRACTICAS

La DMA es el instrumento normativo procedente de la UE que fija los aspectos basicos y objetivos a conseguir
por todos los Estados miembros. En este sentido, cada Estado miembro transpone la Directiva a su ordenamiento
internoy en el caso del Estado espafiol esta transposicion se efectud a través de la Ley 62/2003, de 30 de diciembre,
de medidas fiscales, administrativas y de orden social que incorpora, a través de su articulo 129, la modificacién
del Texto Refundido de la Ley de Aguas' que introducia la DMA al Derecho interno espafiol. Posteriormente,
en desarrollo de la anterior normativa estatal, se ha aprobado el Reglamento de Planificacién Hidroldgica®. En
cuanto al marco normativo de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco (en adelante, CAPV), normativa que serd de
aplicacion al Territorio Histdrico de Gipuzkoa, debe mencionarse la Ley 1/2006 de Aguas™.

La DMA fija, en su articulo 9, que los Estados miembros de la UE deben tener en cuenta dos principios basicos:

1.- El principio de la recuperacidén de los costes de los servicios relacionados con el agua, considerando ademas
de los costes directos e indirectos imputables, los costes medioambientales y los relativos a los recursos naturales,
los ingresos por los servicios del agua, el nivel actual de recuperacién de costes y las inversiones previstas.

2.- El principio de que quien contamina paga.

Con estos principios se persigue vincular el coste al precio, sensibilizar y concienciar a la ciudadania de un uso
eficiente y sostenible de los recursos hidricos, ya que la politica de precios es una de las estrategias mas eficaces de
valoracion e influyentes en el consumo. El abastecimiento de agua potable sigue siendo cuasi-gratuito en algunos
municipios”, aunque cada vez quedan menos, y han sido numerosos los estudios que afirman que los servicios
cuasi-gratuitos o subvencionados total o parcialmente, sino van acompafiados de otras medidas de sensibilizacién
y concienciacion, son peor valorados y consecuentemente malgastados®.

Alo anterior hay que sumar otro elemento que es la llave de la conducta futura o de la ejecucion de la accién:
la confianza™. Es necesario atajar en la medida de lo posible dos hechos que repercuten en ella, aunque se trate de
un tema tangencial con respecto al servicio de aguas. Nos referimos al tema de los altos indices registrados en la
percepcidn de la corrupcidon® y a las campafas de descredito suscitadas en el transcurso de esta crisis en relacidn
con la eficiencia de los recursos de las entidades publicas. Para ello, al margen de otras medidas, serd necesario
incidir en tres aspectos basicos como son la participacion ciudadana, la transparencia y las nuevas formas de
rendicidn de cuentas®. Los tres, se citan en leyes directamente relacionadas con la prestacidon de los distintos
servicios publicos locales; asi, la LRBRL en su articulo 1 establece que,

“Los Municipios son entidades bdsicas de la organizacidn territorial del Estado y cauces inmediatos
de participacidn ciudadana en los asuntos publicos, que institucionalizan y gestionan con autonomia
los intereses propios de las correspondientes colectividades.”

Porsu partela Ley18/2001 General de Estabilidad Presupuestaria®, en su articulo 2, se refiere a cuatro principios
rectores: estabilidad presupuestaria (articulo 3), plurianualidad (articulo 4), transparencia (articulo 5) y eficiencia
en la asignacidn y utilizacién de recursos publicos (articulo 6). Asimismo, con la largamente esperada Ley 19/2013

12 STJUE, de 14 de abril de 2011, Asunto C-343/10, Comisién Europea contra Espafa.

13 STJUE, de 4 de octubre de 2012, Asunto C-403/11, Comisién Europea contra Espafia.

14  Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Aguas, (BOE nim. 176 de 24 de
Julio de 2001).

15  Real Decreto 907/2007, de 6 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de la Planificacién Hidrolégica, (BOE nim. 162 de 07 de
Julio de 2007).

16 Ley1/2006, de 23 de junio, de Aguas, (BOPV nim. 137 de 19 de Julio de 2006).

17 MuRiz Y GARCIA (2004).

18  DELVILLAR (2010).

19  WELCH ET AL. (2005).

20 Primer Informe sobre la lucha contra la corrupcién en la UE publicado por la Comisién Europea: Mas del 75% de los ciudadanos
europeos, y un 95% de los espafioles, coinciden en que la corrupcién esta muy extendida en su pais de origen. COMISION EUROPEA (2009).

21 KIMET AL (2005).

22 Ley18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria, (BOE nim. 298 de 13 de Diciembre de 2001).
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de transparencia® el Estado espafiol se suma al amplio grupo de Estados miembros de la Unidn Europea con una
normativa especifica y con un instrumento esencial de profundizacién y regeneracién democratica. Ahora bien, no
se ajusta a los estandares internacionales en la materia, pues no reconoce el derecho de acceso a la informacién
como parte integrante de la libertad de informacidn y, por ende, como derecho fundamental*.

De todo ello podemos extraer que una adecuada prestacidn del servicio del agua conllevaria el respeto de los
aspectos que se sefialan a continuacidn:

e Transparenciay rendicién de cuentas: sera necesaria una actitud proactiva para la mejora en la eficiencia
en el uso del agua por parte de la ciudadania consumidora, siendo una de las claves la confianza de los
usuarios de este servicio. Que lainformacién con respecto al servicio esté ordenada, searelevante® y esté
disponible*® es, junto a una correcta gestion, planificacién, ejecucién y control?’, uno de los principales
factores que influyen en la confianza del usuario y en su actitud proactiva.

e Concienciacion: los informes de sostenibilidad de las entidades publicas, aunque todavia no son
muy frecuentes?®, parecen estar relacionados con las actividades estratégicas reales en términos de
sostenibilidad y orientados a ampliar la conciencia social sobre los problemas esenciales de sostenibilidad
del ciclo integral del agua, sin tratar de tergiversar la realidad®. Sin embargo, tal y como sugiere la
doctrina académica, en las empresas privadas con fines de lucro, el medioambiente esta subordinado al
éxito financiero3 y los informes de sostenibilidad no abordan las cuestiones basicas de sostenibilidad3*32.
Ademads se deben fomentar actividades de formacién dirigidas a un consumo cada vez mas responsable
y adoptar otra serie de medidas que repercutan en la accién. A modo de muestra, la provincia de Mdlaga
fue pionera a finales de 2013 en aplicar un sistema de tramos por habitante que se rige por habitante
empadronado en la vivienda. Aunque a priori, todas las partes coinciden en que la asignacién de metros
cubicos por habitante empadronado es mas justo y puede concienciar sobre el consumo de cada persona
y fomentar un uso mas responsable, las discrepancias fundamentales estallaron por las cantidades fijadas
en los distintos tramos y tarifas.

e Participacion ciudadana: siendo como es una cuestién fundamental recogida en la DMA y en la LRBRL,
se encuentra estrechamente relacionada con el déficit democratico, con la puesta en valor de aquellos
aspectos individuales que influyen en la conciencia social®* y con los procesos de adopcién de decisiones
como elmencionado anteriormente. Ain queda muchorecorrido enla concienciacién sobrelaimportancia
del agua como recurso vital y como bien social y medioambiental. Los costes medioambientales o los
costes de los recursos naturales, mencionados en la DMA, necesitan de un consenso democratico para
ser explicitados y poder asi sensibilizar y concienciar de algin modo a la ciudadania.

e Control: se trata de un instrumento necesario para conocer el desarrollo de los objetivos planteados a
consecuencia de las acciones emprendidas y medidas adoptadas. Precisamente, la ausencia de andlisis de
los resultados obtenidos es una de las carencias mds notorias y criticadas en la gestion publica. Aunque
la revelacion de los indicadores financieros y presupuestarios es relativamente alta, la divulgacién de
indicadores relativos a la gestion de los servicios publicos locales sigue siendo muy escasa3.

Mas alla del establecimiento de principios y pautas para la correcta prestacion del servicio del agua, la DMA
se refiere de modo explicito al estudio de la recuperacidn de costes de los servicios de agua. La apuesta de la DMA
por las politicas tarifarias tendentes a garantizar la recuperacion de costes de los servicios de aguas es clara, pero
debido a lo complejo que podria resultar también deja ciertos mdrgenes para posibles interpretaciones?. Por un

23 Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno, (BOE ndm. 295, de 10 de
Diciembre de 2013).

24  GUICHOT (2014).

25 PINAETAL (2009).

26 CHAN (2003).

27  LEe(2008).

28  MUSSARI Y MONFARDINI (2010).

29  LARRINAGA Y PEREZ (2008).

30 BEBBINGTON ET AL. (2008).

31 BALLY GRUBNIC (2007).

32 GRAY (2006).

33 KLUVERS (2010).

34 ROYOETAL. (2012)

35 MORALY ARROJO (2003).
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lado estan las concreciones de cada uno de los costes y por el otro, el nivel de recuperacién de estos costes que
evidentemente estan directamente relacionados con el establecimiento de las tarifas.

En este sentido y partiendo de que segun la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) se requieren entre 50y
100 litros de agua en unas condiciones minimas de uso por persona al dia para cubrir la mayoria de las necesidades
basicas, hay que afiadir la repercusidn de este servicio en el bienestar social, ya que la higiene tiene una relacién
directa conlareduccion de enfermedades. Es por ello que se debe garantizar este servicio a todos los sectores de
la poblacién pero sin perjuicio de poder restablecer este servicio al conjunto general?’. Es habitual en estos casos
disponer de distintas tarifas en funcién de los consumos y segun se vayan incrementando éstos, utilizarlos como
sensibilizadores, recuperadores de coste o como penalizadores por despilfarro, uso abusivo o malas practicas.
Ahora bien, el establecimiento de unas tarifas excesivamente laxas supone que las entidades locales deberan
recurrir a otros recursos para hacer frente a estos costes y reduciran, de este modo, su capacidad para prestar
otros servicios.

La Ley de Tasas y Precios Publicos en su articulo 6 conceptualiza las “tasas” como aquellos tributos cuyo
hecho imponible consiste en la utilizacidn privativa o el aprovechamiento especial del dominio publico cuando los
servicios no se presten o realicen por el sector privado, y en el articulo 19 afiade que el importe de las tasas por la
prestacion de un servicio no podra exceder, en su conjunto, del coste real o previsible del servicio.

A todo ello hay que afadir que los politicos conocedores del, no siempre acertado, punto de vista de que
los incrementos de las tasas suscitan el castigo en votos, suelen ser muy reacios a las subidas de estas tasas.
Como consecuencia nos enfrentamos a unas tasas que no han sido suficientes para la recuperacién de los recursos
utilizados y que en épocas pasadas han sido satisfechas por transferencias y subvenciones del Estado espafiol y
de la Unidén Europea.

En relacién a los costes indicaremos que una caracteristica muy importante relacionada con los costes de
los servicios de captacidn, abastecimiento, recogida y saneamiento de aguas es que el porcentaje mas alto de
sus costes provienen de las amortizaciones de las inversiones realizadas®. De ahi la importancia de la provisién
y el peligro de no tener en cuenta la recuperacién de los costes, pues aunque en el momento actual se pueda
hacer frente a los costes variables con unas tarifas laxas, llegara un momento en el que se va a tener que realizar
una reposicion o inversidn que va a carecer de los recursos financieros necesarios. La ciudadania tiene que estar
dispuesta, concienciada y confiada a pagar mas para asegurar la reposicion futura del servicio y la regeneracién
medioambiental. Al mismo tiempo, no resulta facil aproximarse a la vida util o al valor de reposicién en su caso de
estas macroestructuras; instalaciones que los consumidores finales no perciben pero que, tarde o temprano, habra
que renovar, y esto provoca que existan grandes divergencias o distintos puntos de vista sobre el tratamiento de
estos aspectos. Por ejemplo, desde un punto de vista econdmico-financiero, la tarifa deberia tener un altisimo
porcentaje de cuota fija similar al de los costes del servicio, cuando en realidad tiene un alto porcentaje variable en
funcién del consumo; de ahila asimetria de la tarifa con respecto a los costes de este servicio. En el actual periodo
de crisis, todo esto se agrava, cada vez se manifiestan mas las situaciones en las que los relevantes incrementos
porcentuales de las tasas, debido a lo bajas que eran, siguen sin poder cubrir parte mds o menos significativa de la
recuperacion de los costes originados por los servicios prestados.

En cuanto a los costes medioambientales y los relativos a los recursos naturales, citados en los principios
bdsicos de la DMA, entendiendo éstos segun el enfoque ecointegrador, (es decir, el coste de restauracion de los
deterioros ocasionados y el coste de obtencién del agua), nos encontramos con que no se puede adaptar una
metodologfa de cdlculo de costes de objetos indeterminados como es el deterioro ambiental y el agua. Aunque, el
agua como recurso, se pueda diferenciar de los ecosistemas vinculados a él, la calidad y cantidad de este recurso
es un factor determinante en los ecosistemas asociados. Por ello, el coste ambiental del agua deberia ser un
coste de reposicion parcial asociado al logro de objetivos de calidad acordados como de “buen estado”?. En
todo caso, en el estudio realizado en Gipuzkoa, ninguna de las entidades locales integra acciones de restauracién
ambiental como un coste mas del servicio de aguas, éstas son partidas generalmente supramunicipales destinadas
al desarrollo del plan hidrolégico.

36  ALTO COMISIONADO DE LAS NACIONES UNIDAS PARA LOS DERECHOS HUMANOS (2011).
37 LAROCAY FERRER (2007).

38  PRIETO, ZOFiO Y ALVAREZ (2009).

39 NAREDO (2007).
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En el primer Informe sobre el Desarrollo de los Recursos Hidricos en el Mundo (2003) se menciona
expresamente la necesidad de mejorar la capacidad de autoevaluar y reconocer los problemas relacionados con
el estado de sus recursos hidricos,

“Los profesionales del agua necesitan una mejor comprension del amplio contexto politico,
econdémico y social, y los politicos necesitan estar mejor informados de los asuntos relacionados con
los recursos hidricos”#.

Eso significa que los flujos de informacidn, analisis, debate y consenso entre los distintos responsables de
los servicios e institucionales deben prevalecer a la hora de buscar un equilibrio entre las necesidades de los
ciudadanos y los aspectos medioambientales.

EL CICLO INTEGRAL, EL MODELO ORGANIZATIVO Y LAS BUENAS PRACTICAS EN GIPUZKOA

El ciclo integral del agua supone una sucesién de las siguientes actividades: captacidn; tratamiento de
potabilizacién (ETAP); recogida o almacenamiento en depdsito; distribucién del agua; saneamiento; depuracién
(EDAR); y, vertido al rio o al mar.

Estas actividades se agrupan en dos tipos de sistemas o redes: red de Alta (o primaria), y red de Baja (o
secundaria).

La red de Alta agrupa tanto el abastecimiento del agua desde embalses y presas mediante una amplia red de
canales y tuberias a los depdsitos municipales, como el saneamiento en Alta, que incluye la infraestructura para la
recogida en colectores, depuracidn y vertido del agua residual al medio natural.

La red en Baja supone por un lado, la distribucidn del agua potable a domicilios urbanos, zonas industriales y
casas rurales y, por otro lado, el saneamiento, la recogida de las aguas residuales, pluviales e industriales, a través
del alcantarillado del municipio. Es decir, la red en Baja consta de abastecimiento en Baja y saneamiento en Baja.

ALTA: captacion, BAJA: distnibucion del ALTA: recogida

potabilizacion, agua potable y

o depuracién y vertido
depasito saneamiento P y

Aunque la gestidn de los servicios de agua es una competencia municipal*, esimportante sefialar que, salvo en
algun caso excepcional, en Gipuzkoa la gestidn en Alta esta cedida a consorcios o mancomunidades; en bastantes
casos se cede incluso la gestidn del ciclo integral.

Tanto los consorcios como las mancomunidades son formas asociativas para la prestacién conjunta de
servicios. La diferencia fundamental es a nivel organizativo o juridico. Las mancomunidades son asociaciones
de municipios para la prestacién de servicios, que siendo competencia municipal se ofrecen de manera comun,
mediante la creacién de una entidad local, con presupuesto propio y érganos de gestidon diferenciados. Mientras
que en los consorcios intervienen administraciones de distinto ambito normativo; por ejemplo, diputaciones
ademas de ayuntamientos®.

Nuestro estudio se concreta en el Territorio Histdrico de Gipuzkoa, que forma parte de la Comunidad
Auténoma Vasca y donde la gestion del agua estd supeditada a la normativa y directrices emanadas por las

40 UNESCO (2006).
41 Articulos 25y 26 de la LRBRL.
42 LOZANO Y LOZANO (2008)
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instituciones autondmicas, y en especial a la Agencia Vasca del Agua (URA). En consecuencia, debemos mencionar
las caracteristicas de los siguientes entes que son las que tienen la competencia junto a los ayuntamientos de la
prestacion de este servicio: la Mancomunidad de Aguas de Afarbe, la Mancomunidad de Aguas de Txingudi y el
Consorcio de Aguas de Gipuzkoa®.

Asi, la Mancomunidad de Aguas del Afarbe y su entidad publica de gestidon, Aguas del Afarbe-Afiarbeko
Urak, S.A (AGASA), tiene como objeto la prestacion de los servicios de abastecimiento y saneamiento de agua a la
comarca de Donostialdea, con una poblacién de mas de 300.000 habitantes.

La Mancomunidad de Servicios de Txingudi tiene su ambito de actuacién enla comarca de Bidasoa, constituida
por los municipios de Irtin y Hondarribia con una poblacién de 78.000 habitantes. Entre sus principales funciones
esta la gestion del ciclo integral del agua, abastecimiento y saneamiento. Incluye también la recogida de los
residuos urbanos y su posterior transporte para su tratamiento, y la limpieza viaria, ademas de obtener energia
renovable derivada de su propia labor, como actividad complementaria.

El Consorcio de Aguas de Gipuzkoa, en el que participa la Diputacion Foral de Gipuzkoa ademas de 72
municipios, presta el servicio de abastecimiento y saneamiento de agua a alrededor de 320.000 ciudadanos.
Como se puede observar la distribucidn de los municipios en las mancomunidades y el consorcio es territorial o
geografico.

Mientras la Mancomunidad de Aguas de Afarbe Unicamente ofrece la gestion de Alta, -lo que implica que las
inversiones y mantenimiento de las canalizaciones en Baja son competencia de cada ayuntamiento-, el Consorcio
de Aguas de Gipuzkoa y la Mancomunidad de Aguas de Txingudi ofrecen el servicio integral de agua. En realidad
el Consorcio de Aguas de Gipuzkoa presta sus servicios bien en Alta o bien integral en funcién de las solicitudes
realizadas por los ayuntamientos de su marco de influencia.

En este sentido, el servicio de agua de los 88 ayuntamientos de Gipuzkoa se puede organizar de la siguiente
manera, teniendo en cuenta la cesidn o no de competencias de los municipios al consorcio o alas mancomunidades:

1. Municipal.
2. Cesidn parcial de abastecimiento y/o saneamiento (red de Alta) a la Mancomunidad de Afarbe.
3. Cesidén al Consorcio:
3.1. Parcial de abastecimiento y/o saneamiento (red de Alta).
3.2. Gestidn de ciclo integral*t.
4. Gestidn de ciclo integral a la Mancomunidad de Txingudi

Es interesante observar la evolucién de la clasificacion organizativa de los municipios guipuzcoanos en
gestion de Alta y en gestion integral, debido a la tendencia clara a favor de la segunda. Los datos que muestran
este progreso se resumen en la siguiente tabla:

43  DEPARTAMENTO DE ORDENACION DEL TERRITORIO Y MEDIO AMBIENTE DEL GOBIERNO VASCO (2005)

44 Enalgunos casos, el consorcio ademds de realizar servicios de abastecimiento y/o saneamiento de red Alta, ha realizado la gestién
de abonados que consiste principalmente en la lectura de dispositivos de aforo, confeccién y cobro de facturas, contratacién y suministro y
atencidn a clientes, incluso el mantenimiento de algunas de las redes de saneamiento en Baja, sin llegar a ser gestién integral.
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TABLA 1: EVOLUCION DE MUNICIPIOS ADHERIDOS A LA TIPOLOGIA ORGANIZATIVA DE GESTION DEL AGUA EN GIPUZKOA

PERIODO 2005-2013

1.Municipal 8 |9,1% 3.144 0,5% 7 8,0% 2.914 0,4% 4 4,5% 1.234 0,2%
2.Afarbe (Alta) 10 | 11,4% 304.692 | 44,2% || 10 | 11,4% 306.102 44,0% || 10 11,4% 312.583 | 43,8%
Alta 38 | 43,2% 139.575 | 20,3% || 34 | 38,6% 120.553 17,3% || 25 28,4% | 83.919 11,8%
3.Consorcio Integral 1 | 12,5% | 67.442 | 9,8% |26 |29,5% 126.514 | 18,2% || 45 51,1% | 205.788 | 28,8%
Alta + 5 5 5 5 5 5
2bonados 19 | 21,6% 98.407 | 14,3% || 9 10,2% 62.219 9,0% 2 2,3% 32.386 4,5%
4.Txingudi (integral) 2 | 2,3% 75.448 | 11,0% (|2 |2,3% 76.642 1,0% || 2 2,3% 77.908 10,9%
TOTAL 88 688.708 88 694.944 88 713.818

Fuente: Datos 2005: (DEPARTAMENTO DE ORDENACION DEL TERRITORIO Y MEDIO AMBIENTE DEL GOBIERNO VASCO, 2005); Datos 2007:
(DEPARTAMENTO DE DESARROLLO SOSTENIBLE DE LA DIPUTACION FORAL DE GIPUZKOA, 2009); Datos 2013: estimacién realizada utilizando
“Recuperacién de Costes de los Servicios de Agua en la CAPV” y https://www.gipuzkoakour.com/Oficina-Virtual/municipios.aspx

Se puede apreciar que el Consorcio de Aguas de Gipuzkoa proporciona el servicio de Agua a 72 municipios
de los 88, abarcando mas del 80% del Territorio Histdrico y el 45% de la poblacidn residente, mientras que Afarbe
presta el servicio en Alta a 10 municipios, incluida la capital de Donostia-San Sebastian, y por tanto abastece de
agua a casi el 44% de la poblacién de Gipuzkoa. El resto corresponde a la Mancomunidad de Txingudi.

GRAFICO 1: DISTRIBUCION DEL PORCENTAJE DE POBLACION ATENDIDA POR CADA TIPOLOGIA ORGANIZATIVA DE GESTION DEL AGUA EN
GIPUZKOA, ANO 2013

Poblacion 2013

&, Txingudi 1. Municipal
11% 0%

2. ARarbe
449

Tal y como hemos comentado, existen diferencias en cuanto al tipo de servicio que ofrece cada ente. Las
mancomunidades no han modificado su modelo de servicio, pero en cambio se observa una evolucidn creciente
en el nimero de municipios que contratan la prestacion del servicio integral al consorcio de aguas de Gipuzkoa.
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GRAFICO 2: EVOLUCION DE LA TIPOLOGIA DE SERVICIO OFRECIDO EN GIPUZKOA, PERIODO 2005-2013
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de servicio
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Este progreso no es fruto de la casualidad y es interesante detallar, ademas de las correctas actuaciones,
las diferentes buenas practicas llevadas a cabo por las diferentes entidades gestoras, haciendo hincapié en los
apartados comentados anteriormente:

1.

Transparenciay rendicion de cuentas: cabe destacar el primer puesto obtenido por URA-Agencia Vasca del
Aguasegun el indice de Transparencia en la Gestién del Agua (INTRAG) 2013 elaborado por la organizacidn
Transparencia Internacional Espafia, extensible a las entidades gestoras y la actitud de transparencia
ofrecida en las entrevistas realizadas. Aunque tal y como indican todavia quedan aspectos que mejorar, la
respuesta esta siendo muy positiva por parte de la ciudadania que percibe un acercamiento institucional
y es cada vez mas consciente de la problematica asociada a este servicio. Sefialan de una forma muy
positiva las posibilidades que ofrece internet para poder ofrecer y poner a disposicién de la ciudadania
toda una bateria de recursos informativos, documentos oficiales, de formacién, de tramitacién, de
control, el plan hidroldgico, etcétera®.

Fomentar la participacién y concienciacion de la sociedad guipuzcoana sobre la importancia del agua
como recurso vital y como bien social y medioambiental: es el primero de los ocho objetivos mencionados
en las Directrices sobre el uso sostenible del agua en Gipuzkoa*, en él se proponen cuarenta y una
actuaciones que desarrollan este objetivo directa o indirectamente. se apuesta por las iniciativas
de fomentar la divulgacion, formacién y sensibilizacion ambiental, para favorecer la adquisicion de
conocimientos y fomentar un cambio de mentalidad, como baluarte de la sostenibilidad ambiental. Se
trata de integrar todos los elementos y factores, que intervienen en el ciclo hidroldgico y fomentar la
educacién ambiental como estrategia prioritaria para involucrar a la sociedad en un planteamiento de
conservacion y recuperacion del medio hidrico, acorde con los planteamientos de la DMA y los principios
de la Nueva Cultura del Agua®.

Gestionar de manera sostenible la demanda de agua, favoreciendo politicas de control y ahorro del uso
del agua con la finalidad de que se necesite la captacién de menos recursos hidricos. Se toman medidas
para que la poblacién realice un uso sostenible del agua. Suele resultar dificil el cambio de habitos y, a
veces, medidas indirectas que afectan econémicamente al ciudadano, como es la fijacién de un consumo

45
46
47

http://www.uragentzia.euskadi.eus/
IKAUR y EKOLUR (2007)
http://www.uragentzia.euskadi.eus/

REALA, n° 3, enero-junio 2015, ISSN: 1989-8975 - DOI: http://dx.doi.org/10.24965/reala.v0i3.10250

— 240 -

SOSVD ASVIDNINIIXI


http://www.uragentzia.euskadi.eus/
http://www.uragentzia.euskadi.eus/

LA GESTION DEL CICLO INTEGRAL DEL AGUA: LOS COSTES, SU RECUPERACION Y LAS BUENAS PRACTICAS. EL CASO DE GIPUZKOA

Ander Ibarloza Arrizabalaga
Eduardo Malles Ferndndez
Itziar Azkue Irigoien

medio por habitante empadronado que sirva de referencia al usuario, pueden ser (tiles, gravdndose
en ese caso en mayor importe los consumos que superen esa cifra. En Gipuzkoa, Ofati es uno de los
municipios que se ha sumado a este sistema de tarificacién.

4. Control: se va avanzando en la divulgacidon de cada vez mds indicadores de gestidn, pero los propios
gestores consideran que hay que actuar con prudencia, y que debido a las desiguales caracteristicas y
muiltiples formas de gestidn, la interpretacidn de los datos de estos indicadores y el uso mediatico que
se pueda hacer de esa informacidn puede ser mas perjudicial que beneficioso, recordando que toda
esta bateria de indicadores estan en manos del consejo de administracién formado por delegados de
las entidades locales a los que se da el servicio. Del mismo modo, es destacable la implementacidn, por
parte de la Mancomunidad de Txingudi, del proyecto Erlea, un modelo de gestidn integral de sus areas
de actividad, donde las herramientas mas destacables son un Sistema de Informacién Geografica y una
red fija y estable de transmisidn de datos, estas posicionan geograficamente toda la informacién de
la empresa y permite obtener lecturas automaticas, de consumos y de caudales de recogida de aguas
residuales, dirigidas al control diario de consumos, fugas y filtraciones para evitar despilfarros. Aunque
esta inversién no influye a corto plazo en el resultado econdmico ni positiva ni negativamente, supone un
gran avance en el control del ciclo integral del agua.

LOS COSTES DEL AGUA EN GIPUZKOA Y SU RECUPERACION ECONOMICA
5.1. Los costes

Una vez analizado el entorno en el que se desenvuelve el servicio del agua en la Administraciéon Local de
Gipuzkoa, vamos a centrarnos en el estudio de costes que presentan las tres instituciones (el consorcio y las
mancomunidades), para posteriormente introducirnos en el establecimiento de las tasas como forma de
recuperacién de los costes.

Las tres entidades basan sus estudios de costes de la misma forma que las empresas, es decir, no acuden
a la informacidn presupuestaria para realizar sus célculos, sino que implantan un sistema de costes de la misma
forma que lo harfa una empresa privada. Las herramientas utilizadas por los érganos decisorios de las empresas
son utilizadas aqui por estas organizaciones que proporcionan servicios publicos. Por tanto, en los tres casos la
entrada de datos al sistema se realiza a través del andlisis de la Cuenta de Pérdidas y Ganancias y no a través de la
liquidacidn presupuestaria como suele ser habitual en cualquier administracién publica local a la hora de calcular
los costes de los servicios que presta a sus ciudadanos?®.

Para una mejor comprension de la metodologia utilizada y de los aspectos relevantes que condicionan el coste
del servicio del agua se va a realizar un analisis conjunto de todas las entidades, indicando aquellas particularidades
que por su singularidad merecen destacarse.

Los servicios que se prestan a los ciudadanos difieren segun sea la institucién que la proporcione, pudiéndose
ofrecer un servicio Integral, como la Mancomunidad de Txingudi y el Consorcio, como parcial, normalmente en
Alta, como la Mancomunidad del Afiarbe y el Consorcio, el cual puede proporcionar un servicio “a la carta” segun
lo solicite el ayuntamiento correspondiente.

Para poder realizar un estudio comparativo adecuado en las entidades que no proporcionan el servicio integral
como es la Mancomunidad de Afiarbe y el Consorcio en algunas localidades, se deberian estudiar los costes en Baja
de éstas para poder realizar un estudio completo de todo el Ciclo del Agua.

Debemosindicar que los estudios de costes no sonhomogéneos pues cada institucién realiza sus estimaciones
en funcién de la metodologia que considera mds adecuada, realizando interpretaciones que no suelen ser
extensibles, por su subjetividad y falta de armonizacidn, al resto de instituciones. Por tanto, la homogenizacién de
la metodologia, de los conceptos utilizados y de los criterios de valoracidn elegidos en todos los servicios publicos,
y mds en concreto en el que es objeto de este andlisis, deberia ser prioritaria de cara al futuro.

No obstante, se puede afirmar que al ser la mayor parte un servicio que se presta en exclusiva (excepto en
la Mancomunidad de Txingudi) y proporcionados por un organismo supralocal con forma juridica diferenciada
de las corporaciones locales, la mayor parte de sus costes son directos. La utilizacién de “full-costing” o costes
completos no conlleva mayor complejidad siendo el modelo de costes implantado en las tres instituciones,
cargando al portador de costes todos los costes originados en la entidad.

48 CARRASCO ET AL. (2011)
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En relacidn a Txingudi, aunque se presta también el servicio de Recogida de Basuras, la mayor parte de los
costes estan bien identificados con los servicios (mas del 80%), y sélo algunos costes indirectos, fundamentalmente
de direccidn y gestidn, de poca importancia relativa en el conjunto de los costes, puede conllevar alguna dificultad
en su reparto. Con ello Txingudi se evita una de las dificultades mds importantes que suele surgir en el dmbito
empresarial como es el de la eleccién de la clave de reparto mds adecuada para distribuir los costes indirectos, y
que mejor represente la relacidn causa-efecto entre el coste surgido y la unidad de obra que lo puede representar.
Ademds desde la dptica del calculo de coste, sistemas mas recientes como el ABC (Costes Basado en las Actividades)
que empiezan a ser utilizadas en algunas entidades locales*, no tienen razdn de ser en estos andlisis.

Tal y como se ha indicado anteriormente, la mayor parte de los costes suelen ser fijos, pues conceptos como
amortizaciones y personal, por ejemplo, son costes que permanecen a lo largo del tiempo y no dependen de la
actividad generada. Este es un gran contratiempo cuando no se deba o pueda, trasladar al usuario final en su
totalidad, o en gran parte, ese coste.

Las inversiones en infraestructuras que se realizan para esta clase de servicio suponen un gran desembolso
econdmico y al mismo tiempo repercuten directamente en el calculo de las amortizaciones, y posteriormente, en
sureflejo en las tasas.

La primera dificultad que se plantea es el valor base que va a servir de referencia para la estimacién de la
amortizacién. La utilizacion como base de calculo de los Costes Histdricos o Costes de Reposicién adquiere aqui
una especial relevancia, y suele ser un tema controvertido pues se plantea cudl es la finalidad de las tasas, si
recuperar la inversién que se realizé o poder hacer frente con esos ingresos a las necesidades de renovacién de
las infraestructuras. Las amortizaciones suelen suponer en todos los casos mds de un 20% de los costes de los
servicios (y en algunos casos y dependiendo de las inversiones realizadas y de su forma de calculo, més de un 30%),
de ahf la importancia de una valoracién adecuada.

El coste de mantenimiento también es un aspecto relevante en esta clase de servicio plantedndose en cada
caso la potenciacién del aspecto preventivo o el correctivo, buscdndose un equilibrio entre esos posicionamientos
que repercuten en los costes correspondientes. Ya no es tanto la dificultad en laimputacion de los costes como en
la gestion de los inmovilizados de la entidad para su mejor eficiencia.

Entre el coste de personal, amortizaciones y mantenimiento se llevan en todos los casos mas de 70% de los
costes totales del Ciclo del agua.

Para hallar el coste total del suministro, canalizacidn, depuracién y saneamiento del agua en aquellos
ayuntamientos con competencias en Baja no transferidas a la instituciones anteriores, se deben incorporar a los
costes anteriores (que en realidad para ellos ser3 la tasa fijada por la Mancomunidad de Afiarbe o el Consorcio)
sus propios costes en Baja, cuyo cdlculo suele realizarse, fundamentalmente, a través de las liquidaciones
presupuestarias, utilizando cada uno de ellos su propia metodologia que puede ser o no coincidente. De esaforma
se obtendrfa un coste integral que podria compararse (aunque no en su metodologia) con el resto de instituciones.

Otra cuestién a considerar es la repercusion de las fugas de agua (mermas) en Alta por ineficiencia de la red
de distribucidn, subcontaje de los instrumentos de medida, etc. Dependiendo de donde se originan tendran unos
costes u otros, complicindose la situacién a la hora de plantearse su repercusién o no de ese coste a la tasa a
cobrar a los usuarios.

5.2. Las Tasas

Si exceptuamos las ayudas recibidas por distintas instituciones publicas (Europa, Administraciéon Central
del Estado, etc.) que normalmente corresponden a transferencias de capital para la realizacién de grandes
inversiones en la canalizacién o saneamiento de las aguas, la mayor parte de los ingresos relacionados con el agua
vienen a través de las tasas o tarifas que se fijan a los usuarios del agua: familias, industrias, sector agricola, etc.
En algunos casos, como Txingudi, aparte de los ingresos normales relacionados con el suministro y depuracién
del agua también existen ingresos internos procedentes de la creacion de energia eléctrica que es utilizada para
autoconsumo de su propio proceso integral del agua.

Aunque las férmulas son distintas a la hora de establecer las tarifas en las 3 instituciones, sin embargo, las
variables que las condicionan suelen ser las mismas, desdobldndose en una parte fija y otra variable. Las referencias

49 PRIETO Y ROBLEDA (2006)

REALA, n° 3, enero-junio 2015, ISSN: 1989-8975 - DOI: http://dx.doi.org/10.24965/reala.v0i3.10250

—242 -

SOSVD ASVIDNINIIXI



LA GESTION DEL CICLO INTEGRAL DEL AGUA: LOS COSTES, SU RECUPERACION Y LAS BUENAS PRACTICAS. EL CASO DE GIPUZKOA

Ander Ibarloza Arrizabalaga
Eduardo Malles Ferndndez
Itziar Azkue Irigoien

para poder fijarlas suelen ser la DMA, las recomendaciones de AEAS (Asociacion Espafiola de Abastecimiento de
Agua y Saneamiento), asi como la Ley de Aguas que establece que la,

“Administracién con competencias en materia de suministro de agua establecerd las estructuras
tarifarias por tramos de consumo, con la finalidad de atender las necesidades bdasicas a un precio
asequible y desincentivar los consumos excesivos”.

Las tarifas tienen en la parte fija dos conceptos que cubrir: el abastecimiento y, larecogida de aguas residuales,
su transporte y depuracion.

La parte variable se calcula en funcién del consumo realizado y del tipo de usuario (Doméstico y No
Doméstico), desglosandose en 3 conceptos o servicios: abastecimiento, saneamiento y depuracién. En algunas
instituciones se tienen en cuenta el diametro de tuberia contratado u otras unidades de medida, representativas
del comportamiento de los costes, y que sirven, por tanto, para fijar las tarifas en su parte variable como son el
numero de habitantes y la superficie urbanizada.

Mientras Txingudirealiza el ciclo integral y establece el precio al usuario finalista, en Afiarbe, y en algunos casos
del Consorcio (en los ayuntamientos que sélo reciben servicios de Alta) se fija una tasa (que podria considerarse
como “precio de transferencia o cesién”) al Ayuntamiento para que éste incorpore posteriormente los costes en
Baja, dando como resultado la tarifa final que se cobra al usuario finalista. Esta diferencia es fundamental tanto
para la gestidn del servicio como para la mayor libertad en la toma de decisiones, tanto de inversiones a realizar
como de la fijacidn de la tasa final. Normalmente en aquellos ayuntamientos que proporcionan servicio en Baja hay
una mayor influencia en la negociacidn del importe que van a cobrar las instituciones. Por tanto, la controversia
estd en si esos costes son aceptados por el drgano responsable a la hora de fijar la tarifa o precio publico, pues en
este caso son los responsables de las administraciones locales los que debe considerar la repercusién del precio
en la ciudadanfa.

El gran problema de los costes es poder repercutir en las tarifas el coste de las amortizaciones para hacer
frente a las nuevas inversiones, aunque previamente se incorporen, y asi se hace, en el coste del servicio. Los
razonamientos para la no inclusion en las tarifas suelen ser muy diversos: desde que algunas de las infraestructuras
han sido subvencionadas por otras instituciones (Europa, Administracion Central, Gobierno Autondémico, etc.) y
por tanto, no es necesario repercutirlas a los usuarios, hasta que las infraestructuras ya estan amortizadas. En
el primer caso, habria que decir que no todas las infraestructuras han sido financiadas por otras instituciones y,
aunque asi sea, debe tenerse en cuenta que tarde o temprano esas infraestructuras deberdn de ser modificadas y
alguien deberd haber previsto esa situaciéon para no poner en peligro financiero la propia prestacion del servicio,
y mas si tenemos en cuenta que las distintas administraciones publicas cada vez son mas reacias a financiar con
sus propios presupuestos esas inversiones. Este Ultimo argumento es extensible a la segunda cuestidn planteada.

En la Mancomunidad de Txingudi incluso temporalmente durante unos afios (hasta el 2008) se incorpord en
la tarifa un importe extraordinario para cubrir la financiacidn de las nuevas infraestructuras de saneamiento hasta
cubrir el importe de la inversidn, desapareciendo a partir de entonces esa derrama excepcional, aunque el coste
de esas inversiones u otras se incorporan como un elemento mds dentro del servicio especifico que las utiliza.

Estudiando las tarifas que se fijan en las tres instituciones, sin duda, en la que mas dispersidn existe es en la
Mancomunidad de Afiarbe. Fundamentalmente se debe a que su estimacidn se basa en el cdlculo de dos costes
con metodologias, fuentes de informacidn e instituciones diferenciadas, aparte de los intereses particulares de la
corporacion local. Al contrario, en las que prestan un servicio integral, esas divergencias no suelen existir.

Por ultimo, indicaremos que un posicionamiento u otro pueden conllevar repercusiones en los presupuestos
locales. El interés fundamental del precio que se carga a los ciudadanos es conocer el grado de cobertura, o
de financiacién, que tiene el servicio con los ingresos que se perciben por el usuario de ese servicio. El resto
de los costes no asumidos por el “cliente” deberan ser cubiertos via presupuestos a través de otros ingresos,
normalmente tributarios, no vinculados directamente con ese servicio.

CONCLUSIONES

El agua es un servicio publico imprescindible que proporcionan las administraciones locales a sus ciudadanos.
Este servicio se presta diferenciando varias fases: Abastecimiento y Saneamiento tanto en Alta como en Baja,
siendo cada entidad local la que decide si proporciona con sus propios medios ese ciclo integral o delega en
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entidades supralocales parte o la totalidad del servicio. Esa delegacidn se realiza en aras a una mejor gestion de
los recursos hidraulicos tanto en la fase de abastecimiento de agua potable como en el saneamiento del agua
utilizada. En el caso del Territorio Histdrico de Gipuzkoa existen tres entidades que realizan esa funcidn total o
parcialmente, como son las Mancomunidades de Afiarbe y de Txingudi y el Consorcio de Gipuzkoa.

Lo anteriormente expuesto provoca que los estudios que se puedan realizar para poder comparar los costes
entre las distintas poblaciones y las tarifas sean practicamente imposibles. Fundamentalmente hay dos motivos:

e El primero es debido a la utilizacion, en bastantes casos, de calculos de costes en funcién de la Cuenta de
Pérdidas y Ganancias (las 3 entidades supralocales citadas) y en otras situaciones se mezcla esa Cuenta
con las liquidaciones presupuestaria, si el ayuntamiento presta alguno de los servicios relacionados con el
agua. Las fuentes informativas son distintas y los conceptos y criterios de valoracién consiguientemente
suelen también serlos.

* El segundo se debe a la incorporacién o no en cada caso de las amortizaciones de las infraestructuras
y el valor de referencia escogido, histérico o de reposicion (dependiendo de la antigliedad de las
infraestructuras puede llegar a ser mds de un 50% entre la eleccién de un criterio de valoracién u otro),
en el caso de que se incorpore, también provoca que los costes no puedan ser comparables entre las
distintas localidades. La argumentacion que en muchos casos se esgrime desde la dptica del analista de
presupuestos es que este concepto no supone salida de dinero, no esta recogido en los presupuestos, y
por tanto no debe recuperarse via ingresos.

Igualmente hay distintas formas de calcular las tasas de agua, dependiendo en gran parte de quién proporciona
el servicio, y por otro lado de la injerencia politica a la hora de poner un mayor o menor precio dependiendo en
bastantes casos de otras circunstancias ajenas a la recuperacién de los costes. Al ser un servicio publico suele
haber una visidn distinta desde el punto de vista del gestor o responsable del servicio proporcionado, del politico,
como responsable publico, cabeza visible ante la ciudadania y que debe rendir cuentas periédicamente de sus
actos, que es quien tiene la competencia de fijar en dltimo término el precio que se cobrard a sus conciudadanos.
Teniendo en cuenta el proceso de la toma de decisidon en el establecimiento de la tasa de los servicios de las
aguas, el cdlculo del coste de estos servicios puede considerarse como suficiente en tanto en cuanto las tasas
no superan sus costes. Ahora bien, es totalmente insuficiente a la hora de valorar aspectos relacionados con la
recuperacion de costes, reposicion de infraestructuras, regeneracion, eficiencias de pérdidas y filtraciones. En
general, consiguientemente, las tasas relacionadas con los servicios de agua no son suficientes, en si mismas, para
hacer frente a las futuras inversiones y tal y como estan establecidas no garantizan su sostenibilidad.

El analisis anterior provoca que sea inviable poder realizar un estudio comparativo que pueda conllevar a un
analisis posterior de la eficacia y eficiencia de los recursos utilizados en ese servicio. Es obvio, ademas, que para
realizar un estudio comparativo en condiciones se deberfan considerar otros aspectos como son los geoldgicos,
tipologia de las urbanizaciones y viviendas, distribucién geogréfica y demogréfica o la composicién de los sectores
econdmicos relacionados con cada municipio. De todo ello se deduce la prudencia y escasa divulgacion de
indicadores relativos a la gestién del ciclo integral del agua.

Las entidades gestoras del agua gozan de buen prestigio, y el grado de transparencia es cada vez mayor
habida cuenta de lainformacién que se proporciona a la ciudadania. Sin embargo, los informes publicados van mas
dirigidos a que los usuarios aumenten su sensibilizacién ambiental y realicen un consumo sostenible, que a reflejar
indicadores de gestidn de las propias organizaciones.

A pesar de ello, no debe ser excusa para fomentar y potenciar la proactividad en el uso eficiente del agua con
instrumentos de control de los malos usos, abusos, filtraciones o fugas como las de la mancomunidad de Txigudi;
con politicas de concienciacidon de un consumo responsable como las del municipio de Ofiati, que vayan de la
mano de altos indices de participacion ciudadana y consenso democrético y, sobre todo potenciar la confianza en
las actuaciones de los gestores a través de altos indices de transparencia hacia la ciudadania, que conllevard una
mejor comprension de las decisiones adoptadas por los responsables institucionales y una mayor involucracion de
la poblacién en la correcta gestidn de este servicio.

Por Gltimo, segun se vaya avanzando en la sensibilizacién y la concienciacién, habra que incidir en optimizar la
gestion de los recursos publicos mediante indicadores mds o menos estandarizados o normalizados que faciliten
una toma de decisiones racional, el seguimiento de los objetivos conseguidos y el andlisis de las desviaciones. Con
ello, sin duda incrementard la confianza de la ciudadania dispuesta a hacer frente a la recuperacién de todos los
costes citados en la DMA.
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