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I.1. ANTECEDENTES

En 2011 la Asociacion Espafiola de Abastecimientos de Agua y Saneamiento (AEAS) y
la Federacién Espafiola de Municipios y Provincias (FEMP) publicaron la Guia de
Tarifas de los Servicios de Abastecimiento y Saneamiento de Agua. Este documento
supuso la actualizacién y el complemento de textos precedentes elaborados por AEAS
en 1982 -Manual para la confeccién de estudios de tarifas en los abastecimientos de
agua-, 1997 -Actualizacién del manual para la confeccion de estudios de tarifas en los
servicios de abastecimiento de agua-y 1999 -Manual para la confeccion de estudios de
tarifas de saneamiento de agua-. Mediante estos textos se resolvieron muchas dudas
y se homogeneizaron criterios de interpretacion e implementacién de parte de la
gestion econdémico-financiera asociada a los servicios que prestan los operadores del
agua en el ambito urbano.

En noviembre de 2022, auspiciado por AEAS, la FEMP formaliz6 el encargo de revision de
la Guia de Tarifas publicada en 2011. En distintas sesiones mantenidas para acordar un
indice del entregable final, el documento terminé por configurarse en un complemento a
la Guia de Tarifas, que incorpora nueva informacion y revisa y completa contenidos de la
edicion de 2011.

I.2. MOTIVACION DE LA REVISION DE LA GUIA DE TARIFAS

La necesidad de elaborar un documento de esta naturaleza tiene una motivacion
principal: no existe en materia de tarifas de los servicios del ciclo urbano del agua una
normativa de ambito nacional. Pese a las demandas del propio sector, el legislativo ha
seguido sin atender este vacio normativo. De manera que desde la FEMP y la AGA-AEAS
se sigue asumiendo la iniciativa de ofrecer a los operadores urbanos unas guias y
orientaciones, que sean referencia para el sector. Debe entenderse que el conjunto de
guias y orientaciones son de caracter consultivo y que, ademas, no compendian una
propuesta exhaustiva y detallada acerca de como han de proceder los operadores.

Deciamos que la Guia de Tarifas de 2011 se mantiene como referencia de consulta para
los operadores urbanos y agentes interesados en el sector. Entonces, por qué se propone
esta revision. Lo cierto es que la propia ediciéon de 2011 contemplaba esta posibilidad, al
advertir que se trata de un “Documento de trabajo abierto a un proceso de revision y
actualizacion”. De manera que, desde el momento de su publicacion, ya se era consciente
de esa necesidad. Hay distintos elementos que refuerzan esta idea:

Primero.- Recordemos que la Guia de Tarifas no naci6 con la pretensiéon de ser un
documento detallado y exhaustivo, ni en alcance tematico, ni en profundidad en el modo
de abordar ciertas cuestiones. Por tanto, se parte de un documento que deja espacio para
atender aspectos no tratados entonces y profundizar en otros en los que, en este
momento, se ha creido conveniente hacer algun tipo de precision o interpretacion.

Segundo.- En este periodo de tiempo, se han sucedido cambios y eventos a niveles
normativo, politico, institucional, ambiental y socioeconémico, que, para el alcance y
objeto de la Guia de Tarifas, han supuesto un doble impacto en el sector. En primer lugar,
se han producido cambios en la propia actividad de los operadores, lo que supone la
asuncion de nuevos conceptos de coste y desarrollo tarifario. En segundo lugar, se ha
producido un impacto sobre procedimientos propios de la gestion econémico-financiera
de los operadores urbanos del agua.
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I.3. CAMBIOS Y EVENTOS CON IMPACTO EN LA ACTIVIDAD DE LOS
OPERADORES Y LA GESTION ECONOMICO-FINANCIERA

Hacer una revision exhaustiva de los cambios y eventos con impacto en el sector, daria
lugar a un documento paralelo. En este apartado solo se apuntan algunos temas. En
cualquier caso, se trata de un ejercicio suficiente para tomar conciencia del entorno tan
cambiante en el que los operadores han desarrollado su actividad en los ultimos afios.
Entorno ante el que los operadores se han mostrado altamente resolutivos y resilientes.

En el tiempo transcurrido desde la publicacion de la Guia de Tarifas en 2011, se han dejado
notar dos crisis econdmicas, ambas con un notable impacto social. Han sido afios en los
que el sector, de una manera generalizada, ha desarrollado distintos instrumentos para
garantizar la asequibilidad del acceso al agua. Este tema ya fue tratado en profundidad
por la FEMP, con la colaboracion de la AEAS, en la Guia para la aplicacién de Mecanismos
de Accidn Social en el sector del agua urbana. Ademas, en buena parte del periodo, muchos
de los operadores optaron por no actualizar las tarifas. Los operadores del sector han
desempefiado en estos Ultimos afios una labor de compromiso social.

Un hecho de gran trascendencia ha sido, y sigue siendo, la creciente presion ejercida
sobre los recursos hidricos disponibles. Y, lo que es igual de importante, con el tiempo
se ha tomado conciencia de que se esta ante un problema de naturaleza estructural, que,
en consecuencia, necesita de respuestas de caracter permanente en el tiempo y no de
meras soluciones de urgencia. En este contexto, se requieren mas recursos para atender
nuevas inversiones con destino a la mejora de las redes de distribucion y saneamiento, asi
como a la regeneracion y el retiso de agua. Sin lugar a dudas, se trata de lineas de trabajo
de gran proyeccidn, que habran de estar incardinadas en un marco de politica de aguas de
amplio alcance, con refuerzo en programas y planes de medidas con suficiente asignacion
financiera. Los operadores son agentes interesados y actores principales en estas lineas
de actuacion.

A nivel normativo, no se ha producido el cambio
previsto en la Directiva Marco del Agua, por lo que
seguira vigente, al menos hasta 2027, la aprobada
en 2020. Junto con la anterior, hemos de
considerar la reciente Directiva (UE) 2020/2184
del Parlamento Europeo y del Consejo de 16 de
diciembre de 2020 relativa a la calidad de las
aguas destinadas al consumo humano. La norma
tiene por objeto proteger la salud de las personas
y el acceso al agua para usos domiciliarios. Retine
un compendio de temas que marcaran en los
préoximos afios nuevas lineas de actuacion y
normas a tener en cuenta por parte de los
operadores. Algunos de estos temas tienen que
ver con la calidad de las aguas, la informacién que
ha de facilitarse al publico, las fugas por las redes,
la evaluacidon y la gestion de riesgos y el acceso al
agua. Adicionalmente, se prevén mayores exigencias en materia de recogida y tratamiento
de aguas residuales, ante la préxima actualizacién de la Directiva de tratamiento de aguas
residuales urbanas. Finalmente, en este bloque normativo y en casos en los que se ha
externalizado la gestion, ha tenido particular incidencia la nueva Ley 9/2017, de 8 de
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noviembre, de Contratos del Sector Publico, que introdujo cuestiones como el riesgo
operacional o la aclaraciéon definitiva de la disyuntiva tasa-tarifa mediante el
establecimiento de la condicion de prestacién patrimonial de caracter publico no
tributario.

A efectos contables, sigue siendo referencia obligada el Real Decreto 1514/2007, de 16
de noviembre, por el que se aprueba el Plan General de Contabilidad. También ha de
considerarse la Orden EHA/3362/2010, de 23 de diciembre, por la que se aprueban las
normas de adaptacion del Plan General de Contabilidad a las empresas concesionarias de
infraestructuras publicas. La Orden aprueba las normas de registro, valoracién e
informacién a incluir en la memoria sobre los acuerdos de concesion de infraestructuras
publicas y desarrolla las reglas para contabilizar los acuerdos de concesion, que incluyen:
los criterios generales de calificacidn, reconocimiento y valoraciéon del acuerdo, las
actuaciones que la entidad gestora lleve a cabo sobre la infraestructura a lo largo del
periodo concesional y el régimen contable de los gastos financieros.

En el ambito de las administraciones locales, es referencia obligada la Ley Organica
2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, y el
desarrollo normativo generado en torno a ésta. La Orden HAP/2105/2012, de 1 de
octubre, por la que se desarrollan las obligaciones de suministro de informacién previstas
en la Ley Organica 2/2012. Esta norma tiene como principal objetivo aumentar la
transparencia y mejorar la calidad de la informacion facilitada por las administraciones
publicas, incluidas las corporaciones locales. La Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de
racionalizacion y sostenibilidad de la Administracién Local, tiene, entre otros fines, el de
contribuir al cumplimiento del principio de eficiencia. Se trata de una norma que refuerza
el desempeiio de la intervencion en las Entidades Locales para ejercer un control mas
riguroso de las cuentas publicas. También con incidencia en el sector, la Orden
HAP/2075/2014, de 6 de noviembre, por la que se establecen los criterios de calculo del
coste efectivo de los servicios prestados por las entidades locales. Finalmente, destacan la
Ley 2/2015, de 30 de marzo, de desindexacion de la economia espafiola y el Real Decreto
55/2017, de 3 de febrero, por el que se desarrolla la Ley 2/2015, de 30 de marzo, de
desindexacion de la economia espafola. Estas dos normas limitan la posibilidad de
mantener automatismos en la actualizacion de las tarifas.

En el plano politico, y en relacién con la actividad de las entidades gestoras de los
servicios del ciclo urbano del agua, cabe hacer mencién al Plan Nacional de Depuracion,
Saneamiento, Eficiencia, Ahorro y Reutilizaciéon (Plan DSEAR), la Estrategia Espafiola de
Economia Circular -asi como los respectivos Planes de Accion trienales- y el Plan de
Recuperacion, Transformacion y Resiliencia. Son programas que estan liberando recursos
financieros en distintas lineas de actuacion. Estas lineas delimitan la actuacién en politica
de aguas, a falta de una actualizacion del Plan Hidrolégico Nacional. En lo que concierne a
los operadores urbanos del agua, muestran oportunidades de captaciéon de recursos
publicos para la financiacién de inversiones en el dmbito del tratamiento de aguas
residuales, la mejora de las redes y la digitalizacion del sector.

En definitiva, desde que se publicara la Guia de Tarifas en 2011, se han producido cambios
con impacto en distintos niveles del entorno operacional de las entidades gestoras del
ciclo urbano del agua. Algunos cambios ya han sido asimilados por los operadores del
sector, otros todavia no se han generalizado, pero terminaran asentandose en los
préximos afos.



Actualizacidn de la Guia de Tarifas de los Servicios del Ciclo Urbano del Agua

1.4. QUE ASUNTOS SE ABORDAN EN ESTE DOCUMENTO DE
REVISION Y ACTUALIZACION DE LA GUIA DE TARIFAS

En la primera fase del proyecto, se hizo una selecciéon de temas a tratar. Son cuestiones
que, por uno u otro motivo, se ha considerado necesario abordar en este documento.
Hecha la seleccién de temas, se es consciente de que, con el paso del tiempo, una mirada
critica a las decisiones tomadas podra dar o quitar la razon. En cualquier caso, se advierte
nuevamente que éste no pretende ser un documento exhaustivo en temas y detalles, y
que, ademas, el objeto de estudio es materia viva que debe seguir sujeta a permanente
revision y actualizacion.

Tras esta primera parte de caracter introductorio, en una segunda parte, tomando como
base la Guia de Tarifas de 2011, se hace una revisiéon de los elementos a considerar en la
cuantificacion del coste del servicio. El fin de este apartado es contribuir a la identificacion
de los conceptos a incluir en la justificacion de la tarifa, haciendo referencia a cuestiones
a contemplar en la valoracién, de modo que ésta permita la recuperacién de los costes, asi
como el equilibro econémico-financiero del operador, a que se refiere la normativa, al
tiempo que se garantice una prestacion sostenible.

Para este objetivo, comenzamos delimitando las actividades del ciclo urbano del agua, lo
que permite estructurar los costes del servicio. Teniendo en cuenta que la prestacion
puede ser directa o mediante gestion indirecta, inicialmente hemos identificado los
principales costes operativos, que pueden ser equiparados en parte a los gastos
presupuestarios, lo que puede facilitar el calculo a aquellas entidades que basan su
informacién econémica en el presupuesto. A continuacién, presentamos la totalidad de
las partidas a incorporar en la justificacién de la tarifa, distinguiendo las que tienen un
comportamiento fijo de aquella otras que lo tienen variable, haciendo especial referencia
al uso de las infraestructuras, por el peso que tienen en la inversion, y por la importancia
que su mantenimiento y renovacién suponen para garantizar la continuidad de la
prestacion a largo plazo.

En esta parte también se desglosan cada uno de los componentes que se han identificado,
los cuales han sido estructurados en base al modelo tarifario. En esta revision se
identifican las posibles cuentas que la contabilidad financiera de las entidades
prestadoras pueden utilizar para recoger cada concepto. De igual modo, para cada uno de
estos componentes se repasan cuestiones que deben incluirse en su cuantificacion,
haciendo referencia a aspectos relevantes desde el punto de vista normativo y del
contexto del sector. En este sentido, se hace notar el impacto que la gestion
medioambiental y las modificaciones normativas tienen en la planificaciéon del servicio.
Por ello se incide de modo especial en el entorno cambiante, sefialado la revision de la
tarifa como un instrumento clave para enfrentar ajustes significativos.

En una tercera parte, se aborda una misceldnea de temas que tienen como nexo comun la
aproximacion, desde una doble perspectiva, a los sistemas tarifarios del ciclo urbano del
agua. En primer lugar, desde la perspectiva de los costes que han de contemplarse en los
estados contables y, por tanto, en el sistema tarifario, a efectos de cumplir con el principio
de recuperacion de costes. En segundo lugar, desde lo tocante al propio disefio y la politica
tarifaria.

Para facilitar al lector la bisqueda de temas de su interés, se enumeran los distintos temas

tratados, en orden de aparicién. En el primer bloque, el dedicado a los costes, se

introducen algunas precisiones e interpretaciones sobre algunos conceptos de coste a los
8
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que hace referencia la Directiva Marco del Agua, como las amortizaciones, los costes
ambientales y los costes del recurso. En segundo lugar, se advierte de posibles impactos
que sobre los costes de los servicios del ciclo urbano del agua puede ocasionar, en un
contexto de escasez relativa, la creciente necesidad de hacer un uso eficiente y sostenible
de los recursos hidricos. A continuacion, en un tercer apartado, se aporta una reflexion
sobre la consideracién que ha de hacerse sobre el reparto de obligaciones y exigencias
competenciales entre la administracién local y las empresas del sector, cuando cambios
normativos en mitad del periodo obligan a la asuncién de inversiones y costes adicionales.
Se cierra este bloque con una breve reflexion sobre el grado de aplicacion del principio de
recuperacion de costes en pequefias y medianas areas de servicio con gestion directa, que
se acompafa de una recomendacion.

El segundo bloque, el de tarifas, se inicia con un apartado en el que se recuerdan los
objetivos y principios que han de tenerse en cuenta en el disefio tarifario. En un segundo
apartado, y de manera inevitable, nos hacemos eco de la recurrente demanda del sector
sobre la necesidad de contar con una norma basica, de iniciativa estatal, que establezca
unos criterios compartidos para el disefio de sistemas tarifarios. Asimismo, se aportan
algunas pautas que, en este intento, podria considerar el legislador. En el tercer apartado
se introducen algunas recomendaciones a tener en cuenta en el disefio de tarifas. Aun
siendo de conocimiento general la mayoria de estas recomendaciones, conscientes de que
no siempre son atendidas, se ha creido oportuno recordarlas y comentarlas. En un cuarto
apartado, se aborda un tema al que son especialmente sensibles los operadores por las
obligaciones procedimentales asociadas. Nos referimos a las implicaciones de la
aplicacion de la Ley 2/2015, de 30 de marzo, de desindexacién de la economia espafola.
Del mismo modo, en este cuarto apartado, se aflade una seccién para comentar las
implicaciones de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, en lo
referido a la revisién de tarifas. Finalmente, se afiade un ultimo apartado en el que se
advierte de las carencias y limitaciones de noticias aparecidas en distintos medios en los
que se publican los resultados de analisis comparativos de precios entre ciudades.

I.5. AGRADECIMIENTOS

La culminacion de un documento de esta naturaleza solo es posible con la implicacion y
la voluntad de un equipo amplio de personasy el apoyo institucional. Es por ello que desde
la coordinaciéon nos sentimos obligados a dedicar un justo y sincero apartado de
agradecimientos.

La iniciativa de esta Actualizacién de la Guia de Tarifas de los Servicios del Ciclo Urbano del
Agua surge en el marco de la tradicional colaboraciéon mantenida entre la Federacion
Espafiola de Municipios y Provincias y la Asociacion Espafiola de Abastecimientos de Agua
y Saneamiento. Quede constancia de nuestro agradecimiento a ambas instituciones por
depositar su confianza en nosotros para coordinar la actualizacién de un documento que
es referencia para los agentes con intereses en el sector.

Por parte de la FEMP han sido interlocutores clave D2 Gema Rodriguez Lépez, Jefe de Area
de Desarrollo Sostenible, y D. Luis Enrique Mecati Granado, Subdirector de Economia
Circular, Salud y Biodiversidad. Por parte de AEAS, durante el periodo de realizacion de
este documento se han sucedido dos equipos de direcciéon. Nuestro reconocimiento a
ambos equipos, quienes apoyaron por igual esta iniciativa. Por orden cronolégico en la
sucesion en el cargo, agradecimiento expreso a los Presidentes de AEAS, D. Fernando
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Morcillo Bernaldo de Quirés y D. Pascual Fernandez Martinez. I[gualmente, a quienes han
presidido la Comisién 72 de AGA-AEAS en el tiempo en el que se ha gestado y ultimado el
documento, D. Guillermo Garcia Cazorla -en su dia, promotor entusiasta del proyecto-y
D. José Manuel Garcia Cabello. En este bloque de agradecimientos, también deseamos
hacer un reconocimiento expreso a la labor realizada por D2 Carmen Hernandez de Vega,
Coordinadora Técnica de AGA-AEAS, multiplicada en tareas y factor clave para la conexion
y el buen entendimiento entre las partes.

Desde la coordinacién del documento hemos contado con la suerte de beneficiarnos de un
elenco de colaboradores de extraordinaria valia. D. Jesus Albodniga Iturbe, exinterventor
del Ayuntamiento de Bilbao, D2 Celia Arnandis Arnandis, Directora de Finanzas, Compras
y Control de la Empresa General Valenciana del Agua, y D. Carlos Flores Martin,
Subdirector de Control de Gestion de Canal de Isabel II. Conjuntamente, han aportado su
amplia experiencia y conocimiento aplicado para poder conectar las visiones académica
y profesional subyacentes al documento. Nuestro mas sincero agradecimiento a los tres
por su alto grado de implicacién y transmitirnos parte de su experiencia y conocimiento.
También agradecimiento a D2 Samara Lépez Ruiz, profesora de la Universidad de
Granada, que ha realizado labores de apoyo en distintas partes del documento, siempre
atenta a los requerimientos hechos desde la coordinacion.

Para asegurar que el resultado final respondiera a las demandas especificas del sector y
fuera de utilidad para las partes interesadas, desde la Comisiéon 72 de Economia y
Estadistica de AGA-AEAS se ha hecho una destacada labor de permanente seguimiento del
trabajo realizado. Con especial afecto y reconocimiento, destacamos el esfuerzo y
comprension de quienes nos han acompafiado y guiado con tino en la evolucidon del texto.
Nos referimos a D. César de Mingo Calvo, miembro de la Comision 72 y persona encargada
de la supervision del proyecto, D. Ignacio Lozano Colmenarejo, Secretario de la Comision
72 de AGA-AEAS, D. José Manuel Pereda Renobales, Director de los Servicios Econémicos
y Financieros del Consorcio de Aguas Bilbao Bizkaia, miembro de la Comision 72 de AGA-
AEAS, y, nuevamente, D2 Carmen Hernandez de Vega, Coordinadora Técnica de AGA-
AEAS. Siempre acertados en sus comentarios, todas sus apreciaciones y sugerencias han
contribuido a mejorar y perfeccionar el resultado final. Igualmente, agradecemos la
implicacion del resto de miembros de la Comisién 72 de AGA-AEAS, quienes hicieron la
lectura y revision final del documento.

Para finalizar, es obligado decir que la posible aprobacion dada al documento por parte
de quienes hagan su lectura y consulta, sera un reconocimiento al esfuerzo conjunto y
solidario de todas las personas implicadas en este proyecto. Los posibles errores,
imprecisiones y carencias que puedan advertirse son responsabilidad Unica de quienes
suscriben esta nota de agradecimiento. Nota que se escribe el dia en que se da por
concluida su redaccion, el 19 de febrero de 2024.

Francisco Gonzalez Gobmez y David Ortiz Rodriguez
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Actualizacidn de la Guia de Tarifas de los Servicios del Ciclo Urbano del Agua

I1.1. JUSTIFICACION

La consideracion del agua como un bien que hay que proteger y defender esta en la base
de la politica de la UE desde hace afos, habiendo sido explicitado en la Directiva Marco
del Agua (DMA). El establecimiento del precio del agua debe, pues, cumplir con distintos
fines, no todos congruentes entre si, ya que no s6lo hay que atender a los criterios de
gestion.

La mencionada DMA, resaltando que el agua no es un bien comercial como los demas, fijo
el objetivo de que en 2010 los Estados habrian de garantizar “que la politica de precios del
agua proporcione incentivos adecuados para que los usuarios utilicen de forma eficiente los
recursos hidricos y, por tanto, contribuyan a los objetivos medioambientales de la presente
Directiva” (articulo 9.1, primer apartado), al tiempo que indica que habra de establecerse
un sistema tarifario que garantice la recuperacion de los costes.

Los documentos publicados por AEAS han contribuido a que el sector tenga un marco de
actuacion. En concreto, la Guia de Tarifas FEMP-AEAS (2011) ha sido, y sigue siendo, un
referente a nivel nacional, que ha definido y delimitado conceptos, asi como ha establecido
criterios para el reconocimiento y valoracion de los costes, marcando como objetivo, en
linea con la normativa europea, la consecucién del equilibrio econémico en la prestacion
del servicio a través de la recuperacion de los costes.

Sin embargo, desde su publicacidn, la situacion del sector ha sufrido variaciones. Asi, la
preocupaciéon por el medioambiente se ha consolidado y conforma uno de los pilares
fundamentales de las actuales politicas publicas. El agua y su uso es un aspecto primordial
en esta cuestion, tal como establece el ODS numero 6, centrado en “garantizar la
disponibilidad de agua y su gestion sostenible y el saneamiento para todos”. Por tanto, hay
especial preocupacién por el efecto del cambio climatico, lo que en el caso de la UE ha
supuesto tener una focalizacion en los efectos sobre la agricultura, particularmente en los
paises del sur, y en la depuracion. En este sentido, hay que tener especialmente presente
la situacion hidrica, su repercusiéon sobre el coste del propio recurso (véase apartado
[1I.1.1.3 de este documento) y la dificultad para el calculo de su coste (Berbel y Exposito,
2020), basicamente porque a mayor escasez, mas evidente es el coste de oportunidad de
su uso.

Igualmente, la innovacién ha supuesto cambios en la propia concepcion del servicio,
habiéndose incluido actividades no consideradas en el documento de 2011, como por
ejemplo la regeneracién, la reutilizacion o la desalacién, cuyos costes tienen que
incorporarse a la hora de evaluar el equilibrio financiero, asi como la recuperacion de
costes.

Teniendo en cuenta todo lo anterior, partiendo de la Guia realizada por la FEMP y AEAS
(2011), en este apartado pretendemos realizar una revision de los conceptos que, en base
al principio de recuperacion del coste, facilite la consideracién de aspectos derivados de
la evolucién del contexto, la instauracién de nuevos requerimientos, el desarrollo e
innovaciéon en la prestacién de servicios, y todo ello dentro de un planteamiento
sostenible, con la finalidad ultima de colaborar en una adecuada justificacion y
trazabilidad de la tarifa del servicio.
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I1.2. ALGUNAS CUESTIONES PREVIAS A CONSIDERAR

El sector del ciclo urbano del agua presenta una serie de peculiaridades que debemos
tener presentes para nuestros propositos. Dado que el objetivo es facilitar la
determinacion de la tarifa, creemos de interés recuperar algunas de las referencias que a
este respecto realiza la adaptacién contable de 1998 a las empresas del sectorl. Aunque
esta norma esta derogada, algunos de sus fundamentos y definiciones siguen siendo
pertinentes.

La introduccién de la norma hacia referencia, como sucede en la gestién del agua, a la
dificultad que enfrentan las empresas con actividades multiples para formalizar un
modelo contable. Para el caso concreto del abastecimiento y saneamiento de aguas, se
identificaba, como circunstancia que afecta a la homogeneidad de criterios en las
transacciones econdmicas, el hecho de que la prestacion puede realizarse directamente
por la entidad publica, o ser objeto de distintas figuras contractuales como la concesidn,
la gestion interesada, el concierto o la sociedad mixta.

Cuando la gestion es indirecta, donde la prestacién es realizada por sociedades
mercantiles, la adaptacion contable sefialaba como caracteristicas diferenciales que
justificaban la necesidad de una norma contable especifica, la singularidad que supone
que, en muchos casos, estas empresas gestionen bienes de titularidad publica. Ademas, se
destacan la particularidad de las condiciones juridicas y econdmicas para el uso de bienes
publicos, la regulacion y el control de precios a las que estad sometida la actividad, o la
obligacion de actuar como recaudadoras de tributos, no necesariamente vinculados al
objeto del servicio.

Si incidimos en la cuestion regulatoria, hay que ser conscientes de que Espafia no cuenta
con una reglamentacion concreta sobre el establecimiento de tarifas. Por otra parte, las
competencias en este ambito dependen de distintos niveles gubernamentales, y estan
afectadas por legislacion de distinto tipo, que inciden en aspectos concretos de la
prestacidn y caracteristicas del servicio, entre las que podemos citar, a modo de ejemplo,
la normativa sobre calidad del agua en base a la Directiva 2020/2184, o las implicaciones
que, para los contratos que se extienden en varios ejercicios, como son los de concesion
en el ciclo del agua, tiene la Ley 2/2015, de 30 de marzo, de desindexacién de la economia
espafiola.

Para el establecimiento de la tarifa, en el apartado IIl de este documento se exponen con
mayor detalle distintas reflexiones y recomendaciones sobre su determinaciéon. Dada la
relevancia que tienen para concretar unas directrices sobre el registro y valoracion de las
actividades del servicio, creemos importante destacar algunas de las cuestiones alli
desarrolladas, puesto que con la fijacién de la tarifa no sélo se establece un precio, sino
que, en multiples ocasiones, ésta se utiliza como instrumento de politica econémica y
social (Massarutto, 2020), y se busca la consecucién de distintos objetivos, destacando el
de garantizar el acceso al consumo de agua como bien de primera necesidad. Sin embargo,
no esta de mas subrayar que la tarifa debe reconocer el coste del servicio, de modo que la
entidad gestora alcance un adecuado equilibrio econémico-financiero y permita su
sostenibilidad, tanto medioambiental como econdmica (OCDE, 2016), debiendo
complementarse la gestion con otros instrumentos, no necesariamente tarifarios, que

10rden de 10 de diciembre 1998 por la que se aprueban las normas de adaptacion del Plan General de
Contabilidad a las empresas del sector de abastecimiento y saneamiento de agua.
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pueden, incluso, ser mas eficientes (Tortajada et al.,
2019).

La DMA dispone que debe establecerse una tarifa
cuyo importe asegure la recuperacion integral de los
costes, considerando tanto los directamente
vinculados al suministro, como aquellos ambientales
derivados de su extraccion y uso. I[gualmente, la DMA
aboga por la aplicacion de incentivos que promuevan
un uso responsable del agua, al tiempo que propone
el desarrollo de instrumentos especificos para
situaciones especiales (sean de contaminacion,
demandas puntuales, situacion de estrés hidrico, u
otros similares).

Por otra parte, ademas de englobar todos los costes
asociados al wuso del agua, incluyendo la
consideracién de los impactos ambientales y :
sociales, es crucial que el sistema tarifario sea transparente para el consumidor.
Adicionalmente, la Directiva también enfatiza la necesidad de que el sistema ha de ser
progresivo, de modo que grave los consumos excesivos y los usos poco eficientes,
asegurando la rentabilidad adecuada del capital propio y ajeno, y respetando el principio
del mantenimiento sustancial del recurso hidrico. Como recalca la OCDE (2023), hay que
poner el énfasis en que los sistemas tarifarios, ademas de garantizar la recuperacién de
costes, deben contribuir a hacer un uso eficiente del agua y, por tanto, desincentivar el
despilfarro y fomentar una asignacion eficiente de los recursos hidricos.

Asi pues, en linea con los objetivos establecidos por la Directiva, y para que el sistema de
tarifas contribuya a la gestidn sostenible y equitativa, debemos tener presentes los
principios que han de guiar el establecimiento de la tarifa: a) la suficiencia econémica,
que garantice la sostenibilidad financiera del servicio; b) el uso racional, promoviendo la
eficiencia y la sostenibilidad en el uso del agua, especialmente en areas o momentos de
escasez; c) el bienestar social, que asegura precios asequibles y medidas especificas para
facilitar el acceso a colectivos vulnerables; d) la equidad, aplicando tarifas uniformes
dentro de cada grupo de usuarios; e) la estabilidad de precios, evitando variaciones
bruscas que puedan afectar al usuario; f) la simplicidad y transparencia en el esquema
tarifario; y g) la garantia de suministro en momentos de demanda punta, disuadiendo
las demandas puntuales que puedan afectar la calidad del servicio o la gestion de activos
de la red. Estos principios, alineados con los objetivos de la Directiva, constituyen la base
fundamental para un sistema tarifario que promueva la gestion sostenible y equitativa del
agua.

En aras a la consecucidn de estos objetivos, el modelo de tarifa que ha mostrado mejor
adecuacion, siendo su implantacién la mas habitual (AEAS-AGA, 2022; EurEau, 2020)2, es
la tarifa binémica con una parte fija y otra variable, tal como desarrolla en extenso el
apartado II1.2 de este documento. Esta estructura implica la necesidad de distinguir entre
costes fijos y variables, ya que, en principio, cada parte de la tarifa deberia cubrir la parte

2 En sentido estricto, el modelo seria de tarifa polindmica, puesto que la estructura binémica, a la que
normalmente se hace referencia, ha de aplicarse a las distintas actividades que componen el ciclo del
agua.
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correspondiente de esos costes. Esta estructura debe completarse con el establecimiento
de tramos progresivos que incidan en el uso racional y la equidad entre usuarios,
considerando los diversos usos y funciones del conjunto de la actividad del ciclo del agua
urbana.

Por otra parte, de cara la determinacion de la tarifa, la Guia de Tarifas de la FEMP-AEAS
(2011) toma la clasificacion de la DMA, distinguiendo costes financieros, ambientales y
del recurso. En el primero de los casos, los costes financieros, incluirian los derivados de
la explotaciéon, mantenimiento y conservacion, mientras que los ambientales estarian
referidos a los derivados de los dafios medioambientales, apuntando los del recurso a los
costes de oportunidad en casos de escasez o agotamiento. De igual modo, la citada Guia
pormenoriza los distintos conceptos a considerar, listando los principales apartados de la
cuenta de resultados de la empresa para establecer “los conceptos de coste o gasto y los
criterios de imputacion a tarifa” (FEMP-AEAS, 2011: 28)3.

Teniendo todo ello en consideraciéon, a continuacion, realizamos una revision de
actividades vinculadas al ciclo del agua urbana y de los gastos que de ellas se derivan,
proponiendo una estructura de costes, asi como un posible cuadro de cuentas que puede
ayudar a la contabilizacion de los distintos gastos y, en base a ello, a la determinacion de
la tarifa. Se trata de un examen genérico de la actividad de aquellas entidades que prestan
el servicio del ciclo urbano del agua, teniendo en cuenta los principios establecidos en la
reglamentacion europea, conscientes de la falta de regulacion nacional y de la falta de una
regulacion concreta sobre el establecimiento de tarifas, y la incidencia de otras normas
nacionales y autonémicas en diferentes aspectos de la prestacion y caracteristicas del
servicio. Todas estas circunstancias deben ser consideradas en los casos concretos, si
bien, el disefio y calculo de la tarifa puede apoyarse en la estructura que proponemos a
continuacion.

II.3. LA TRAZABILIDAD DE LA TARIFA A PARTIR DE ACTIVIDADES Y GASTOS
I1.3.1. Delimitacion de las actividades del servicio

Para el establecimiento de la tarifa y sus componentes, una primera referencia ha de ser,
obligatoriamente, a las actividades del ciclo urbano del agua. En la Guia de Tarifas de 2011,
mencionan tres actividades principales: abastecimiento, alcantarillado y depuracién. La
adaptacion contable sectorial de 1998, a la que nos hemos referido anteriormente,
tomando como base la Clasificacién Nacional de Actividades Econ6micas (CNAE) de 1992,
definia cinco: captacion, tratamiento, distribucién, depuracién y vertido. Por su parte, la

3 Lanormativa, tanto europea como de otros niveles, hace referencia a los costes del servicio, indicando
su necesaria cobertura, al tiempo que debe existir una adecuada retribucidén del capital, igual que en
otros momentos menciona la sostenibilidad o el equilibrio econédmico-financiero. Por otra parte, las
referencias a la determinacién de la tarifa usan en muchos casos los términos coste y gasto casi de
forma indistinta.

Sin entrar en disquisiciones conceptuales, la nocién de coste difiere de la nocién de gasto, siendo aquel
un concepto de contabilidad interna que recoge la medida y valoracién del consumo, mientras que
este ultimo, que se utiliza en la contabilidad financiera, esta relacionado con la valoracién de las
adquisiciones de bienes y servicios, ademas de incluir algunos conceptos obtenidos de la contabilidad
de costes, como puede ser la amortizacion. A los efectos de este documento, dado que las empresas
concesionarias y las administraciones publicas han de llevar contabilidad financiera, y ésta permite
la determinacién del equilibrio econémico-financiero, siguiendo, en parte, la linea de la Guia de AEAS,
tomaremos como referencia la valoracién realizada en base a la contabilidad financiera
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Direccidn General del Agua (2020: 76) refiere el abastecimiento de agua en alta o aduccién
(que comprende captacion, alumbramiento y embalse, asi como la potabilizacion), el
abastecimiento de agua en baja (incluyendo distribucion, almacenamiento intermedio y
suministro a usuarios), el saneamiento o recogida de aguas residuales urbanas (donde se
incluye el alcantarillado), la depuracion (abarcando desde la intercepcion y transporte a
colectores generales, el tratamiento y el vertido) y, en su caso, la regeneracion.

Por sintetizar, y al objeto de delimitar las actuaciones que podrian considerarse para la
determinacion del coste a cubrir por la tarifa, estableceriamos que el ciclo urbano del agua
comprenderia*:

— Captacion y potabilizacion: Incluye
la obtencién del recurso hidrico, ya
sea a través de fuentes superficiales o
subterraneas y el proceso de
adecuacién para el consumo humano.
En algunos casos, también ha de
contemplarse vias alternativas de
obtencion del recurso, como puede
ser la desalinizacion.

— Abastecimiento y suministro: % ,
Comprende la distribucion del agua potable a los usuarios finales.

— Saneamiento: Se refiere a la eliminacién de aguas residuales y su tratamiento para
minimizar su impacto ambiental.

— Alcantarillado (o red de drenaje urbano): red de colectores, emisarios y
conducciones que recogen y transportan las aguas residuales de las poblaciones
hacia las Estaciones Depuradoras de Aguas Residuales (EDAR). Ademas, incluye los
tanques de tormenta y laminadores, cuyo objeto es retener las primeras aguas de
lluvia, minimizando los vertidos a cauce de aguas contaminadas y las inundaciones.

— Depuracion: Es el proceso mediante el cual se eliminan los contaminantes del agua
residual para que pueda ser devuelta al medio ambiente sin causar dafio.

— Regeneracion y reutilizacion: Consiste en el tratamiento adicional del agua
depurada para su uso en actividades no potables, como el riego de jardines u otras
instalaciones.

— Actuaciones derivadas: El desarrollo del ciclo urbano del agua también incluye
otras actividades derivadas del tratamiento principal, entre las que podemos
mencionar el secado de fangos, la cogeneracién o el compostaje.

La estructura de costes desempefia un papel fundamental en la formulacién de tarifas,
siendo esencial para su calculo y justificacion. La necesidad de establecer tarifas
equitativas y sostenibles requiere una comprension detallada de los costes asociados a
cada componente del servicio. Por ello, es muy importante poder implementar una
contabilidad analitica que permita desglosar y evaluar cada actividad, asi como la

4 Como hemos sefialado, este conjunto de actuaciones pretende aglutinar la actividad en el ciclo del
agua, dando cabida a la totalidad de las actuaciones que éste comprende. No obstante, en cada caso
concreto, y dependiendo de la relevancia o modo de organizacion, la entidad prestadora podria
considerar mas adecuado el tratamiento conjunto (o en su caso la desagregacion) de las actividades
que aqui se listan. Asi, por ejemplo, podria ser comun la consideracién de la actividad de
“Saneamiento” en la que se incluyesen el alcantarillado y la depuracion.
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correspondiente imputacién de costes indirectos. El listado anterior proporciona una
base para su desarrollo, de modo que se realice una revision del conjunto de elementos
que contribuyen al coste del servicio.

En este punto hemos de afiadir que, para la
gestion de las actividades, hay que tener en
cuenta que la propia naturaleza del servicio de
agua implica la toma de decisiones a largo plazo.
Esto afade una complejidad adicional, ya que
implica la revision constante de la estructura y
la evolucién de las distintas partidas que
componen los costes del servicio. En particular,
hemos de considerar dos cuestiones
fundamentales. Por una parte, la necesidad de
contar con grandes infraestructuras, con
importantes costes de construccién, y que
conllevaran inversiones en su mantenimiento y
reposicion, las cuales estdn sujetas a los
cambios derivados de la normativa y Ila
evolucion tecnolégica. Por otra parte, la
longevidad de los contratos concesionales exige
una planificacion cuidadosa y la capacidad de
adaptarse a cambios en los costes operativos a
lo largo del tiempo, ya que estan sujetos a la
cada vez mas abundante normativa, en muchos
casos supranacional. La adecuada atencién a
estas circunstancias es crucial para garantizar la ‘
viabilidad financiera y la calidad continua del servicio.

Como hemos destacado en varias ocasiones, los pronunciamientos europeos establecen
la necesidad de que las tarifas cubran integramente los costes asociados a la gestion del
ciclo del agua. La Guia de Tarifas de 2011 recurria a una propuesta basada en el modelo
de coste completo (Full Cost). Sin embargo, la normativa actual, concretamente la Ley de
desindexacion (Ley 2/2015), introduce limitaciones significativas en la aplicacion del
modelo de coste completo y a la revision de tarifas, obligando a adaptaciones en la
metodologia tarifaria y generando la necesidad de explorar enfoques alternativos que
permitan la consecuciéon de la sostenibilidad financiera, siendo un claro ejemplo de los
efectos normativos que tiene la legislacion sobre gestidn a largo plazo del ciclo del agua®.

La Ley 2/2015 de desindexacién de la economia espafola, junto con el RD 55/2017 que
la desarrolla, constituyen un marco legal que busca eliminar la vinculacién automatica de
ciertos precios y tarifas a indicadores econdmicos especificos®. En el caso que nos ocupa,

5 Hay que resaltar que, aunque la aplicaciéon de esta norma no afecta a la revisiéon de los contratos
anteriores a su promulgacidn, si que tiene importantes implicaciones a la hora de realizar propuestas
de licitacién y en la gestién de los contratos firmados con posterioridad

6 Sin entrar en la disquisicién sobre la aplicabilidad en un contexto inflacionario de esta norma que
estd justificada, segtin la propia exposicién de motivos, por el contexto de estabilidad de precios, se
trata de una normativa en vigor que afecta a la gestion de costes y el establecimiento de la tarifa. En
concreto, el articulo 3.4 del RD 55/2017, dispone que “los regimenes de revision se disefiardn de tal
modo que, en ausencia de variacion en los costes, no se produzca cambio alguno en el valor monetario
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el articulo 3.4 del Real Decreto establece que cualquier revisiéon tomara como referencia
la estructura de costes, lo que puede suponer limitaciones a la hora de la toma de
decisiones estratégicas (como los cambios de peso entre trabajadores propios y
contratacion de empresas externas) o la dificultad de implementar cambios legales que
incidan sobre la estructura de costes. Por otra parte, la Disposicion Adicional Primera del
mencionado Real Decreto menciona la posibilidad de revisiones no motivadas por coste,
lo que abriria la posibilidad a la realizacién de revisiones justificadas en el uso eficiente
del agua.

I1.3.2. Una aproximacion a los gastos operativos

Delimitadas las actividades y habiendo referido algunas cuestiones con implicacién sobre
su gestidon, a continuaciéon, como base para el establecimiento de la tarifa, deben
contemplarse los gastos que se generan en las distintas actividades. Como hemos
apuntado, el concepto de gasto no corresponde al de coste. No obstante, conscientes de
que no siempre se contara con una contabilidad analitica desarrollada, proponemos un
acercamiento desde la perspectiva de la contabilidad externa. De este modo, y como
primera aproximacién observaremos los costes operativos del servicio, agrupandolos en
cuatro grandes bloques:

1) Relativos al personal: que comprendera la retribucién al personal, cualquiera que
sea la forma o el concepto por el que se satisfacen, asi como las cuotas a cargo de
la organizacidn a los regimenes de Seguridad Social y de pensiones del personal a
su servicio, ademas del resto de costes de caracter social del personal dependiente
de la misma.

2) Derivados de la adquisicion de
bienes y servicios: en donde hay que
incluir los aprovisionamientos de
materiales 'y demdas  bienes
adquiridos por la entidad gestora
para revenderlos, bien sea sin
alterar su forma y sustancia (p. e€;j.
contadores) o previo sometimiento
a procesos industriales e
incorporados al suministro (p. ej:
reactivos para tratamiento de aguas,
energia para el proceso productivo, i
otros aprovisionamientos y materiales dlversos y accesorios adicionales al
proceso productivo). En este bloque también estarian comprendidos los trabajos
que, formando parte del proceso de produccién propia, se encarguen a
subcontratistas o a otras empresas.

3) La contratacion de servicios exteriores: donde habran de incluirse los servicios de
naturaleza diversa adquiridos por la organizacion, no incluidos en el precio de
adquisicion de elementos del inmovilizado. En este punto pueden distinguirse:

a. Arrendamientos: los devengados por el alquiler de bienes muebles e
inmuebles en uso o a disposicién de la empresa. En particular deben

sujeto a revisién. Asimismo, incrementos y disminuciones en los costes susceptibles de revisién dardn
lugar a revisiones al alza y a la baja, respectivamente”.

18



Actualizacidn de la Guia de Tarifas de los Servicios del Ciclo Urbano del Agua

incluirse los destinados al alquiler de maquinaria, vehiculos y elementos
técnicos. De igual modo, en este apartado estdn adquiriendo una
importancia creciente los derechos de uso del software utilizado para la
prestacion y gestion del servicio.

b. Canones: Es decir, las cantidades que se satisfacen por el derecho al uso o a
la concesion de uso de la propiedad industrial, incluyendo, en su caso, los
satisfechos a entidades publicas por diferentes conceptos derivados de la
prestacién del servicio y que no tengan relacién directa con la adquisicion
de agua, y por tanto no puedan ser considerados como coste del
aprovisionamiento.

c. Reparaciones, conservacion,
reposicion y mantenimiento de
los bienes de inmovilizado
propio y cedidos en uso en todos
aquellos casos en los que no
suponga un alargamiento en la
vida util del bien (en cuyo caso
deben incorporarse como mayor
valor del inmovilizado vy
supondran una modificacién de
la amortizacion).

]
7
N
|

d. Servicios de profesionales independientes, que incluird los honorarios,
entre otros, de ingenieros, arquitectos, economistas, abogados o auditores.

e. Suministros energéticos que no tengan el caracter de almacenable ni estén
relacionados directamente con el proceso productivo.

4) Tributos e impuestos exigidos a la organizacidon cuando ésta sea contribuyente,
excepto si los tributos deben incluirse en otros conceptos, como los que
incrementan el gasto por compras realizadas.

Este primer listado es valido para establecer los gastos recurrentes en el servicio, tanto
parala prestacion directa por parte de una entidad publica, como para la gestion indirecta.
La modalidad de prestaciéon no implica diferencias en la consideracién de los conceptos,
pero si podria influir en su tratamiento contable, especialmente en municipios mas
pequeinos.

Por tanto, esta primera relaciéon puede ser especialmente tutil en municipios que sélo
disponen de contabilidad presupuestaria’, ya que son conceptos facilmente identificables
en la estructura presupuestaria, en concreto al gasto corriente (de forma particular a
partidas de los capitulos I y II del presupuesto de gastos). Sin embargo, dado que algunos
de estos gastos pueden estar distribuidos en distintas partidas de gastos generales o de
gestion, es esencial complementar el seguimiento presupuestario con procedimientos
adicionales que faciliten la asignacién de gastos de las distintas actividades, garantizando

7 El presupuesto de gastos tinicamente recoge operaciones que suponen obligaciones de pago durante
el ejercicio. Por tanto, el correcto cémputo del coste del servicio habra de ser completado con otros
conceptos, como explicitamos en el apartado siguiente. En este sentido, para evaluar el equilibrio
econémico-financiero debe considerarse, al menos, la imputacién del correspondiente consumo de
los inmovilizados, sobre todo en el caso de un servicio que, como éste, esta estructurado en base al
uso de grandes infraestructuras
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una correcta determinacidn de los recursos asociados al ciclo urbano del agua. Este seria
el caso, a modo de ejemplo, del gasto en personal, ya que algunos trabajadores pueden
tener encomendada mas de una tarea y s6lo alguna esté vinculada al servicio de agua (en
este caso el nimero de horas dedicadas seria un criterio adecuado), o la contratacién de
energia u otros servicios exteriores que son compartidos por varios de los servicios
municipales (en estos gastos podrian utilizarse distintos criterios de reparto, en funciéon
de las disponibilidad de informacién o, en caso de no poder aplicar otro criterio, utilizar
el peso porcentual de cada seccién o servicio que realizan el consumo sobre el total
facturado).

I1.3.3. Elementos a considerar en la justificacion de la tarifa

Aunque la aproximacion realizada en el apartado anterior puede ser muy util para
permitir la identificacion de gastos, en el caso de quienes utilizan contabilidad
presupuestaria, ha de ser complementada, puesto que no tiene en cuenta importantes
conceptos que conforman el coste del servicio. En particular, hay que incorporar el coste
del uso de las infraestructuras o el derivado de las insolvencias de abonados. Estas
cuestiones quedan reflejadas en la contabilidad patrimonial de las entidades publicas. En
el caso de la prestacion indirecta, la contabilidad privada también las recoge, si bien en el
caso de las amortizaciones, el tratamiento puede ser diverso en funcién de la normativa
contable aplicada. Ademas, en el caso de los concesionarios, habra de incluirse el
correspondiente canon.

Asi pues, a la hora de determinar el coste del servicio y, por ende, la tarifa, y teniendo en
cuenta que la tarifa tiene un componente fijo y otro variable, hemos considerado oportuno
distinguir los distintos conceptos en virtud de su comportamiento como costes fijos o
variables8, desarrollando el listado de gastos que hemos presentado previamente.
Adicionalmente, por su relevancia en el servicio, hemos destacado tres conceptos de
modo independiente: amortizaciones y otros gastos derivados del uso del inmovilizado,
canon concesional y provision de insolvencias de clientes.

Esta propuesta de estructura de costes esta sintetizada en el Cuadro 1. Este cuadro
incorpora, para cada una de las tipologias, los conceptos tarifarios que habitualmente se
manejan en la gestion del servicio, lo que facilitaria la construccidn y justificacidon de la
tarifa. Ademas, hemos incluido una columna con la numeracién de las cuentas contables
que podrian recoger cada concepto en base al cuadro de cuentas del PGC.

La clasificaciéon que proponemos es coherente con la que se planteaba en la Guia de Tarifas
de 20119, si bien la hemos modificado para proporcionar una agrupacion que facilita su

8 La distincion entre costes fijos y variables deberia estar correlacionada con los componentes de la
tarifa, donde la parte fija deberia ser suficiente para sufragar los costes fijos, y la parte variable, los
costes variables. Sin embargo, en la practica, encontramos que usualmente no es asi por diferentes
causas. A pesar de ello, y aun cuando no pueda lograrse este deseable equilibrio, la diferenciaciéon en
la estructura de costes sigue siendo fundamental, proporcionando una valiosa informacién para la
toma de decisiones estratégicas, sobre las inversiones y para la gestiéon operativa de las actividades.

9 El documento elaborado por la FEMP-AEAS (2011) distinguia como costes y gastos del servicio los
siguientes: 1. Personal; 2. Aprovisionamientos; 3. Trabajos realizados por otras empresas; 4.
Servicios exteriores; 5. Tributos e impuestos; 6. Otros gastos del servicio; 7. Otros gastos de gestion;
8. Gastos extraordinarios; 9. Gastos financieros; 10. Pérdidas procedentes del inmovilizado; 11
Amortizaciones; 12. Dotacién a las provisiones; 13. Retribucién; 14. Costes de adaptacion a la
Directiva Marco.
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vinculacién con la estructura tarifaria. Utilizaremos este esquema para explicitar los
contenidos. En el siguiente apartado realizamos el desarrollo de las distintas partidas que
hemos considerado y que permitirian una adecuada trazabilidad de la tarifa.

Pero antes creemos necesario reiterar una apreciacion. Aunque, en nuestra opinidn, esta
estructura facilitara la justificacién y gestién de la tarifa, no deja de ser una propuesta,
debiendo de estudiarse cada caso. En este sentido, existen algunos conceptos que pueden
adquirir cierta relevancia y justificar su tratamiento diferenciado. Este podria ser el caso
de los gastos derivados de actuaciones medioambientales o de la aplicacion y desarrollos
derivados de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).

I1.3.3.1. Componentes del Coste Fijo
Personal

La partida tarifaria dedicada al personal
abarca un amplio conjunto de conceptos
vinculados con el gasto de los recursos
humanos asignados al serviciol®. De este
modo, esta partida incluye la totalidad de los
gastos salariales, asi como las cargas sociales,
indemnizaciones, aportaciones devengadas
por remuneraciones a largo plazo al personal
de la entidad, tales como pensiones u otras
prestaciones po r jubilacion. También habran
de incorporarse como parte de este apartado
los gastos de naturaleza social realizados en
cumplimiento de una disposicién legal, siendo susceptibles de hacerlo aquellos otros que
voluntariamente hayan sido asumidos por la empresa, tales como gastos de formacion
profesional, becas para estudio, primas por contratos de seguros de vida, accidentes,
enfermedad, etc., en tanto que representan remuneracidon en especie al personal del
servicio. Aunque contablemente deberian incluirse en otras rubricas, hay que apuntar que
igualmente deben considerarse aquéllos relacionados con actuaciones de los trabajadores
en el desarrollo de su actividad, como pueden ser dietas y kilometraje. En este sentido,
también debe incluirse la cantidad destinada a la prevencion de riesgos laborales.

10 La determinacién de los costes en base a las actividades considera la asignacién especifica de

recursos humanos a cada una de las tareas. En el caso del ciclo del agua, los costes de personal son
una partida significativa y, por la configuraciéon del servicio, comporta la participacién activa del
personal en diversas actividades.
No obstante, los conceptos que suelen utilizarse a la hora de construir y justificar la tarifa incorporan
un apartado especifico con los gastos de personal. Por este motivo, y aunque ello provoque que el coste
de algunas tareas puedan aparecer infravalorados (lo que debe tenerse presente a la hora de la toma
de decisiones), proponemos recoger la totalidad de los gastos de personal, independientemente de los
cometidos en los que se apliquen las horas de trabajo.
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Cuadro 1.Componentes de costes del servicio a considerar en la tarifa

TIPOLOGIA

PARTIDA

DESCRIPCION

Cod. CUENTAS

DE COSTES

Costes Fijos

Costes
Variables

Amortizaciones y
otros gastos
derivados del
inmovilizado

Canon

Insolvencias

TARIFARIA

Personal

Conservacién y
Mantenimiento

Control Analitico
Lectura, Facturacion
y Cobro
Control de Vertidos

Otros Costes no
referenciados

Compra de Agua
Tratamiento del Agua
Energia

Amortizacion del
inmovilizado

Otros gastos
derivados del
inmovilizado

Canon Concesional

Provision de
Insolvencias

Engloba sueldos, cargas sociales, indemnizaciones y gastos sociales del personal. Se
considera también el coste de personal por asignacién de recursos entre empresas del
mismo grupo segin normativas especificas.

Incorpora los costes operativos de mantenimiento de infraestructuras, incluyendo el
consumo de materiales, las herramientas y la subcontratacién. También comprende los
gastos de reparaciones y conservacion, ademads, de otros gastos relacionados.

Incluye costes de andlisis de agua para garantizar su calidad segiin normativa vigente
Incorpora, entre otros, los gastos de lectura de contadores, facturacion, asi como los de
gestion de cobro

Incluye costes relativos al de Plan de Control de Vertidos

Donde hay que considerar conceptos como los gastos administrativos, combustible,
suministros, seguros, impuestos y otros servicios profesionales

Aprovisionamiento de agua, incluyendo la obtencion por desalacion
Consideraria el coste de reactivos para el tratamiento de agua

Compras de energia para uso del proceso productivo.

Depreciacion anual del inmovilizado intangible y material segin su vida util (o
econ6mica)

Coste de la financiacién de los elementos del inmovilizado (cuando asi corresponda), asi
como las pérdidas derivadas del deterioro o imposibilidad de uso del inmovilizado.

Cantidades satisfechas por el derecho de uso de los bienes afectos al servicio, o, en su
caso, la participacién en beneficios.

Importe correspondiente a la correccidn valorativa, realizada al cierre del ejercicio, por
depreciacion de caracter reversible en clientes y deudores.
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601, 603, 605, 607,
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651, 652, 668, 669,
670,678

600
602,607,612
604

680, 681, 682

662, 669, 670, 671,
672,678, 690, 691,
692
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650, 694, 695, 697
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Finalmente, hemos de apuntar que se considerara como un coste mas en el apartado de
personal la puesta a disposicién de recursos propios de las empresas pertenecientes a un
mismo grupo empresarial, segiin lo definido en el articulo 42 del RD de 22 de agosto de
1885, por el cual se publica el C6digo de Comercio, modificado por el articulo 1.2 de la Ley
16/2007 y el articulo 106.2 de la Ley 62/2003.

En el caso de revision del contrato, hay que llamar la atencién sobre lo que establece la
normativa y los efectos que ello supondria en los contratos que se vean afectados. Asi, en
lo que respecta a los costes de personal, conforme a lo establecido porla Ley 2/2015, s6lo
podra realizarse cuando el periodo de recuperacion de la inversion!! del contrato sea
igual o superior a cinco afios, y s6lo si el componente laboral tiene un peso significativo
en la operacion. Por su parte, en el desarrollo de la norma'?, se imponen limites a esta
revision, indicando que los incrementos en los costes laborales no pueden exceder los que
se hayan establecido para el personal del sector publico.

Conservacion y mantenimiento

Esta partida engloba el gasto de mantenimiento, excluyendo los costes de mano de obra
del personal asociado al servicio y relacionado con la conservacion, ya contemplado en el
apartado anterior. Los costes operativos derivados de la conservacion y el mantenimiento
tendran en cuenta las actuaciones realizadas en las diversas infraestructuras, como son
las destinadas a captaciones, depdsitos, redes en alta, redes de distribucién de agua
potable y alcantarillado, acometidas de abastecimiento y saneamiento, contadores de
agua potable, bombeos y rebombeos, control de pérdidas, asi como la limpieza e
inspeccién de la red de alcantarillado.

Este epigrafe también ha de considerar tanto la adquisicion de materiales (tuberia,
valvuleria, contadores, etc.)13, que debe regularizase mediante la variacion de existencias
correspondientes al agua, existencias comerciales y otros aprovisionamientos, como la
subcontratacion de trabajos, reposiciones de pavimentos, herramientas y otros medios
materiales y accesorios adicionales al proceso productivo. De igual modo ha de incluirse
la cuantificacién que anualmente se realice en concepto de deterioro de existencias.

En definitiva, han de incluirse las reparaciones, la conservacion, la reposicién y el
mantenimiento de los bienes de inmovilizado propio y cedido en uso, siempre y cuando,
de acuerdo con la normativa contable, no supongan un alargamiento en la vida tutil del
bien o una mejora en su capacidad o eficiencia, en cuyo caso debe modificarse el valor
contable de los bienes e incorporarse al coste a través del apartado de amortizaciones.

11 Segtin lo que establece el articulo 10.2 del Real Decreto 55/2017, “Se entiende por periodo de
recuperacion de la inversion del contrato aquél en el que previsiblemente puedan recuperarse las
inversiones realizadas para la correcta ejecucion de las obligaciones previstas en el contrato, incluidas
las exigencias de calidad y precio para los usuarios, en su caso, y se permita al contratista la obtencién
de un beneficio sobre el capital invertido en condiciones normales de explotacion”

12 En concreto en el articulo 5 del Real Decreto 55/2017 que desarrolla la ley de desindexacion.

13 Dependiendo del uso y valor de estos elementos, podria considerarse su activacién y tratamiento
como elementos del inmovilizado.
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Control Analitico

Dentro de la partida de control analitico se
incluyen los costes derivados de la
realizacion de analisis de agua necesarios
para el control de la calidad del agua de
consumo humano. Este control se rige por el
RD 3/2023, que establece los criterios
técnico-sanitarios de la calidad del agua de
consumo, su control y suministro, en base a
lo establecido en la Directiva 2020/2184 de
la UE, que supuso un incremento en los
requisitos exigidos para valorar la calidad
del agua.

Lectura, Facturacion y Cobro

Esta partida comprende diversos gastos asociados a la gestion administrativa y financiera
del servicio. Incluye la lectura de contadores, revisiones de lecturas, confeccién de
facturas, impresién y reparto de recibos, asi como la gestién de cobro de los mismos.
Ademas, aunque contablemente habrian de tratarse en las cuentas correspondientes, en
este bloque contemplariamos los gastos relacionados con reclamaciones judiciales y
extrajudiciales, asi como comisiones bancarias de remesas y devoluciones relacionadas
con el proceso de facturacién y cobro.

Control de Vertidos

Recoge los costes derivados tanto de la ejecucion
como del mantenimiento del Plan de Control de
Vertidos. Como en epigrafes anteriores, se trata
del coste especifico por la realizacion de este
control, excluyendo los correspondientes a la
mano de obra asociada al servicio que estén
relacionados con el control e inspeccion de
vertidos a las redes de saneamiento municipal.

Otros Costes no referenciados

Este concepto engloba todos los gastos directos de caracter administrativo que surgen del
funcionamiento del servicio y la gestion de instalaciones. Desde la dotacion de vehiculos
para el personal del servicio, hasta otros gastos relacionados con transportes,
combustible, informatica y comunicaciones, arrendamientos, suministros (luz, agua y
gas), limpieza, seguros, impuestos, publicidad o servicios profesionales independientes.
De igual modo, dada la naturaleza e importancia de las infraestructuras utilizadas, habrian
de incluirse los gastos originados de su vigilancia y seguridad. También han de
considerarse los derivados de los procesos de digitalizacion.

Dependiendo del caso concreto, y de la relevancia adquirida por alguno de ellos, estos
conceptos serian susceptibles de desarrollo especifico.
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11.3.3.2. Componentes del Coste Variable
Compra de Agua

La partida de compra de agua se refiere al aprovisionamiento de agua, con o sin
sometimiento a procesos de tratamiento quimico, para su uso y/o consumo. Este
componente es primordial para comprender los costes asociados a la materia prima
fundamental en el servicio.

La creciente escasez del recurso establece una dindmica critica en la gestion del ciclo del
agua. La disponibilidad del agua y sus usos alternativos juegan un papel crucial en la
determinacion del coste del servicio. La variabilidad en la disponibilidad de agua, influida
por factores climaticos y geograficos, introduce una complejidad que impacta
directamente en su coste. En consecuencia, es esencial incorporar esta variabilidad en el
calculo de tarifas para reflejar con precision el coste real y garantizar una gestién
sostenible del recurso.

Por otra parte, la diversificacion de fuentes de agua se convierte en una estrategia
necesaria para asegurar su disponibilidad. En este sentido, y como opcién viable en
regiones con acceso limitado a otros recursos hidricos, hay que mencionar la
desalinizaciéon, una tecnologia en constante evoluciéon. Ademas, la utilizacién de agua
reciclada para usos especificos surge como una practica eficiente y sostenible. La
implementacion de estas féormulas alternativas, sin embargo, requiere evaluaciones
técnicas detalladas para garantizar su viabilidad en términos de calidad y cantidad. La
adopcion de enfoques flexibles y adaptativos en la gestion del agua se vuelve imperativa
para hacer frente a la creciente demanda y la complejidad ambiental en constante cambio.

Finalmente, a efectos de la determinacién de la tarifa, no deben perderse de vista aquellos
casos que implican el uso del agua sin generar ingresos. Entre otras, nos referimos a
situaciones como las siguientes: el agua registrada y utilizada pero no facturada, el agua
no registrada y no facturada, los consumos de agua no autorizados, asi como las pérdidas
de agua a través de las redes. La estimacion y adecuada imputacion de estos casos debe
ser tenida en cuenta en la determinacion del coste, asi como para la implementacién de
medidas destinadas a promover un uso cada vez mas eficiente del recurso.

Tratamiento del Agua

En este apartado han de incorporarse los gastos derivados de todos los procesos fisicos,
quimicos y bioldgicos para eliminar impurezas, microorganismos y contaminantes que
permitan la adecuada calidad del agua. Entre estos costes hay que incluir los costes
derivados de la compra de reactivos necesarios para el tratamiento de agua en el servicio
de abastecimiento (como son, entre otros, coagulantes, desinfectantes y agentes de
correccion de pH), asi como los derivados de los trabajos de cloracion, sean realizados con
medios propios o por terceros. No se contemplan los costes de control y monitoreo, ya
incluidos entre los costes fijos dentro del epigrafe “control analitico”.

Energia

Los costes variables también abarcan la compra de energial4, principalmente eléctrica,

14 Aun cuando el gasto de energia tiene un componente fijo, dicho componente esta vinculado al
consumo Yy, por tanto, a efectos de su gestion, creemos mas operativo tratar el conjunto como un
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destinada al uso del proceso productivo. Este concepto podria ser imputado a los
apartados correspondientes, pero por operatividad, y teniendo en cuenta la importancia
que ha adquirido su gestion, asi como la cuantia del importe, consideramos que debe
incluirse como un apartado independiente.

11.3.3.3. Amortizaciones y otros gastos derivados del uso de infraestructuras

La gestion de las infraestructuras y el analisis del coste de su utilizacién son aspectos
fundamentales en el ciclo urbano del agua ya que, como venimos sefialando, son un
componente muy relevante del servicio, cuya gestion hay que plantear en el largo plazo.
En este sentido, es importante delimitar correctamente la amortizacion de los bienes e
infraestructuras utilizados. No obstante, la importancia del conjunto de las instalaciones
técnicas y la repercusion de su coste provoca que debamos realizar algunas
consideraciones adicionales que tienen incidencia o estan vinculadas al uso de estos
equipamientos.

De la contabilidad de las infraestructuras

En primer lugar, resulta fundamental analizar la metodologia empleada para valorar los
activos implicados en el servicio publico de agua. La valoracién de estos inmovilizados
habra de regirse por el Plan General de Contabilidad (PGC) de 200715, salvo en el caso de
que las infraestructuras utilizadas estén incluidas en un acuerdo de concesion (bien para
su explotacién o para su construccion y explotacion posterior), en cuyo caso habra de
aplicarse la EHA/3362/2010, por la que se aprueban las normas de adaptacién del Plan
General de Contabilidad a las empresas concesionarias de infraestructuras publicas¢. En
el caso de las entidades publicas administrativas, la contabilizacion esta recogida en el
Plan General de Contabilidad Publica (PGCP)17, o en alguna de sus adaptaciones!8, si bien
los criterios de valoracion de los inmovilizados son similares.

Para realizar la valoracién de estas grandes construcciones aplicaremos la norma de
registro y valoracion segunda del PGC, de forma que la cuantia determinada habra de
incorporar la totalidad de los gastos necesarios hasta su puesta en condiciones de
funcionamiento, ademas de aquéllos derivados de su desmantelamiento al final de su vida

componente variable, lo que no implica que pudiese distinguirse si alguna entidad considera que
tiene peso especifico suficiente.

15 En la evaluacién inicial del activo fijo también se debe tener en cuenta la Resolucién del Instituto de
Contabilidad y Auditoria de Cuentas de 1 de marzo de 2013, la cual establece normativas para el
registro y la valoracién de los activos materiales y las inversiones inmobiliarias

16 La aplicacién de esta norma esta restringida exclusivamente a las infraestructuras destinadas a la
prestacion de servicios publicos cuya explotacion (incluida en su caso la construccién y mejora) esté
enrégimen de concesidn y siempre y cuando se cumplan las siguientes condiciones: en primer lugar,
la concedente debe tener el control o regulacién de los servicios publicos que deben prestarse con
la infraestructura, a quién se prestan y a qué precio; en segundo lugar, en caso de que la vida 1til
supere el periodo del acuerdo concesional, 1a entidad concedente debe controlar una participacién
residual significativa en la infraestructura al final del periodo del acuerdo.

17 Orden EHA/1037/2010, de 13 de abril, por la que se aprueba el Plan General de Contabilidad
Publica.

18 En el caso de las entidades locales la Orden HAP/1781/2013, de 20 de septiembre, por la que se
aprueba la instruccién del modelo normal de contabilidad local, o alguna de las versiones para
entidades de menor tamafio (versién simplificada o basica -Orden HAP/1782/2013-), en todos los
casos modificadas por Orden HAC/1364 /2018, de 12 de diciembre, y por Orden HAC/836/2021, de
9 de julio.

26



Actualizacidn de la Guia de Tarifas de los Servicios del Ciclo Urbano del Agua

util, incluyendo de forma obligatoria los intereses de la financiacién en el caso de que el
periodo de construccién y puesta en funcionamiento supere el afio!°. Dada la naturaleza
e importancia del coste financiero, lo desarrollaremos de forma especifica mas adelante.

Para aquellas infraestructuras cuya explotacién es realizada en el marco de un acuerdo
de concesiéon administrativa, segin lo establecido en la EHA/3362/2010, la entidad
concesionaria habra de adoptar alguna de las dos alternativas de registro y valoracion
consideradas, en funcion de las condiciones del acuerdo concesional, pudiéndose dar un
modelo mixto de ambos.

Cuando la entidad tenga derecho incondicional al cobro de una cantidad determinada por
la prestacidon del servicio, la cual es independiente del uso ciudadano del servicio
publico?2?, habra de contabilizarse un activo financiero, cuya valoracion es desarrollada en
lanorma 9.2 del PGC y que, dada la naturaleza del acuerdo, en la mayor parte de los casos,
se contabilizara a valor razonable en el momento inicial, siendo su valoracién a lo largo
del periodo de concesion a coste amortizado. A modo de ejemplo, este seria el caso de
aquellas infraestructuras (o de las mejoras realizadas) en las que se establezca un canon
finalista.

Para el caso de que la concesionaria tenga derecho a cobrar tarifas en funcién del grado
de demanda, toda vez que la entidad concedente mantiene un control sobre el uso que se
ha de realizar de la infraestructura?l, la concesionaria contabilizara un derecho de
explotacion y, por tanto, lo incluird en su balance como un activo intangible, seguin lo
establecido en la norma de registro y valoracion 52 del PGC.

La contabilizaciéon como activo intangible tiene distintas implicaciones que hacen mas
complejo el adecuado tratamiento y valoracion de estos elementos (Lopez, 2011: 49). La
normativa contable especifica indica que habran de contabilizarse como provisiones, con
cargo a gastos, tanto las reposiciones, como las grandes reparaciones. También se
contabilizaran como provisiones aquellas actuaciones necesarias para la reversion de los
bienes (con cargo a gastos), asi como las previstas para el desmantelamiento, retiro o
rehabilitacion (como mayor valor de activo), en caso de ser necesarios. En el caso de las
mejoras o ampliaciones también habra de dotarse una provision, si bien se hara con cargo
a un nuevo activo intangible si son susceptibles de generar mayores ingresos,
incrementandose el valor del intangible preexistente en el caso de que se considere que
no se podran obtener ingresos que compensen la inversién en la mejora o ampliacion.

19 El PGCP establece que los gastos financieros podran (a decisién de la entidad) ser incorporados a la
valoracién del inmovilizado independientemente del plazo entre la adquisicién y la puesta en
condiciones de funcionamiento.

20 El derecho a un cobro independiente del uso implica que la concesionaria sera retribuida en funcién
por el servicio en si, es decir, no asume riesgo de demanda. No obstante, como establece la Ley de
Contratos del Sector Publico, en la concesion existira un traslado de riesgo operacional, que este caso
se concreta en el riesgo de disponibilidad, esto es, en la posibilidad de penalizaciones en funcién del
cumplimiento niveles de calidad y eficiencia en virtud de lo establecido en el pliego de concesion.

21 La nocion de control econémico de los bienes es fundamental para su tratamiento contable. La
EHA/3362/2010 es de aplicaciéon en los casos en los que la entidad publica determina las
condiciones en que se afecta la infraestructura a la prestacion del servicio publico, establece a quién
se presta el servicio y determina el precio del mismo. En estas situaciones es claro que el control
econdmico pertenece a la entidad concedente que, por este motivo, incluira la infraestructura en su
balance como inmovilizado material, dentro del activo no corriente.
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Amortizacion del Inmovilizado

A partir del valor asignado a los
distintos equipamientos, el concepto
contable de amortizacion
comprende, desde una perspectiva
econdmica, el desgaste derivado del
uso continuado, el transcurso del
tiempo y la obsolescencia asociada a
mejoras tecnoldgicas. De esta
manera, la determinacion de la
amortizacién no sélo es importante
para conocer el coste real del
servicio, sino que contribuye a
planificar adecuadamente la
renovacion de las infraestructuras. En este sentido, la amortizacién incide en los procesos
de renovacion de plantas de potabilizacion, plantas de tratamiento y demas elementos de
la infraestructura, pero particularmente respecto de las redes de suministro y
saneamiento. En consecuencia, la inclusiéon de la amortizacién como un elemento mas del
coste del servicio es indudable, independientemente del origen de la financiaciéon de la
infraestructura?22,

En el caso de la amortizacién del Inmovilizado Material incluiriamos la depreciacién anual
o reducciéon de valor del conjunto de elementos patrimoniales tangibles, muebles e
inmuebles utilizados de manera continuada en el proceso productivo. La amortizacién
habra de realizarse en funcion de la vida util de los bienes y con la consideracion de su
valor residual.

Por su parte, en la amortizacién del Inmovilizado Intangible habrd de registrarse la
depreciacion anual o reduccion de valor de los derechos que puede ejercitar la entidad.
La amortizacion se realiza atendiendo a su vida util, y en casos donde ésta no pueda
estimarse de manera fiable, se permite la deduccién anual en funcién de lo que establezca
la normativa en cada caso.

22 El modo de puesta a disposicion de la infraestructura, y en particular su financiacién, habra de
contemplarse con el fin de evaluar el equilibrio financiero del prestador del servicio, pero ello no es
Obice para la inclusién de la amortizacién como parte del coste del servicio, que debe reflejar el total
de recursos utilizados en las actividades de la prestaciéon. Por tanto, la amortizacién de las
infraestructuras siempre habra de incluirse como parte del coste a considerar en la tarifa, si bien,
como por ejemplo sucedera cuando la infraestructura haya sido subvencionada, la recuperacion del
coste de amortizacion habra de imputarse de forma que garantice el oportuno equilibrio financiero
de las partes, debiendo, a nuestro juicio, vincularse al efectivo mantenimiento/renovaciéon de la
infraestructura.

Por otra parte, creemos oportuno aclarar que cuando las subvenciones para financiar la
infraestructura, ya sea por parte del concedente u otro organismo publico nacional o europeo, se
incluyan en las condiciones de la licitaciéon y en el plan econémico financiero, forman parte de la
contraprestacion a recibir, debiéndose considerar como un activo financiero y no como una
contraprestacion separada en forma de subvencién de capital. Por lo tanto, las subvenciones forman
parte de la contraprestacion a recibir por el concesionario, por lo que no cabe calificarlas como tales.
En este sentido, el concesionario debera reconocer la parte de la infraestructura financiada mediante
una subvenciéon como un activo financiero, que se dara de baja a medida que se vaya cobrando
(KPMG, 2021: 1742-1743).
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Por otra parte, tal como desarrolla la norma segunda de valoracion del PGC, asi como la
regla segunda, apartado tercero, de la Resolucién del Instituto de Contabilidad y Auditoria
de Cuentas (RICAC) sobre inmovilizado material, la amortizacién habra de considerar el
valor total del inmovilizado y realizarse de modo sistematico en el periodo de la vida util
de la infraestructura, estableciendo que “en el caso de activos sometidos a reversidn, su
vida util es el periodo concesional cuando éste sea inferior a la vida econémica del activo”
(RICAC de 1 de marzo de 2013). La amortizacion, pues, habra de calcularse en base al
valor asignado a la infraestructura que, segun la propia normativa contable, habra de ser
incrementado (procediendo a un nuevo calculo de la amortizaciéon) cuando se realicen
operaciones de mejora en la infraestructura que supongan un incremento en la capacidad
o eficiencia productiva, o un alargamiento de su vida util.

Antes de concluir con las amortizaciones, debemos hacer mencion de su consideracion en
la ley de desindexacién que, como hemos apuntado en secciones anteriores, tiene
relevancia puesto que los contratos de prestacion de estos servicios han de plantearse con
un amplio horizonte temporal. En este sentido, el articulo 4.2 (en lo que se refiere a
revisién periddica y predeterminada) y articulo 5.2 (sobre revisién peridédica no
predeterminada y revisibn no periddica), menciona que el coste asociado a las
amortizaciones no sera considerado revisable en ningtn caso.

La referencia a la no revision de la amortizacidn, mas alla de que sea genérica, y por tanto
provocar dudas sobre su interpretacion exacta, deberia de ser contemplada en funcién de
la planificacion a largo plazo que hay que realizar en estos servicios. Los comentarios
incluidos en este apartado sobre la valoracién de los inmovilizados, y su repercusiéon en
el coste anual, deben facilitar el modo de establecer una tarifa que responda a la realidad
y sostenibilidad del servicio dentro de lo establecido por la normativa. En este sentido,
habria que incidir en el hecho de que cuando se acometen nuevas inversiones, sean éstas
necesarias para garantizar la prestacion o deriven de requerimientos normativos
(algunos de los cuales se producen con posterioridad a al comienzo del periodo
planificado y con repercusion relevante en el mismo), como hemos explicado, se producen
variaciones en la amortizacién contable. Estas variaciones en las imputaciones contables
no estan provocadas por un cambio en el criterio del plan de amortizacién, ni por
fluctuaciones de precios, sino por cambios en la situacion inicial. Por tanto, se debe
prestar especial atencion al tratamiento de las incorporaciones de nuevos activos (o en su
renovacion y mejora) y a su repercusion en las tarifas, ya que esto puede tener un impacto
significativo en el equilibrio financiero de las entidades encargadas del ciclo urbano del
agua.

Consideracion de los costes financieros

La norma de registro y valoracién segunda del PGC establece que, para aquellos
inmovilizados cuyo periodo de puesta en funcionamiento supere el afio23, su valoracién
contable (sea precio de adquisicibn o coste de produccidén) incorporara los
correspondientes gastos financieros derivados de la financiaciéon ajena que se haya
devengado hasta que el bien esté preparado para su utilizacion. El desarrollo por el ICAC24

23 En el caso de las entidades que sujetas al PGCP, la inclusion de los gastos financieros, como ya hemos
mencionado, podra realizarse atin la puesta en condiciones de funcionamiento no vaya a superar el
afio desde la adquisicién.

24La RICAC de 1 de marzo de 2013, en su regla primera, apartado primero, punto dos, dice que: “En los

inmovilizados que necesiten un periodo de tiempo superior a un afio para estar en condiciones de uso,
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concreta como deben incorporarse los gastos financieros al mayor valor de los
inmovilizados. Para ello delimita qué se entiende por financiacién ajena, tanto especifica
como genérica, incluyendo en el concepto de gastos financieros tanto los intereses, como
las comisiones, como las diferencias de cambio, en el caso de que la financiacion fuese en
moneda distinta al euro. De este modo, la norma establece que formaran parte del valor
del activo la totalidad de los gastos financieros devengados de la financiacion especifica
del bien y, en la parte que no se cubra por la financiacién especifica, la parte proporcional
de los gastos financieros de la financiacion genérica de la entidad (excluida la deuda
comercial), mediante el uso del tipo de interés medio ponderado. Por otra parte, y aunque
la normativa contable no lo especifica, en este apartado habra de incluirse el coste de la
financiacion propia, si asi esta estipulado por parte del ente concedente.

El tratamiento contable que acabamos de exponer pone de manifiesto la interrelaciéon
entre el coste de financiacién y el uso de infraestructuras, al incorporar como parte del
valor amortizable los gastos financieros devengados durante su construcciéon y hasta la
puesta en condiciones de funcionamiento. De esta manera, a efectos de la prestacion de
servicios, en los que las instalaciones técnicas tienen un elevado peso, se evidencia la
vinculacién existente entre la financiacién y el uso de grandes infraestructura y, por tanto,
la necesidad de su consideracion en el coste de uso de las mismas.

Asi pues, creemos necesario apuntar que el coste financiero debe ser considerado en los
costes utilizados para la determinacion de la tarifa. Esta consideracion deberia incluir, al
menos, lo que la normativa contable denomina financiacién especifica, debiendo
considerarse igualmente, en aquellos casos en que dicha financiacién no cubra la totalidad
del coste de las infraestructuras, los gastos financieros que correspondan a la llamada
financiacion genérica2>. Desde el punto de vista contable, los gastos financieros hasta la
puesta en condiciones de funcionamiento, en la medida que hayan sido incluidos en el
valor del inmovilizado, quedarian recogidos en la amortizacién del bien, mientras que los
devengados con posterioridad habran sido contabilizados como tales gastos financieros
en la cuenta de pérdidas y ganancias.

Como en el caso de las amortizaciones, la ley de desindexacién regula la revision de los
costes financieros. La ley menciona expresamente que la revision de los costes financieros
puede ser susceptibles de incluirse en una revisiéon periédica no predeterminada o en una
revision no periddica (articulo 5.2). Segin la propia ley, esta revision, al igual que la de los
costes de mano de obra, estaria sujeta a desarrollo reglamentario. El RD 55/2017, que
desarrolla la Ley 2/2015, si establece los criterios para el coste de personal, pero no dice

se incluirdn en el precio de adquisicion o coste de produccién los gastos financieros que se hayan
devengado antes de la puesta en condiciones de funcionamiento del inmovilizado material y que hayan
sido girados por el proveedor o correspondan a préstamos u otro tipo de financiacién ajena, especifica
o0 genérica, directamente atribuible a la adquisicién, fabricacién o construccion”.

La RICAC de 14 de abril de 2015, que establece criterios para la determinaciéon del coste de
produccidn, dedica una parte importante de su introduccién a exponer las circunstancias en las que
los activos pueden incorporar los gastos financieros a su valoracién inicial, dedicando su regla
novena a explicitar dicha normativa.

25 Seglin establece la RICAC, el conjunto de préstamos y otras fuentes de financiacién ajenas que no
estén vinculadas a la adquisicidn de elementos concretos se consideran como financiacién genérica.
Los gastos financieros a imputar serian proporcionales a la parte no financiada por la financiacién
especifica, considerando dichas fuentes genéricas, a efectos de calculo de los intereses imputables,
como un Unico préstamo con un tipo de interés equivalente.
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nada de los costes financieros. En este punto y, al menos para lo que corresponda a la
financiaciéon de inversiones derivadas de infraestructuras (renovaciones, mejoras o
nuevas instalaciones derivadas de requisitos normativos), nos remitimos a lo ya
mencionado en el apartado dedicado a las amortizaciones.

Otras cuestiones a considerar en el inmovilizado

Finalmente, a la vista la importancia de trasladar al coste del servicio el valor de las
infraestructuras, es necesario mencionar otras situaciones derivadas de los activos
utilizados por la entidad encargada de las distintas fases del ciclo del agua. En este sentido,
la contabilidad debe recoger tanto las pérdidas de valor de las instalaciones derivadas de
su menor desempefio (deterioros), como de la imposibilidad de uso provocada por
circunstancias imprevistas como pueden ser incendios, accidentes o desastres naturales
(pérdidas). Para asegurar que el coste del servicio abarque la totalidad del uso de recursos
y, mas importante adn, para establecer las bases para la renovaciéon que garantice la
prestacion continua del servicio, debe considerarse la incorporacién de estos conceptos.

I1.3.3.4. Canon Concesional

El canon no tiene por qué ser Unico, sino que puede referirse a cada una de las actividades
de modo individual. Este representa las cantidades que se satisfacen por el derecho de
uso de los bienes afectos al servicio. También puede configurarse a través de una
participacion de la Administracion calculada en funcion de los ingresos, los resultados de
la concesidn o cualquier otra férmula de calculo.

Por tanto, se trata de recoger los compromisos econémicos asociados a la concesion y el
uso de bienes. Este concepto es tratado por la contabilidad como un activo intangible.

La Resolucion del ICAC de 28 de mayo de 2013, por la que se dictan normas de registro,
valoracion e informacién a incluir en la memoria del inmovilizado intangible, desarrolla
su tratamiento, salvo en los casos regulados por la Orden EHA/3362/2010. Segun la regla
sexta de la RICAC, “las concesiones administrativas figurardn en el activo del balance
valoradas por el importe total de los gastos incurridos para su obtencion y deberdn ser
objeto de amortizacion”. Segin la norma, en caso de ser pagos anuales, la valoracion seria
la actualizacion de dichos pagos?®.

Las renovacién de inversiones cuya vida econdmica supere el periodo concesional
(siempre que no sea de aplicacion la EHA/3362/2010) se contabilizara como
inmovilizado intangible amortizable en el resto del periodo concesional, siendo la
diferencia entre la valoracion de este activo y la cuantia abonada por dicha actuacién
contabilizada como provision?7.

I1.3.3.5. Insolvencias de clientes

En esta partida se contempla el importe correspondiente a la correcciéon valorativa
realizada al cierre del ejercicio. Esta correccién tiene como objetivo ajustar el valor de los
activos, especificamente por la depreciacion de caracter reversible en clientes y deudores.

Seguin la normativa contable existen dos posibilidades para la cuantificacion de las

26 Salvo que se interprete que existe un arrendamiento financiero implicito, en cuyo caso, deberia
aplicarse el criterio establecido por la norma de registro y valoracién octava del PGC.

27 Esta provision representa el valor del bien en el momento de la entrega a la entidad publica y habra
de tratarse de igual modo que una provision por desmantelamiento, retiro o rehabilitacion.
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insolvencias de clientes, cuya contabilizacion es recogida en la correspondiente partida
de “deterioros”, las cuales habran de ser coherentes con las politicas contables
establecidas por la entidad. En primer lugar, puede realizarse un seguimiento
individualizado, registrando el deterioro en cada caso. Dada la cantidad de usuarios del
servicio del agua, y aun cuando las nuevas tecnologias puedan facilitar el seguimiento
individualizado, parece razonable aplicar la otra posibilidad establecida en la normativa,
la cual consiste en valorar periddicamente, y en base a los datos previos disponibles, el
riesgo de fallidos existentes en los datos de clientes y deudores. En el caso de la gestion
indirecta, las condiciones contractuales puede ser que ya recojan el porcentaje o sistema
para cuantificar el nivel de insolvencias a considerar.

11.3.3.6. Remuneraciones y otras cuestiones a considerar en la tarifa

La adecuada cuantificacion de la tarifa dependera en gran medida de la desagregaciéon y
de la consideraciéon exhaustiva tanto de los gastos directos, como de la parte
correspondiente de los costes indirectos imputables al servicio. En este sentido, debemos
insistir en la importancia de contar con una contabilidad de costes que permita un analisis
detallado de los componentes que venimos mencionando, o en su caso, del adecuado
desglose de las partidas. En el caso de la gestion indirecta, y para cumplir con el equilibrio
econdmico, éstas habran de completarse con la remuneracion a la entidad que presta el
servicio.

Cuando no se disponga del reparto detallado de los costes indirectos, como parte de la
citada remuneraciéon, habra de contemplarse la inclusion de una partida de costes
generales. Esta posibilidad ofrece una alternativa para abordar la falta de informacién
detallada sobre la imputacién de costes indirectos, incorporando, de este modo, el coste
correspondiente al conjunto de gastos derivados de la estructura y administracién por la
prestacion del servicio. Por otra parte, habra de afadirse el correspondiente beneficio
industrial. Este componente garantiza la sostenibilidad financiera del servicio y
proporciona incentivos adecuados para la eficiencia y mejora continua.

La cuantificacion de la remuneracion, entendida como los gastos generales y el
correspondiente beneficio industrial, habra de establecerse dentro de la normativa
aplicable?8 que se adaptara al caso concreto?®. Para los servicios vinculados al ciclo urbano
del agua ha sido habitual el establecer estas cuantias en los correspondientes pliegos de
condiciones.

Por otra parte, entre los elementos a incluir para la determinacidén del coste del servicio,
creemos importante mencionar la consideracién de costes medioambientales. Estos
costes suelen surgir como consecuencia de la necesidad de abordar de manera preventiva
o correctiva los posibles dafios que puedan producirse en cualquier fase del proceso y que

28 El articulo 101.2 de la Ley de Contratos del Sector Publico (Ley 9/2017, de 8 de noviembre)
establece, para los contratos de obras, suministros y servicios, la inclusién de “..los gastos generales
de estructura y el beneficio industrial”.

El Real Decreto 1098/2001, de 12 de octubre, por el que se aprueba el Reglamento general de la Ley
de Contratos de las Administraciones Publicas establece, en su articulo 131, que los presupuestos de
ejecucion se incrementaran con los gastos generales de estructura, considerando entre un 13 y un
17%, en funcidn de las circunstancias, mas un 6% en concepto de beneficio industrial.

29 A modo de ejemplo, el Ministerio de Fomento, a través de la Orden FOM/1824/2013, de 30 de
septiembre, recoge que, ademas del 6% de beneficio industrial, con caracter general se aplicara el
13% en concepto de gastos generales.
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afecten al medioambiente. En la propuesta realizada no se ha detallado un apartado
propio para estos gastos, si bien, sobre todo en el caso de que su cuantia fuese
significativa, podria ser apropiado contemplarlos como un apartado diferenciado, a fin de
reflejar con mayor precision su impacto en la estructura de costes30.

Un aspecto adicional vinculado al medioambiente es la gestion de los derechos de emision.
Conforme a la Resolucion del ICAC de 28 de mayo de 2013, estos elementos deben ser
tratados contablemente como activos intangibles, procediéndose a la correspondiente
amortizaciéon. En consecuencia, para nuestra propuesta, su imputacion se realizaria a
través del apartado de "amortizaciones".

11.4. AMODO DE CONCLUSION

El servicio de ciclo urbano del agua es uno de los que obligatoriamente deben prestar las
entidades publicas locales. Este servicio debe garantizar el acceso a un recurso basico en
un entorno complejo, donde existen crecientes exigencias de calidad, al tiempo que, en el
caso de Espafia, la evolucién climatica, asi como la accién humana, han provocado una
creciente escasez en el recurso hidrico.

Aunque hay entidades que asumen la prestacién directa, muchas optan por la prestacion
indirecta y, particularmente, por la concesiéon administrativa. En ambos casos es preciso
establecer un marco que permita una adecuada gestion que garantice el acceso de todos
los ciudadanos, la calidad del servicio y su sostenibilidad, desincentivando el despilfarro
y fomentando la asignacidn eficiente del agua.

En este contexto, la fijacion de la tarifa es fundamental para la gestion del servicio de ciclo
urbano del agua. De acuerdo con la normativa europea, la tarifa debe asegurar la
recuperacion integral de los costes asociados con la prestacion del servicio, asi como, en
su caso, la remuneracion del prestatario. No obstante, como hemos mencionado, y se
reitera en el siguiente bloque, su funcion trasciende a la simple fijacion de precios, ya que
la tarifa también es utilizada como una herramienta para alcanzar objetivos de politicas
sociales y medioambientales.

El objetivo de este apartado es contribuir a la delimitacién de los costes, buscando su
recuperacion, ademas del aseguramiento de los compromisos de inversion necesarios
para garantizar la prestacion a medio y largo plazo. De este modo, si bien reconocemos la
relevancia de otras estrategias que vienen incorporandose en la fijaciéon de la tarifa,
pensamos que su efecto debe tenerse en consideracion una vez establecido el precio en
funcién del coste, o a través de otras acciones, no directamente vinculadas a la gestion
tarifaria.

Para la consecucién de los objetivos establecidos, la Guia de Tarifas de 2011 constituye
un documento de referencia en la determinaciéon de tarifas dentro del sector. En
consecuencia, y partiendo de las directrices de dicha Guia, hemos llevado a cabo una
revision de los elementos de coste que inciden en la prestacion de este servicio.

En primer lugar, hemos examinado las diversas actividades que deben considerarse en el
ciclo urbano del agua. La delimitacion de la prestacién permite especificar las bases para

30 Un ejemplo de ello podrian ser las actuaciones derivadas de la puesta en marcha de las
especificaciones del Reglamento Delegado (UE) 2023 /2486 de la Comision sobre la determinaciéon
de las condiciones a considerar en las actividades econémicas y su contribucién sustancial al uso
sostenible y proteccion (entre otros) de los recursos hidricos.
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evaluar el coste y facilita su posterior justificacion. A continuacién, hemos identificado
elementos de gasto contemplados en la contabilidad de las entidades encargadas de
prestar el servicio.

Puesto que la configuracion de la tarifa con mayor consenso es la estructura binémica,
distinguimos entre elementos cuyo importe es fijo y aquellos que presentan un
comportamiento variable en funciéon de la prestacion del servicio. En base a ello,
presentamos una configuracion detallada de los elementos de la tarifa y sus respectivos
componentes. Ademdas, hemos desglosado esta estructura en un listado de posibles
cuentas, facilitando asi su incorporacién y registro en la contabilidad de las empresas
concesionarias. Por otra parte, hemos pretendido realizar una exposicién clara y detallada
que permita la identificacion efectiva de los distintos componentes en la contabilidad de
las entidades locales, buscando, de este modo, contribuir a la transparencia y trazabilidad
en la construccién del precio del agua.

Asi pues, para el establecimiento de la tarifa, y para cumplir con la recuperacion del coste
y el equilibrio econémico financiero mencionado en la normativa, teniendo en cuenta que
la gestién de este servicio ha de planificar adecuadamente el medio y largo plazo, las
entidades deben de contemplar distintas partidas como los gastos de personal, los de
conservacion y mantenimiento, los derivados del control analitico, la lectura, gestion y
cobro a los usuarios, el control de vertidos, asi como aquellos otros gastos operativos que
hemos aglutinado bajo la etiqueta de “no referenciados”. También habran de imputarse la
compra de agua y su tratamiento, asi como el consumo de energia, ademdas de los
derivados del uso del inmovilizado (particularmente la amortizacién). Igualmente han de
afiadirse las insolvencias de clientes y, segiin esté estipulada, la imputacion proporcional
de gastos generales. En el caso de la gestion indirecta, normalmente realizada mediante
concesidn administrativa, ha de incorporarse el canon y la correspondiente retribuciéon
empresarial. Un resumen grafico puede verse en la figura 1.

Figura 1. Esquema resumen para el calculo de la tarifa
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En cualquier caso, la gestion del servicio de ciclo urbano del agua debe ser observada a
largo plazo. La dinamica actual, marcada por el desarrollo de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS), la creciente preocupacién ambiental y normativas mas exigentes,
demanda una revision constante de la planificacién del servicio. Asimismo, la necesidad
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de mantener y renovar las infraestructuras constituye un elemento fundamental en la
toma de decisiones estratégicas de gestion. Abordar adecuadamente estas circunstancias
es crucial, ya que ello no s6lo garantiza la viabilidad financiera del servicio, sino que
también salvaguarda la calidad continua del mismo.

La revision de tarifas habra, pues, de observarse como un instrumento en las situaciones
que requieran ajustes significativos, particularmente vinculados a renovacién de
inversiones, y en aquellos casos en los que haya que abordar la construcciéon de
infraestructuras para cumplir con nuevos requisitos o estandares regulatorios. En el caso
de la prestacion directa, es la propia entidad quien debera acometer estas actualizaciones.
En los casos de existir una concesion administrativa, habra de buscarse el adecuado
equilibrio entre tres elementos relevantes en la contratacion, a saber: las condiciones
iniciales, la posibilidad que la autoridad publica tiene para introducir cambios siempre
que no afecten a la esencia del contrato y el necesario equilibrio financiero del prestador
del servicio. La busqueda de la adecuada ponderacion de estas circunstancias ha de ser
especialmente observada en el caso de la renovacién de infraestructuras, debiéndose
estudiar el establecimiento de tarifas finalistas.
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En la tercera parte de la Guia se abordan distintos aspectos relacionados con los costes
del servicio y los sistemas tarifarios en el &mbito urbano. Se ha hecho una seleccién de
temas a tratar, teniendo en cuenta que, en el tiempo transcurrido desde la publicacion de
la de la Guia de Tarifas de 2011, se han producido cambios en el contexto de actuacion de
los operadores del ciclo urbano del agua.

II1.1. PRECISIONES Y CONSIDERACIONES A TENER EN CUENTA EN
LA ESTRUCTURA DE COSTES DEL SERVICIO

II1.1.1. Precisiones e interpretaciones sobre algunos conceptos de
coste en el contexto de la Directiva Marco del Agua

La Directiva Marco del Agua ha tenido un gran impacto en la gobernanza del agua desde
el momento de su aprobacién en 2000. Afecté a las politicas hidricas de los Estados
miembros y, por extension, a todos los agentes implicados en la gestion del agua, incluidos
los operadores urbanos. Su trasposicion en Espafia se realiz6 mediante la Ley 62/2003,
de 30 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del orden social que incluye, en
su articulo 129, la modificacion del texto refundido de la Ley de Aguas, aprobado por Real
Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por la que se incorpora al derecho espafiol la
Directiva 2000/60/CE, estableciendo un marco comunitario de actuacion en el ambito de
la politica de aguas.

Un elemento central de la Directiva Marco del Agua para la gestion de los servicios del
ciclo urbano del agua queda contemplado en el articulo 9. Segtn este articulo se tendra
en cuenta el principio de recuperacidon de costes en los servicios relacionados con el
agua.3! Significa esto que, con las excepciones que contempla la propia normativa, los
ingresos para cubrir los costes de los servicios de agua habran de aportarse por el usuario
del servicio o por el agente contaminante de las masas de agua, sea mediante prestacion
patrimonial de caracter publico no tributario o tasa, y no como contribuyente a la
hacienda publica a través del pago de impuestos o perceptor de subvenciones. De esta
manera, se hace al beneficiario responsable directo de la presion que ejerce sobre los
recursos hidricos, bien como usuario del agua, bien como agente contaminante. En torno
a este asunto, se centra la atencién en el alcance y el significado de la recuperacién de
costes. En concreto, hacemos alguna precision e interpretacidon sobre algunos conceptos
de coste.

La Directiva Marco del Agua no se prodiga en detalles sobre los costes a considerar en el
analisis econémico de los servicios del agua y menos todavia en la metodologia de
estimacion de tales costes. De manera que el desarrollo de estas cuestiones ha tenido
lugar en los distintos Planes de Cuenca que sexenalmente se han venido aprobando desde
2009 en cumplimiento del articulo 4 de la propia Directiva Marco del Agua.

Es obvio que son de aplicacién los costes operativos o de explotacion. Igualmente, como
parte de los costes financieros, han de considerarse los costes de la inversion. Aunque
en general no hay dudas sobre la interpretaciéon y el modo de estimacion de los costes

31 También para el conjunto de paises de la OCDE se recomienda la aplicaciéon del principio de
recuperacion de costes (OECD, 2016). De manera mas amplia, el Consejo de la OCDE recomienda que
los Gobiernos deben considerar los siguientes principios para la financiacién de los servicios del
agua: 1) El que contamina paga; 2) el beneficiario paga; 3) la equidad; 4) y la coherencia entre las
distintas politicas que afectan a los recursos hidricos.
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operativos, por la practica llevada en algunas areas de servicio y a efectos de disipar
posibles dudas, se dedica un apartado a los gastos de amortizacion previstos parabienes
con duracién superior al afio.

Ademas, la Directiva Marco del Agua introdujo en el articulo 9, que en la aplicacion del
principio de recuperaciéon de costes también habran de considerarse “... los costes
ambientales y los relativos a los recursos, a la vista del andlisis econdmico efectuado con
arreglo al anexo 111, y en particular de conformidad con el principio de que quien contamina
paga”. En el segundo y tercer epigrafe, se hacen algunos apuntes sobre ambos tipos de
coste en el ambito urbano.

II1.1.1.1. Una precision sobre los gastos de amortizacion

Hecha la inversién en activos, los bienes de duracién superior al aflo experimentan un
desgaste con el paso del tiempo. Es el resultado de su uso continuado y del propio paso de
los afios. La depreciacion de los bienes de duracion superior al afio se considera un coste
mas que ha de reflejarse en la contabilidad del operador urbano. Coste que habra de
repartirse en anualidades durante toda la vida ttil del bien. A 1a finalizacién de la vida util,
sera un bien a reponer.

La depreciacion de las infraestructuras es un coste mas del servicio, que debe tener el
correspondiente reflejo en la estructura de costes de la contabilidad del gestor.

Entre algunos operadores es practica no reflejar los costes de la depreciacién de activos
en la contabilidad. Se desconoce el alcance de esta practica entre las unidades de gestién
del servicio y los motivos que llevan a ella. Pero se puede asumir que esta mas extendida
entre municipios de pequefio tamafio con gestion directa del servicio y que utilizan el
presupuesto (que so6lo considera como gastos las obligaciones de pago) como unico
sistema de informacion econémica. La captacion de fondos publicos de niveles superiores
de la administracién publica podria ser un motivo para pensar que existe una
desvinculacién entre la inversidn realizada y la depreciacién del bien. Pero son cuestiones
independientes. Aunque la inversidn se realice con cargo a subvenciones procedentes de
otras administraciones publicas, el coste de la depreciacién debe asumirse y explicitarse
anivel local y, en el marco de la Directiva Marco del Agua, trasladar al usuario del servicio
en la factura del agua.

Precisamente, el reconocimiento del coste de amortizacion facilita disponer de fondos al
final de la vida util que permitan acometer una nueva inversion para la reposicion del
activo. Esta cuestion es de especial importancia, no solo para la renovacién de plantas de
potabilizaciéon y plantas de tratamiento de aguas residuales, sino también para el
mantenimiento y conservacién de las redes y el resto de las infraestructuras que forman
parte del ciclo urbano del agua. No recuperar los costes por la depreciacion de las redes u
otras instalaciones propiciara el progresivo deterioro del estado de esta infraestructura.
Primero, porque no habra fondos propios suficientes para la renovacién y el
mantenimiento de éstas; segundo, porque cuanto mas barata sea el agua, ya que la tarifa
no estaria reflejando todos los costes del servicio, menor serd el incentivo por mantener
las redes en buen estado (Cabrera et al., 2013).

Las dotaciones a la amortizacion hay que hacerlas con independencia de que la inversion
inicial se lleve a cabo con fondos propios o con financiacidn ajena. La depreciacion de los
activos es la misma, con independencia de la fuente de financiacién que diera lugar a la
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inversion. Esta depreciacion es una parte relevante del coste del servicio y su
recuperacion permitira la renovacion de las infraestructuras.

II1.1.1.2. Consideracion sobre los costes ambientales

En relaciéon con los costes ambientales, no hay problemas de interpretacion en el ambito
urbano. En areas urbanas se adoptan medidas defensivas de proteccién del medio
ambiente, que vienen representadas por las actividades propias de los servicios de
alcantarillado y depuracién.

En las areas de servicio en las que hay
alcantarillado y depuracion de aguas, han
pasado a ser un coste financiero mas de la
actividad de los operadores. Son
internalizados en la contabilidad como costes
de explotaciéon y de inversion vinculados a esas
fases del ciclo urbano del agua. Costes que son
asumidos por el usuario del servicio, en la
medida en que asi queden explicitados en el
sistema tarifario y, en consecuencia, en la
factura del agua. En estas situaciones se
cumple claramente con el principio de quien
contamina paga.

Se advierte que no se estaria actuando de manera correcta en aquellos municipios en los
que se prestaran los servicios de alcantarillado y depuracion, pero los costes asociados no
se estuvieran teniendo en cuenta en el disefio de las tarifas. En este caso, el municipio
estaria financiando ambos servicios con cargo al presupuesto municipal, no habiendo
vinculo entre los costes debidos al usuario-contaminante y los ingresos para financiar el
servicio. Por tanto, este modo de actuar equivale a la aplicacién de una subvencién
implicita, por la que se estaria beneficiando a los mayores usuarios de agua, en definitiva,
los mayores agentes contaminantes.

Los costes por los servicios de alcantarillado y depuracién deben tenerse en cuenta en el
disefio de las tarifas. En caso de que los ayuntamientos estuvieran financiando el servicio
con cargo al presupuesto municipal, se estaria incumpliendo con el principio de
recuperacion de costes. Son servicios que debe pagar el ciudadano en calidad de
usuario/contaminante, no en calidad de contribuyente.

Por el agua devuelta al cauce natural -una vez usada-, es de obligacion el pago del canon
de control de vertidos, ya sean autorizados o no autorizados. En este caso, nuevamente
se entiende que son costes propios de los servicios del ciclo urbano del agua. Por tanto,
han de tenerse en cuenta en el disefio de la tarifa, para poder trasladar el coste al usuario-
contaminante. Tratamiento distinto tendrian las sanciones por incumplimiento de la
Directiva 91/271/CEE, del Consejo, de 21 de mayo, sobre el tratamiento de las aguas
residuales urbanas, y su correspondiente transposiciéon a la normativa espafiola en el
Real Decreto-Ley 11/1995, de 28 de diciembre, por el que se establecen las normas
aplicables al tratamiento de las aguas residuales urbanas y el Real Decreto 509/1996, de
15 de marzo, de desarrollo del Real Decreto-ley 11/1995, de 28 de diciembre, por el que
se establecen las normas aplicables al tratamiento de las aguas residuales urbanas. Como
el tratamiento de aguas residuales es competencia municipal, en aquellos casos en los que,
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estando obligados segun legislacion, no hubiera servicio de depuracién o no hubiera un
correcto tratamiento de las aguas residuales, sera el municipio el que deba hacer frente a
la sancion -siempre que no se hubiera acordado de manera distinta en contrato, en caso
de haber una concesion del servicio-.

El canon de control de vertidos es un coste mas del servicio del ciclo urbano del agua, que
ha de trasladarse al usuario final. En cambio, las sanciones por incumplimiento de la
normativa sobre tratamiento de aguas residuales urbanas debe asumirlas la
administracion local, siempre que no se hubiera acordado de manera distinta en contrato,
en caso de concesion del servicio.

II1.1.1.3. Los costes del recurso en el ambito urbano

Los costes del recurso han generado mucha controversia desde el momento en que la
Directiva Marco del Agua estableciera que habrian de tenerse en cuenta entre la
documentacion prevista en los Planes de Cuenca. La Directiva Marco del Agua no ofrece
detalles sobre su interpretacion y metodologia de calculo, ni tampoco se ha
producido un posterior desarrollo normativo a niveles comunitario o nacional que
aporten interpretaciones y métodos de aplicacién universal.32

Una via para conocer el modo en que se interpreta y aplica el coste del recurso, es a través
de la consulta de los informes de andalisis econdémico que incorporan los Planes
Hidrolégicos de Cuenca. Con dos ciclos de planificacion completos y el tercero en
ejecucion, es posible encontrar distintas interpretaciones sobre los costes del recurso.
Incluso, en algunos Planes se ha optado por obviar su consideracion. A dia de hoy, todavia
no hay una metodologia cominmente aceptada para el calculo de los costes ambientales
y del recurso (Berbel y Exposito, 2020).

a) Interpretacion del coste del recurso para los servicios de agua en general

El coste del recurso, asociado con el concepto econémico de coste de oportunidad,
puede interpretarse como el coste vinculado a la mejor opcién de uso a la que se renuncia
cuando al agua se le da un cierto destino.

Parece haber consenso acerca de que el coste del recurso solo habria de considerarse en
aquellos casos en los que hay escasez de agua. Si hay abundancia de agua, no se planteara
ningun conflicto por su uso. Sencillamente, habra agua para satisfacer todas las demandas
existentes en un momento determinado. En situaciones de escasez relativa, los conflictos
por el uso del agua se producen cuando hay que elegir entre usos alternativos.

Los costes del recurso solo deben ser tenidos en cuenta en escenarios de escasez de
recursos hidricos, cuando se dan situaciones en las que hay que elegir entre distintos usos
alternativos del agua.

A nivel de cuenca hidrografica, puede decirse que los costes del recurso estan presentes
cuando se producen tensiones con el medio. De otra manera, cuando extracciones
adicionales del recurso llevan al limite los niveles de caudal de reserva en las masas de
agua superficiales y a la sobreexplotacién de los acuiferos. El coste de oportunidad es

32 En Berbel y Expoésito (2020) puede verse una critica a los intentos de monetizacidn de los costes
ambientales y del recurso, asi como una propuesta de interpretacién de este tipo de costes para la
elaboracidn de los Planes de Cuenca.
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evidente, ya que se produce un conflicto entre dar un uso al agua -sea en el ambito urbano
0 para usos agrarios- y la proteccién y conservacion del medio ambiente. En este
momento se produce una rivalidad entre los distintos usos del agua y la buena
conservacion de las masas de agua y los ecosistemas.

b) Interpretacidn del coste del recurso en el dmbito urbano

:Qué traslacion puede hacerse del coste del recurso al ambito urbano? Para hacer
una aproximacion a la respuesta, se plantean distintos escenarios:

1) Imaginemos una primera situacion en la que existe una tension con el medio
hidrico a consecuencia de las extracciones y usos del recurso. Cuando a nivel de
cuenca se esta en situaciones proximas al limite de reserva de caudal, es posible
contemplar que hay un coste del recurso o de oportunidad. Extracciones adicionales
tendran un impacto ambiental, tanto en las propias masas de agua, como en el
ecosistema. El coste del recurso se debe establecer en la fase de agua en alta. Este
coste del recurso reflejado en alta deberia suponer un mayor coste de uso o
adquisicion por el agua bruta empleada en baja que, finalmente, el operador urbano
habria de trasladar al usuario final del servicio.

2) Supongamos una segunda situacion. No solo se ha superado el caudal de reservay
hay una excesiva presion sobre los recursos hidricos, ahora se opta por hacer uso
de fuentes alternativas del recurso. Pueden darse situaciones en la que se
necesita activar pozos que se mantienen en reserva frente a la fuente principal del
recurso, situaciones en las que hay que poner en marcha una desalinizadora o
intensificar su funcionamiento o, incluso, situaciones aiin mas extremas en las que
hay que fletar camiones cisterna para distribuir agua procedente de otras areas de
servicio. Aun advirtiendo el conflicto por el uso del agua, solo se mantendrian como
costes del recurso los debidos a la tension con el medio ambiente, por rebasar los
niveles de caudal de reserva. La consideracién de los costes extra en estas
situaciones no suponen un coste del recurso, ya que tienen la consideracion de
costes de explotacién. Poner en funcionamiento un pozo normalmente cerrado,
supone incurrir en unos costes explicitos para el gestor que han de incorporarse en
la contabilidad como un coste operacional mas que, posteriormente, ha de
trasladarse al consumidor en la factura del agua. Igualmente ocurrird con
sobrecostes en que deba incurrir el operador cuando recurra a agua desalinizada y
a camiones cisterna.

Cuando el operador se ve obligado a emplear fuentes alternativas del recurso para
atender la demanda de agua en situaciones de elevado estrés hidrico (apertura de pozos
o camiones cisterna), deben trasladarse al usuario final esos mayores costes de
explotacion en los que haya de incurrirse, a través de un recargo temporal en la factura
del agua.

3) Imaginemos una tercera situacion en la que hay que resolver un conflicto
entre usos y usuarios. La escasez del recurso y otras fuentes alternativas obliga
a adoptar restricciones para ciertos usos. No es infrecuente en afios de escasas
precipitaciones que en los meses mas calurosos se limite el suministro a cierto
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numero de horas al dia o se emitan bandos municipales para prohibir el uso del
agua para usos especificos (algunos ejemplos son el llenado de piscinas, el riego
de jardines particulares o el lavado de automéviles con la manguera o un cubo
de agua). Es aqui donde se presenta un claro coste de oportunidad para el agua
en el ambito urbano: se toma partido por unos usos del agua, en sacrificio de
otros posibles usos. Esta es la situacién mas evidente en la que el operador
urbano deberia aplicar el coste del recurso. A efectos de expediente de
revision de tarifas, podria justificarse una iniciativa de mayores precios
estableciendo un vinculo entre los ingresos obtenidos por un recargo en la tarifa
y la financiaciéon de medidas preventivas y paliativas relacionadas con el coste
del recurso. Medidas preventivas, como pueden ser campafias de
sensibilizacién y concienciacién ciudadana33, y la inversion en [+D orientada a
hacer un uso mas eficiente del recurso en el hogar; medidas paliativas, como
pueden ser la reparacion de dafios medioambientales debidos a situaciones de
escasez extrema del recurso.

En casos en los que el operador urbano deba restringir el suministro de agua para ciertos
usos, habria que aplicar elevaciones en las tarifas que evidenciara la existencia de un coste
de oportunidad o del recurso.

En todo caso, habria que preguntarse si realmente hay que esperar a
situaciones extremas de restricciones en el suministro o prohibiciones
para ciertos usos, a efectos de tener en cuenta el coste de oportunidad y
reflejarlo en el sistema tarifario. En torno a tres cuartas partes de la geografia
nacional estan sometidas a estrés hidrico. Esta situacion de estrés hidrico se
agrava en la estacion de verano, por lo que es en estos meses cuando el coste de
oportunidad o del recurso es mas evidente. Menores disponibilidades del
recurso acrecientan las tensiones y conflictos entre usuarios, usos y el medio
ambiente. En atencion al coste del recurso, el precio del agua deberia ser distinto
en los meses de mayor estrés hidrico. E, insistimos, ello sin necesidad de llegar a
situaciones extremas. Se crearia asi una partida, con caracter permanente, que
podria denominarse Fondo de sequia. Esta serviria para financiar las medidas
preventivas y paliativas antedichas.

Abundando en este argumento, ;el valor del agua es el mismo en estos meses que
en el resto del afio? En consecuencia, ;tiene sentido que el precio del agua sea el
mismo en escenarios de abundancia que en escenarios de escasez? De hecho, méas
alla de la consideracién del coste del recurso, en el articulo 9 de la Directiva
Marco del Agua se prevé “que la politica de precios del agua proporcione
incentivos adecuados para que los usuarios utilicen de forma eficiente los recursos
hidricos y, por tanto, contribuyan a los objetivos medioambientales de la presente
Directiva.” En este sentido, aun tratandose de un bien y un mercado de naturaleza
particular, a los que corresponden precios intervenidos, las propias fuerzas del
mercado harian que, en situacién de escasez, el precio experimentara un
aumento. Es la sefial que parece demandar la propia Directiva Marco del

33 De hecho, en el Real Decreto 3/2023, de 10 de enero, por el que se establecen los criterios técnico-
sanitarios de la calidad del agua de consumo, su control y suministro, se expresa en su articulo 9 que
los operadores urbanos contribuiran a la realizacién de campafias informativas de ahorro de agua.
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Agua para fomentar el uso eficiente del agua, necesidad mas urgente en
situaciones de mayor estrés hidrico. Recientemente, desde la OCDE (2022, 2023)
se ha puesto énfasis en que los sistemas tarifarios, ademas de garantizar la
recuperacion de costes, deben contribuir a hacer un uso eficiente del agua y,
por tanto, desincentivar el despilfarro y fomentar una asignacion eficiente
de los recursos hidricos.

En aquellas cuencas en que se dan situaciones recurrentes de estrés hidrico, seria
recomendable contemplar en el expediente de revision de tarifas, y sin necesidad de
contingencias sobrevenidas, la existencia de tarifas estacionales.

Adicionalmente, con independencia de la estacion del afio, en cada area de servicio
deberian articularse procedimientos de elevacion del precio del agua, en situaciones en
que la fuente del recurso y el caudal de reserva se vean amenazados. Lo recaudado por
esta segunda via se destinaria de manera exclusiva a financiar las medidas excepcionales
efectuadas para la mitigacién de dichas amenazas.

Ahora bien, si apelando al coste del recurso se da el paso de establecer tarifas
segun la estacion del afio, habria que observar lo siguiente. Estos precios mas
elevados en los meses en que el recurso es mas escaso no deben afectar a la
asequibilidad de las familias para usos del agua de primera necesidad. Por tanto,
la cuota fija y al menos el primer bloque de consumo de agua deben permanecer
en los mismos niveles tarifarios34. Para un hipotético segundo bloque de
consumo, podria aplicarse un reducido aumento porcentual en el precio, sera
una sefial para promover una mayor eficiencia en el uso del agua -por ejemplo,
para tareas como la limpieza de la casa, y el lavado de la ropa y la vajilla-. Para
hipotéticos tercer y cuarto bloques, deberia preverse una mayor elevacién en
términos porcentuales. De manera que, en su conjunto, el sistema tarifario
presentara una mayor progresividad en los meses de mayor escasez del recurso.
El precio debe ser un claro disuasivo para evitar su despilfarro y penalizar usos
suntuarios. Véase un ejemplo, puede que para muchas familias no sea rentable
con las actuales tarifas hacer el esfuerzo e incurrir en costes para mantener el
agua de la piscina de un afio para otro. En estos casos, precios mas elevados del
agua pueden hacer rentable incorporar habitos y tecnologias de ahorro de agua
en las familias. Un ejemplo mas, es posible que estos precios estacionales
atiendan la llamada de no plantar especies que no son propias del area y se opte
por plantas autéctonas y mas resistentes a la climatologia propia de la zona.

Para no afectar la asequibilidad del servicio para usos de primera necesidad, el aumento
de tarifas debe darse en los ultimos bloques de consumo. Por tanto, no debe haber
conflicto entre la fijaciéon de tarifas mas elevadas en los meses de mayor carestia del
recurso, con el Derecho Humano de acceso al Agua.

34 En la Guia para la aplicacién de Mecanismos de Accién Social en el sector del agua urbana puede verse
informacion detallada sobre los distintos mecanismos implementados por los operadores urbanos
para garantizar el derecho humano de acceso al agua en Espafia (FEMP y AEAS, 2018).

43




Actualizacidn de la Guia de Tarifas de los Servicios del Ciclo Urbano del Agua

II11.1.2. Los costes del servicio en un escenario de creciente
necesidad de uso sostenible de los recursos hidricos

Los agentes responsables de la gestion de los recursos hidricos se enfrentan al importante
reto de atender las demandas de los distintos usuarios de agua, en un contexto cada vez
mas complejo. Periodos de escasez de precipitaciones y mayores demandas de agua,
generan tensiones en el balance hidrico y condicionan la toma de decisiones,
especialmente en algunas cuencas hidrograficas. Ademas, el desarrollo normativo en
materia de protecciéon y conservacion del medio ambiente es también un factor
determinante.

En este contexto, los operadores urbanos estan asumiendo y poniendo en marcha nuevas
iniciativas y lineas de actuacién. Se trata de iniciativas orientadas a procurar el uso
sostenible de los recursos hidricos, lo que contribuye a asegurar el suministro de agua
y, al mismo tiempo, reducir los impactos ambientales. Obviamente, son actividades que
tienen un reflejo en la estructura de costes de los operadores.

II1.1.2.1. Mejoras en la gestion

Desde el punto de vista de la gestion, el uso sostenible de los recursos hidricos obliga a
una continuada inversion en mejora y conservacion de las redes. En las tultimas
décadas los operadores han hecho un elevado esfuerzo inversor, pero todavia se
requieren mayores dotaciones para reducir las pérdidas reales de agua por las redes que,
actualmente, se sitian en el conjunto de Espafia en torno al 15% del agua suministrada
(INE, 2022). La inversién en mantenimiento y conservacion de las redes son un coste mas
al que ha de hacer frente el operador que, en consecuencia, deben trasladarse al usuario
en la factura del agua.

Adicionalmente, para cumplir con el
principio de recuperacién de costes y que
el usuario contribuya al uso eficiente de
los recursos hidricos, es necesaria la
universalizacion de contadores
individuales de agua en el hogar. En
algunas areas de servicio todavia existen
contadores comunitarios, cuando esta
comprobado que el consumo por hogar
puede llegar a ser hasta un 25% mas
elevado cuando hay contadores
colectivos, frente a la opcion de contadores por hogar.

El presente y el futuro de los servicios de agua pasa inexorablemente por la digitalizacion
del sector. El uso de las Tecnologias de la Informacién y la Comunicacién constituye un
elemento imprescindible para la mejora de la gestion de los recursos hidricos,
especialmente en lo que respecta al monitoreo y la presentaciéon de informes sobre la
calidad, la cantidad y la reutilizacién de agua, eventos extremos, sistemas inteligentes de
apoyo a la toma de decisiones (DSS), fugas y conciencia del verdadero valor del agua por
las partes interesadas (Anzaldi, 2021).

En relacidon con la monitorizacién de las infraestructuras, la tecnologia de realidad
aumentada y virtual (RA y RV) tiene un gran potencial para apoyar la toma de
decisiones. Si éstas se fusionan con aplicaciones SIG y sensores localizados, se conforma
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la estructura de gemelos digitales. Esto puede suponer un paso mas en la gestién de los
recursos hidricos. En el futuro préximo, la digitalizacién del sector del agua pasa por el
desarrollo y uso de gemelos digitales de la infraestructura, disponiendo de una gran base
de datos que permita simultaneamente la aplicaciéon de nuevas tecnologias emergentes
como Big Data, Inteligencia Artificial (AI), Deep y Machine Learning, Internet de las Cosas
(IoT) con mayor ancho de banda, 5G, asi como también la tecnologia Blockchain que
permiten mejorar la seguridad de los datos. Estos proporcionan a las empresas la
capacidad de supervisar las condiciones actuales, predecir escenarios y ayudar en
la toma de decisiones (Autodesk, 2019; Jardi, 2021). Un paso mas en esta linea es la
incorporacién de las emociones a los gemelos digitales. Esto es, la incorporacion de la
percepcion de los usuarios del servicio sobre distintos eventos asociados con la calidad
del servicio. De esta manera, a la informacién de caracter técnico, se afiade la percepcion
ciudadana en la informacién compilada por el gemelo digital.

La incorporacidon de los gemelos digitales a la gestion de los servicios publicos permitira
a las empresas gestoras anticiparse a eventualidades y ser mas eficientes en la gestion de
las redes.

Adicionalmente, los operadores urbanos pueden ser actores importantes para el fomento
de ahorro de agua, mediante la difusion de informacion, proyectos formativos y la
realizaciéon de campaiias de concienciacion y sensibilizacion ciudadana. Es necesario
comprometer a los usuarios en el objetivo de gestion eficiente y sostenible del agua. Las
campafas se orientaran al uso de tecnologia e infraestructura -la incorporacion de
pequefios dispositivos (perlizadores), el uso de electrodomésticos mas eficientes
(lavadora y lavavajillas), la incorporacién de sistemas de retso de agua en el hogar
(cisterna con llenado de aguas grises) y, en casas unifamiliares, tanques de recogida de
agua de lluvia- y en habitos pro-ambientales —entre otros habitos, ducha en vez de bafio,
duchas breves y el cierre del grifo durante el cepillado de dientes-. En contextos y
periodos de escasez, los gastos destinados a la concienciacién ciudadana deben tener un
mayor peso en la estructura de costes.

II1.1.2.2. Mayores disponibilidades del recurso. Especial referencia al
agua regenerada y reusada

La sostenibilidad de los recursos hidricos también puede lograrse mediante el uso de
fuentes alternativas del recurso. En situaciones de escasez, la opcion mas empleada ha
sido la apertura y reactivacion de pozos, para lo que el operador ha de incurrir en costes
adicionales de extraccion y distribucién del recurso. Sin embargo, estdn en auge otras
fuentes no convencionales del recurso: la desalinizacidn y la regeneracion y el redso
de agua.

Principalmente, la construcciéon de desalinizadoras se concentra en zonas de litoral:
archipiélagos canario y balear y costa mediterranea. Se trata de areas de escasez del
recurso, con una alta demanda para usos agrarios y urbanos. La contrapartida de la
garantia del suministro, son los mayores costes de explotacidn, el impacto ambiental y el
exceso de capacidad. Estos mayores costes son asumidos, en parte, por los usuarios del
servicio -a veces renuentes al uso y consumo de esta fuente del recurso-. Ademas,
también son costes parcialmente cubiertos por la administracién, que lo asume como una
medida de politica publica para garantizar el acceso al agua.

Ademas, en la funcidn de contribuir al aumento de la garantia de recurso para los usuarios
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de agua potable, es una alternativa
emergente la regeneracion y el redso
de agua. Frente a opciones como la
desalinizacion o los trasvases, la
regeneracion y el retso de aguas
residuales presenta claras ventajas
(Direccion General del Agua, 2020;
Gobierno de Espafia, 2021): 1) es una
opcién menos costosa; 2) es una opcién
que genera menos impactos
ambientales; 3) frente a otras
alternativas, la regeneraciéon no es
origen de tensiones territoriales.

La regeneracion y el redso de agua sera una opcion cada vez mas empleada en la
agricultura y la conservaciéon del medio natural. Probablemente, la desalinizaciéon quedara
como opciéon mas demandada, frente a las fuentes convencionales del recurso, para
asegurar el abastecimiento en ntcleos urbanos.

A dia de hoy, es escaso el aprovechamiento que se hace en Espaiia de las aguas
residuales. En torno al 61% del agua depurada se vierte al cauce fluvial y cerca del 27,5%
tiene el mar como destino (INE, 2022). Solo se reutiliza en torno al 11% (INE, 2022) de
las aguas residuales tratadas, lo que supone en torno a un 8% de las fuentes de los
recursos hidricos en Espafia (AEAS-AGA, 2022).

Como resultado del impulso que la administracion publica quiere dar al retso de aguas
en proximos afios, es previsible que se destinen mayores volimenes de aguas
regeneradas para el regadio, asi como para fines ambientales (Gobierno de Espaiia,
2021). Para ello, sera necesario el establecimiento de una politica y unas reglas para
recargar algunos acuiferos (AEAS, 2019). No sera suficiente con la aprobacion de la nueva
norma que habra de regular la reutilizacion de las aguas -norma en la que se esta
trabajando en el momento de la redaccion de este documento-. Entre otros motivos,
porque la mayores exigencias previstas para la calidad del agua regenerada y reusada,
supondra mayores costes para el operador urbano.

La regeneracion y reutilizacion de aguas es una linea de negocio emergente para el sector.
En los préximos afios se liberaran fondos publicos para la inversién en nuevas
infraestructuras y la adaptacion de la infraestructura existente para el aumento de esta
fuente no convencional del recurso.

La regeneracion y el redso de aguas supone un coste mas para el operador urbano, coste
que habra de recuperar. Centrando el debate en los dos usos principales que pretende
fomentar la administracién -agricultura y recarga de acuiferos—, es posible distinguir
distintas posibilidades de recuperacién de costes.

En el caso de la agricultura es evidente que debe ser el empresario agricola quien deba
hacer frente, via tarifa, a los costes del servicio. Cuestion aparte es que la administracion
considere que parte del coste de este servicio deba estar subvencionado, con objeto de
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fomentar el uso de esta fuente no convencional del recurso. En este sentido, hay estudios
que constatan la existencia de cierto rechazo al uso de agua regenerada para el riego, tanto
del agricultor, como del consumidor de bienes del campo. No obstante, en escenarios de
sequia, con persistente carestia de recursos hidricos, es razonable pensar en una
disminucion de los niveles de rechazo al uso de agua regenerada en la agricultura, asi
como la mayor disposicidn al pago por esta fuente no convencional de agua.

Para el caso del agua reutilizada destinada a la conservacion del medio ambiente, en
especial la recarga de acuiferos, se pueden plantear situaciones en las que haya que
facturar y otras en las que no deba facturarse a un agente especifico:

1. Segun el principio de recuperacion de costes, el pago deberia hacerlo el causante o
causantes de la sobreexplotacion del acuifero. Pero ello debera ir acompafiado de
mas medios y una mayor determinacién por el control de la explotaciéon de los
acuiferos que la mostrada hasta la fecha por parte de la administracion publica. De
manera ideal, el agente contaminante deberia hacer frente a los costes de la recarga
del acuifero con agua regenerada.

2. Por otra parte, es cierto que en casos en que no haya causantes Unicos o causantes
claramente identificables de la sobreexplotacién o la contaminacioén, la recarga de
acuiferos y el mantenimiento de los caudales de reserva pueden entenderse como
acciones de interés general que no deben ser facturables a individuos o colectivos
especificos (Molinos-Senante et al., 2013). En este caso, caben dos interpretaciones,
siendo el efecto el mismo. La generalidad de usuarios de una determinada area de
servicio asumirian el coste de la accidn:

a) Una posibilidad es recuperar costes a través de un canon finalista, que
comprenda a la comunidad en un sentido amplio. La administracién definiria el
area de servicio beneficiaria de la mejora producida en el medio ambiente.

b) Otra posibilidad consiste en trasladar a los usuarios del area de servicio el coste
adicional que se necesite para la recarga del acuifero. Bastaria con incorporar el
recargo en la factura del agua.

La regeneracion y reutilizacion del agua ha de entenderse como un servicio mas del ciclo
urbano del agua. El distinto reflejo contable, estard condicionado por el destino dado al
agua regenerada y por el instrumento empleado para cubrir los costes de produccion del
agua regenerada. En cualquier caso, debe prevalecer, en aquellos casos en que se pueda,
la aplicacion del principio de recuperacién de costes, teniendo en cuenta el agente
beneficiario-contaminante.

II1.1.3. Consideracion sobre el grado de cumplimiento de los ODS y
otros costes sobrevenidos exigibles en contratos de
concesion de larga duracion

En este apartado se plantea qué sucede cuando, en el marco de un contrato de concesién
de la gestion del servicio, se produce un cambio normativo que obliga a incurrir en costes
no contemplados en el contrato. ;Debe asumir esos costes la empresa concesionaria o la
administracion local?
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Como aproximacion al tema, se parte del supuesto de un contrato antiguo del
Ayuntamiento que privatiza la gestién del servicio a 25 afios, en el que los pliegos
incorporan el compromiso de acometer una determinada inversion en infraestructura, de
acuerdo con ciertas caracteristicas y condiciones. La inversion finaliza en el afio 10 y en
el afio 11 se produce un cambio de normativa para adaptarse a las exigencias de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible, que deja parcialmente obsoleto el esfuerzo inversor.

Se trataria de conocer si el esfuerzo inversor para adaptarse al cambio normativo lo debe
asumir la empresa adjudicataria, como parte del cumplimiento del contrato, o tendria que
considerarse nueva inversion que debe repercutirse al usuario del servicio.

Asi las cosas, se entiende que el coste adicional que representa la inversion que se precisa
acometer, motivada por el cambio normativo, no lo debe de asumir la empresa
concesionaria, si tal obligacion no se hizo constar en el pliego de condiciones que sirvi6
de base a la contratacion de la concesion para la gestion del servicio.

Si fuese este el caso, se habria de modificar el contrato para acometer la inversién
necesaria para adaptarse al cambio normativo producido, teniendo en cuenta que, en
aplicacion de lo dispuesto en la disposicion transitoria primera de la vigente Ley 9/2017,
de Contratos del Sector Publico, tal modificacién se regira por la normativa anterior, que
serian los articulos 105, 107 y 282 del Real Decreto Legislativo 3/2011, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico, dado que de la
redaccién de su disposicién transitoria primera se habria de concluir que, a partir de su
entrada en vigor, incluso las modificaciones de los contratos adjudicados con anterioridad
quedan sujetas a la regulacién que contiene la misma, descartando asi la posibilidad de
aplicar la normativa anterior existente en el momento en el que, originariamente, se llevo
a cabo la adjudicacion del contrato.

De este modo, de conformidad a lo dispuesto en su articulo 105, los contratos del sector
publico sdlo podran modificarse cuando asi se haya previsto en los pliegos o en el anuncio
de licitacion o en los casos y con los limites establecidos en el articulo 107.

La letra e) del articulo 107.1 permite llevar a cabo la modificacién del contrato, por la
“necesidad de ajustar la prestacion a especificaciones técnicas, medioambientales,
urbanisticas, de seguridad o de accesibilidad aprobadas con posterioridad a la adjudicacion
del contrato”, que no podra alterar las condiciones esenciales de la licitaciéon y
adjudicacion, y que debera limitarse a introducir las variaciones estrictamente
indispensables para responder a la causa objetiva que la haga necesaria.

Se entendera que se alteran las condiciones esenciales de licitaciéon y adjudicacion del
contrato, entre otros, cuando las modificaciones del contrato igualen o excedan, en mas o
en menos, el 10 por ciento del precio de adjudicaciéon del contrato; en el caso de
modificaciones sucesivas, el conjunto de ellas no podra superar este limite.

En particular, al tratarse de la modificacién de un contrato de gestién de un servicio
publico, en aplicacion de lo dispuesto en el articulo 282 del RD Legislativo 3/2011, cuando
las modificaciones afecten al régimen financiero del contrato la Administracién debera
compensar al contratista de manera que se mantenga el equilibrio de los supuestos
econdmicos que fueron considerados como basicos en la adjudicacién del contrato.

De modo que la Administracion estaria obligada a restablecer el equilibrio econémico del
contrato, en beneficio de la empresa concesionaria, que se realizara mediante la adopcion
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de las medidas que en cada caso procedan, que podran consistir en la modificacién de las
tarifas a abonar por los usuarios y, en general, en cualquier modificacién de las clausulas
de contenido econdémico incluidas en el contrato.

II11.1.4. La recuperacion de costes. Especial referencia al caso de
pequeias y medianas areas de servicio con gestion directa

El principio de recuperacion de costes, de aplicacion desde la aprobacidon de la Directiva
Marco del Agua, supone que, con caracter general, la totalidad de los costes por los
distintos servicios del agua han de recuperarse mediante pagos realizados por los
beneficiarios de tales servicios.

Una revision de los planes de cuenca de tercer ciclo pone de manifiesto que el grado de
cumplimiento del principio de recuperacion de costes es mayor en los servicios del ciclo
urbano del agua que en los servicios vinculados con el sector agrario, el mayor
demandante de agua. También se advierte que la tasa de recuperacion de costes es mayor
en cuencas en las que hay un mayor estrés hidrico. Finalmente, también de manera
general, se aprecia un mayor grado de recuperacion de costes en el servicio de suministro
de agua, frente al alcantarillado y la depuracién. No obstante, a tenor del mayor
crecimiento experimentado en los ultimos afios en las tarifas de alcantarillado y
depuracion de agua, frente al crecimiento de las tarifas por el suministro de agua, se ha
venido produciendo una convergencia en los valores entre los indices de recuperacion de
costes por alcantarillado y depuracion y los indices de recuperacion de costes por el
abastecimiento. En cualquier caso, y aunque el grado de recuperacion de costes sea mayor
que en otros sectores, la recuperacion de costes no es completa en el servicio urbano
de agua.

Este hecho no supone una sorpresa, la propia Directiva Marco del Agua contempla la
posibilidad de que haya excepciones a la aplicacién del principio de recuperacion de
costes. No existen indicaciones claras sobre qué tipo de situaciones pueden admitirse
como excepcionalidades al principio, tan solo se explicita que deben ser casos que no
comprometan los fines y los logros previstos en la propia Directiva. Ademas, en los planes
de cuenca deben enumerarse los motivos que justifiquen la no aplicacién de la
recuperacion de costes. Este reconocimiento queda reflejado en el articulo 111 bis del
Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el texto refundido de
la Ley de Aguas.

En el ambito de los operadores urbanos, es reconocido que la no aplicaciéon del
principio de recuperacion de costes se da principalmente en nucleos de pequeiio
tamaiio poblacional en los que la gestion no esta profesionalizada (Garcia-Rubio y
Gonzalez-Gomez, 2020). Principalmente, pequefias localidades de ambito rural, donde la
gestion del servicio municipal de aguas se lleva desde el propio Ayuntamiento. Para
justificar la no aplicacion del principio de recuperacién de costes, pueden citarse motivos
de cohesidn territorial, la imposibilidad de aprovechamiento de las economias de escala
asociadas a la industria, y la insuficiencia de capacidad de pago de los usuarios del
servicio.

En estos casos en los que la gestion es directa, los ingresos y los gastos directamente
relacionados con los servicios del ciclo urbano del agua quedan registrados junto con el
resto de partidas del presupuesto municipal. Este modo de proceder hace que,
previsiblemente, desde las propias Entidades Locales no se tenga conocimiento del grado
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de recuperacion de costes por los servicios del ciclo urbano del agua. En este sentido, seria
recomendable que en los municipios con gestion directa se lleve una contabilidad aparte
de los servicios del ciclo urbano del agua.

En areas de servicio en que la gestiéon es asumida por el propio Ayuntamiento, se
recomienda llevar un estado de las cuentas de los servicios del ciclo urbano del agua de
manera separada e independiente del presupuesto local. Es la manera de poder conocer
el estado econdmico-financiero de los servicios del ciclo urbano del agua en pequefos
municipios y, en consecuencia, conocer el grado de cumplimiento del principio de
recuperacion de costes.

Abundando en este asunto, se advierte que ese estado de cuentas independiente del
presupuesto municipal deberia tener un mayor desarrollo que el previsto en la Orden
HAP/2075/2014, de 6 de noviembre, por la que se establecen los criterios de calculo del
coste efectivo de los servicios prestados por las entidades locales. En apoyo de esta
actividad, las diputaciones provinciales podrian desempefiar un papel mas activo del que
ya puedan estar ejerciendo en tareas de soporte y asistencia a pequefios nucleos
poblacionales. Pero, muy probablemente, para ello necesitarian contar con mas medios
de los que cuentan en la actualidad.

II1.2. RECOMENDACIONES Y REFLEXIONES A TENER EN CUENTA EN
EL DISENO DE LA TARIFA

En este apartado se hacen algunas consideraciones relacionadas con el sistema tarifario.
Se centra la atencidn en el sistema de tarifas en los hogares, los principales destinatarios
de los servicios del ciclo urbano del agua. El alcance de los comentarios comprende los
servicios de abastecimiento y saneamiento35. En primer lugar, se hace una revision de los
objetivos y principios que deben tenerse en cuenta en el disefio de las tarifas, precisando
que el sistema de tarifas no es el Unico instrumento disponible para los operadores
urbanos en la consecucion de tales objetivos. Probablemente, la Directiva Marco del Agua
debiera haber hecho mencién a otros instrumentos para la gestiéon de la demanda en el
ambito urbano. A continuacién se hace eco de una demanda recurrente del sector, el
disefio y la aprobacion de una regulaciéon en materia de tarifas de agua en el ambito
urbano. En tercer lugar, y en ausencia de una regulaciéon que oriente sobre el modo de
tarifar, se proponen algunas recomendaciones para el disefio de las tarifas. Con
posterioridad, y motivado por cambios normativos desde que se publicara la primera
edicion de la Guia de Tarifas, se dedica un apartado al procedimiento administrativo de
revision de tarifas. Finalmente, se incorpora un apartado para justificar la cautela con la
que deben ser tenidos en cuenta informes y estudios sobre andlisis comparativos del
precio del agua en distintas areas de servicio.

II1.2.1. Objetivos y principios de la tarifa

De manera general, los sistemas tarifarios se disefian para dar respuesta a distintos
objetivos (Rogers et al., 2002; OECD, 2009). Estos objetivos han sido objeto de extensa
literatura en revistas especializadas y literatura gris. Se pide de las tarifas que en su
aplicacion, y por razén de un objetivo de equidad, resulten importes de la factura
asequibles en niveles de consumo en que el agua es considerado un bien de primera

35 Aunque en los comentarios realizados en este apartado pueda advertirse cierto sesgo hacia el
servicio de abastecimiento, son igualmente aplicables al saneamiento.
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necesidad -principalmente para familias de rentas bajas-; en su condicién de bien o
recurso escaso, se demanda que la tarifa contribuya a asegurar la consecuciéon de
objetivos de eficiencia y sostenibilidad; adicionalmente, las tarifas habran de facilitar la
obtencién de ingresos suficientes para cubrir todos los costes de los distintos servicios
del ciclo urbano del agua. A todo esto, se suma la demanda de que la factura sea de facil
comprension para los usuarios.

En cualquier caso, parece oportuno precisar que los sistemas tarifarios no deben
entenderse como una “varita magica” que viene a resolver todos los problemas
planteados en forma de objetivos. Las tarifas, simplemente, constituyen un instrumento
mas de politica hidrica (Massarutto, 2020). Hay otros instrumentos no tarifarios que los
operadores urbanos pueden implementar de manera complementaria. Precisamente, una
critica que puede hacerse a la Directiva Marco del Agua es la excesiva confianza
depositada, al menos sobre el papel, en la politica de precios para la consecucién de
objetivos entre los que hay conflicto. ;Un solo instrumento para varios objetivos?
Probablemente, la Directiva Marco del Agua debi6 hacer explicita la existencia de otros
instrumentos no tarifarios que pueden ser mas efectivos que el precio para la consecucién
de objetivos de eficiencia y sostenibilidad (Tortajada et al., 2019).

Los sistemas tarifarios han de entenderse como un instrumento mas del que disponen los
operadores para la consecucion de objetivos de caracter social, econémico y
medioambiental. Existen instrumentos no tarifarios que han de aplicarse de manera
complementaria.

Teniendo en cuenta los anteriores objetivos, los operadores deberian considerar la
totalidad o algunos de los siguientes principios rectores en el disefio de las tarifas:

1) Suficiencia econémica. Esto es, conseguir ingresos suficientes para garantizar la
sostenibilidad econémico-financiera del servicio.

2) Uso racional. El sistema de tarifas debe fomentar el uso eficiente y sostenible del
agua. En areas de servicio con mayor estrés hidrico, los precios deben ser sefal de
escasez del recurso.

3) Bienestar social. Los precios deben garantizar la asequibilidad del servicio. El acceso
al agua debe estar garantizado para niveles en que es considerado un bien necesario
y preferente. Para asegurar el derecho humano de acceso al agua, han de proponerse
medidas para faciliten el acceso a colectivos vulnerables.

4) Equidad. Seran de aplicacion las mismas tarifas dentro de cada grupo de usuarios.

5) Estabilidad de precios. El usuario no debera experimentar acusadas subidas y
bajadas de precios seglin costes o disponibilidades del recurso.

6) Simplicidad y transparencia en el esquema tarifario. El sistema de tarifas y la factura
seran comprensibles para el usuario.

7) Garantia de suministro en momentos de demanda punta. El sistema de tarifas sera
disuasorio de puntas de demanda de grandes usuarios en determinadas horas que
puedan suponer afecciones para la calidad de servicio o en la gestidn de activos de la
red.
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II1.2.2. Una critica a la ausencia de una norma que oriente el diseio
del sistema tarifario

A todo esto, ;qué dice la normativa espafiola sobre las tarifas del agua para usos urbanos?
Nada o practicamente nada. Sigue sin haber un organismo regulador del sector, tal y
como se viene demandando por AGA-AEAS desde hace tiempo; tampoco una
normativa reguladora sobre el precio del agua. Por lo que el disefio de las tarifas se fia
a las propuestas realizadas por los propios operadores urbanos y a controles realizados
por la administracion publica. Los expedientes de revision de tarifas pasan un doble
control administrativo. El primero tiene lugar en el Pleno del Ayuntamiento; el segundo
en aquella Consejeria que determine el Gobierno Autondmico correspondiente. De
manera que, en ausencia de una normativa que fije unos principios basicos a tener en
cuenta por las unidades de gestion y los gobiernos locales, la Guia de Tarifas de los
Servicios de Abastecimiento y Saneamiento de Agua elaborada por AGA-AEAS en
colaboracion con la FEMP, es el principal referente para los operadores del sector.

Se entiende que un posible desarrollo normativo no deberia ser exhaustivo, hasta el
punto de imponer limitaciones de actuacién que tuvieran en cuenta las particularidades
del entorno en cada area de servicio. Esto se ha resuelto en otros paises definiendo a nivel
nacional los principios basicos de las estructuras y niveles tarifarios, a la vez que dejando
margen para que los gobiernos locales puedan tener en cuenta factores del entorno
en el que actia el operador urbano (OECD, 2016). En este sentido, Nauges y
Whittington (2017) advierten que el rendimiento de posibles disefios alternativos de
tarifas depende de un conjunto de supuestos que requieren una verificacién empirica en
un entorno local especifico. La tendencia mas extendida en Europa es la de establecer a
nivel nacional un marco con unos principios de estructura tarifaria, mientras que la
determinacion de precios se realiza a nivel local (EurEau, 2020).

Habria que aspirar a consensuar entre todas las partes implicadas, incluidos los
operadores urbanos y los usuarios del servicio, una propuesta de principios basicos en el
disefio de sistemas tarifarios. Esas directrices en el sistema de tarifas, probablemente
simplificarian el disefio de tarifas, facilitarian la comprensién por parte del usuario y
aportarian equidad a un modelo que actualmente da lugar a la existencia de una gran
diversidad de sistemas tarifarios, en estructura, nivel de precios y sistema de ayudas y
descuentos (Martinez-Espifieira et al., 2012; Arbués y Garcia-Valifias, 2020).

II1.2.3. Algunas recomendaciones a tener en cuenta en el diseno de
las tarifas

En ausencia de una normativa que oriente como deben ser los sistemas tarifarios, se
apuntan algunas recomendaciones que los operadores urbanos podrian tener en cuenta
en el disefio de las tarifas.

II1.2.3.1. La tarifa bindmica

En los términos que ya se han comentado, hay acuerdo entre la comunidad académica que
para poder conjugar los objetivos pretendidos para el precio del agua, la via mas
apropiada es la aprobacidn de sistemas tarifarios compuestos por una parte fija y una
parte variable, normalmente progresiva en tramos crecientes de consumo (Wichelns,
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2013; Hoque y Wichelns, 2013).3¢ Esta practica es la mdas extendida en Espafia,
principalmente en el servicio de suministro de agua (AEAS-AGA, 2022), la Unién Europea
(EurEau, 2020) y también se esta generalizando en los paises de la OCDE (OECD, 2010;
Dinar et al., 2015). La parte fija de la tarifa contribuye al objetivo de sostenibilidad
financiera del servicio, mientras que la parte variable contribuye a los objetivos de
eficiencia y sostenibilidad.

No obstante, este sistema no esta exento de criticas. Como ya se advertia, pretender con
un solo instrumento la consecucién de objetivos dispares obliga a la aprobacién de tarifas
complejas en las que hay conflictos internos en la propia consecucidén de los objetivos, de
manera principal entre la equidad y la eficiencia (OECD, 2003, 2010; Nauges y
Whittington, 2017; Barraqué, 2020). Por ejemplo, un inconveniente es que impone cargas
adicionales a familias numerosas, que tendran que pagar mas por el agua al pasar a tramos
superiores de la tarifa, aun teniendo bajos niveles de consumo per capita (Arbués y
Barberan, 2012; Honey-Rosés & Pareja, 2019). En Espafia, este inconveniente se soslaya
mediante la aplicaciéon de descuentos en las tarifas para familias numerosas (Arbués y
Barberan, 2012; Lopez-Ruiz et al., 2020).

A pesar de las limitaciones asociadas, se recomienda enfatizar la conveniencia de aplicar
tarifas bindmicas, con una cuota fija y una cuota variable creciente en tramos de consumo.
Adicionalmente, se recomienda eliminar el minimo de consumo gratuito asociado al pago
de la cuota fija, practica extendida en algunas zonas de la cornisa cantabrica.

I11.2.3.2. La parte fija de la tarifa

El componente fijo o cuota de servicio es independiente del nivel de consumo de agua y
procura la consecucion de un minimo de ingresos con los que asegurar parte de la
recuperacion de los costes. Estos ingresos fijos y predecibles deben destinarse a cubrir
parte de los costes fijos y predecibles a los que ha de hacer frente el operador.

Los costes fijos suponen una parte importante en la estructura de costes del servicio del
ciclo urbano del agua (Barraqué, 2020). Aunque de manera ideal, la cuota fija deberia
permitir la obtencion de ingresos para cubrir todos los costes fijos del servicio, en la
practica se esta lejos de esta situacion. Es uso normal la aplicacién de tarifas distintas,
segun el calibre del contador. La posibilidad de tener un mayor caudal de paso de agua
por unidad de tiempo estara asociada con una tarifa fija mas elevada.

Por otra parte, en el disefio de las tarifas ha de tenerse en cuenta que un mayor
componente fijo en la estructura tarifaria, resta progresividad al sistema tarifario (Suarez-
Varela et al. 2015; Suarez-Varela y Martinez-Espifieira, 2018). Pero si se respeta el
principio de que los costes fijos han de ser cubiertos a través de una cuota fija —aunque
sea en parte-, la menor progresividad global del sistema tarifario debida a la cuota de
servicio resulta inevitable, en mayor medida en los niveles bajos de consumo.

I11.2.3.3. La parte variable de la tarifa

La cuota variable permite introducir progresividad al sistema tarifario, lo que
contribuye a cumplir con los objetivos de eficiencia y sostenibilidad ambiental requeridos,
amén de la recuperacion de costes.

36 Segin AEAS-AGA (2022), la aplicacién de tarifas binémicas en Espafia estd mas extendida en el
servicio de distribucion de agua, que en los servicios de alcantarillado y depuracién.
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El componente variable de la tarifa esta ligado al consumo de agua y, normalmente, es
creciente en bloques de consumo. Los primeros bloques de consumo se facturan a precios
mas bajos, ya que, de manera ideal, sera agua destinada a usos de primera necesidad. La
estructura de tarifas podra complementarse con bonificaciones para facilitar la
consecucion del objetivo de asequibilidad. Los ultimos bloques de consumo se facturan a
precios mas elevados, pues, también de manera ideal, serd agua destinada para usos
menos necesarios y usos superfluos. Los precios mas elevados en estos dltimos bloques
facilitan la consecucion de objetivos de eficiencia, sostenibilidad ambiental y, como el
resto de componentes tarifarios, también la recuperacion de costes.

Para orientar el nimero de tramos y la amplitud de cada uno de los tramos, podrian
tenerse en cuenta los distintos usos del agua en el ambito urbano, y ordenarlos segun la
prioridad de la necesidad satisfecha para la vida de las personas.

Por tanto, en el disefio de la parte variable de la tarifa, habria que considerar los distintos
usos y funciones previstas para el agua empleada. Para ordenar los distintos usos del agua,
podria tomarse en consideracion la propuesta que hace la Organizaciéon Mundial de la
Salud de Pirdmide de las necesidades de Maslow adaptada a los usos del agua en el &mbito
urbano (World Health Organization, 2013).

En la figura 2 puede verse la ordenacién de usos segun la prioridad de necesidad para la
vida, agrupados en tres niveles. Aunque no hay norma establecida, entre tres a cuatro
tramos en la parte variable de la tarifa puede considerarse un nimero razonable para
conjugar objetivos de asequibilidad, eficiencia y sostenibilidad ambiental. Un nimero mas
elevado de tramos podria afiadir, de manera innecesaria, complejidad al sistema tarifario
y, en consecuencia, una mayor dificultad de comprensién de la factura del agua por parte
de los usuarios del servicio.

Aunque la division establecida por la OMS es en tres bloques de necesidad, a efectos del
disefio de un sistema tarifario, podria considerarse la division del segundo bloque. Por
otra parte, la opcion de usar agua para cultivo de alimentos solo tendria sentido en areas
de ambito rural donde las familias cuenten con un pequefio huerto en el que se cultiven
hortalizas para el autoconsumo?3”.

Se recomienda el disefio de una cuota variable de entre 3 a 4 tramos de consumo. Un
menor ndmero de tramos dificultaria poder conjugar objetivos de asequibilidad,
eficiencia y sostenibilidad ambiental. Mientras que un mayor ndmero de tramos podria
dificultar la comprension de la factura por parte de los usuarios del servicio.

Figura 2: Pirdmide de las necesidades de Maslow adaptada a los usos del agua en el
ambito urbano.

37 En Garcia-Rubio y Gonzalez-Gémez (2020) puede verse una justificacién sobre el reconocimiento
como uso urbano de los destinos de agua a pequefios huertos.
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Fuente: Adaptacion de los autores de la propuesta de la OMS (World Health Organization, 2013)38.

Una cuestion adicional a resolver por los operadores urbanos es la amplitud de cada uno
de los tramos considerados. Tampoco hay valores que puedan tomarse como referencia
universal. A la vista de los usos propuestos en orden de necesidad, es posible entender
que han de hacerse ajustes del sistema tarifario de acuerdo con el contexto de aplicacidon.
Por ejemplo, el clima puede ser un factor a tener en cuenta. Las personas necesitaran mas
0 menos agua para los distintos usos seguin el area de servicio. Asi, en zonas con
temperaturas mas elevadas y menos precipitaciones, se demandara mas agua para beber,
el aseo personal y el lavado de ropa. Ademas, siempre y cuando no se contemplen sistemas
tarifarios segun el numero de residentes por hogar —-como ya se aplica por parte de
EMASESA (Area Metropolitana de Sevilla) y EMASA (ciudad de Malaga)-, habra que
modular la magnitud de los bloques por el nimero medio de residentes en el hogar para
cada area de servicio. El tamafio medio de los hogares espafioles se sitia en 2,5 (INE,
2020), pero la referencia no puede ser nacional, ni regional, tiene que tomarse a nivel de
area de servicio. En definitiva, en el disefio de la tarifa es importante tener en cuenta los
patrones de consumo locales (Pinto y Marques, 2015), asi como el tamafio de los hogares
(Wasimi y Hassa, 2012).

Por tanto, tomando muestras representativas, habria que hacer estudios para cada area
de servicio, que tuvieran en cuenta niveles de consumo medio para los distintos usos en
el hogar, asi como el nimero medio de residentes en los hogares del area de servicio -
insistimos, siempre y cuando no se trate de casos en que se tarife por nimero de personas
en el hogar-.

Para determinar la amplitud de cada uno de los tramos de la tarifa, deben considerarse
los distintos usos del agua y hacer estudios de ambito local. Ademas, habria que tener en
cuenta el nimero medio de residentes por hogar en el area de servicio.

En cuanto al precio de aplicacion en cada bloque, se hacen dos recomendaciones. En

38 El lector habra podido advertir que, a diferencia de la Pirdamide de Maslow original, la satisfaccién
de necesidades basicas queda representada en la cuspide de la piramide. Por tanto, habria que hacer
una lectura de arriba hacia abajo en orden de necesidades y, consecuentemente, en el nivel de la
tarifa. La inversién en el orden de necesidades que se expone en la piramide no ha sido una
interpretacion de los autores del informe, sino de los autores de la publicaciéon citada (World Health
Organization, 2013).
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primer lugar, en ausencia de otro criterio o norma, a efectos de cumplir con el objetivo
de asequibilidad, los operadores podrian tener en cuenta el volumen de agua previsto
en el punto 1 del articulo 9 del Real Decreto 3/2023, de 10 de enero, por el que se
establecen los criterios técnico-sanitarios de la calidad del agua de consumo, su control y
suministro:

El volumen de agua de consumo distribuida deberd ser suficiente para las
necesidades higiénico-sanitarias de la poblacién y el desarrollo de la actividad de la
zona de abastecimiento. A estos efectos, la dotacion neta o de consumo medio, como
objetivo minimo, debe ser, al menos, 100 litros por habitante y dia, salvo que el plan
hidrolégico vigente haya establecido una dotacién superior en cuyo caso no podrd
minorarse.

Si se toma la referencia de 100 litros por habitante y dia como minimo vital en el que el
agua se considera un derecho humano, en caso de facturacién mensual y considerando un
tamafio medio del hogar de 2,5 personas, el operador podria fijarse el objetivo de
establecer un precio que facilite la asequibilidad del servicio para un consumo de
7,5 metros cubicos de agua al mes por hogar. En cualquier caso, mas alla de esta
interpretacion genérica, antes de tomar cualquier decision, se insiste en la conveniencia
de hacer estudios en cada area de servicio.

I11.2.3.4. La progresividad de las tarifas

Por otra parte, y mas en el actual contexto de estrés hidrico, se pone énfasis en la
necesidad de aplicar una mayor progresividad en las tarifas, para que realmente el
precio del agua se convierta en una sefial de escasez del recurso en los Ultimos bloques de
consumo y, por tanto, en un disuasivo para su despilfarro.

A continuacién, se explica un sencillo modo para analizar la progresividad del sistema
de tarifas:

1. Se toman distintos valores de consumo de agua en el hogar. Por ejemplo, 5y 10
metros cibicos de agua al mes, que pueden ser representativos, respectivamente, de
un nivel para satisfacer usos de primera necesidad y de un nivel de consumo medio
de agua en un hogar espafiol.

2. Se calcula el importe de la factura para ambos niveles de consumo, teniendo en
cuenta tanto la parte fija como la parte variable de la tarifa.

3. Sedividen los dos importes resultantes, por el consumo de agua considerado en cada
caso. De este modo se obtiene el precio del metro cubico de agua, para los dos niveles
de consumo considerados.

4. La tarifa es progresiva si el precio del metro ciibico de agua para el mayor nivel de
consumo es superior al precio del metro ctibico de agua del menor nivel de consumo.

5. ;Cuanto de progresiva es la tarifa? Una medida de la mayor o menor progresividad
de la tarifa puede obtenerse calculando la variacién porcentual entre ambos precios
medios. Bastara con aplicar esta férmula:

(Precio m® consumo superior— Precio m3 consumo inferior)

Tasa de variacion porcentual = x 100

Precio m3 consumo inferior

Cuando mayor sea la variacion porcentual, mayor sera la progresividad del sistema
tarifario.
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6. Si se produjera un cambio en el sistema tarifario (importe de la cuota fija, amplitud
de tramos o precios por tramos), la comparacion de las tasas de variaciéon porcentual
entre la antigua y la nueva tarifa, calculadas segin se explica en los pasos 1 al 5,
permitiria saber si los cambios introducidos incorporan una mayor progresividad,
0 no, al sistema tarifario (ocurriria si la tasa de variaciéon porcentual fuera mayor
con las nuevas tarifas, al hacer la comparacion con la tasa de variacién porcentual
segln el antiguo sistema tarifario).

7. Observaciones: 1) Se han tomado valores de 5 y 10 m3 a modo de ejemplo, con la
justificacion que puede verse en el primer punto de este recuadro. El operador
podrda tomar otros valores de referencia en base a criterios distintos. Otros
indicadores para medir la progresividad en las tarifas pueden verse en Sudrez-
Varela et al. (2015) y Suarez-Varela y Martinez-Espifieira (2018); 2) Este modo de
proceder también podria aplicarse para comparar la progresividad de las tarifas en
distintas areas de servicio; 3) La progresividad se puede calcular para el sistema
tarifario de cada servicio del ciclo urbano del agua, o de manera conjunta para todos
los servicios; 4) Dependiendo del objetivo pretendido, deben proponerse distintos
niveles de consumo como referencia para el andlisis de la progresividad.

Es cierto que la parte fija incorpora regresividad al sistema tarifario (Suarez-Varela et al.,
2015; Suarez-Varela y Martinez-Espifieira, 2018). Pero si lo consideramos una cuestion
inevitable, habremos de establecer la progresividad en la medida que lo permita la parte
variable de la tarifa. Para contrarrestar la regresividad impuesta por la cuota fija, deberia
aplicarse una tarifa para el primer bloque de la tarifa que garantice la asequibilidad, como
ya se hace en la mayoria de areas de servicio -conviene precisar que en ningin caso debe
aplicarse tarifa cero-. Por tanto, la progresividad deberia conseguirse con los bloques
superiores de la tarifa. Para que exista progresividad y los precios sean una sefial, los
usuarios deben apreciar en la factura del agua el paso entre los distintos bloques.
En este orden de ideas, para asegurar que la progresividad del sistema tarifario tiene
algiin impacto en las decisiones del usuario del servicio, en los ultimos bloques de
consumo habrian de fijarse tarifas muy por encima del coste medio del suministro del
servicio (OECD, 2023).

Una mayor progresividad en las tarifas podria fomentar la eficiencia y el uso sostenible
del agua. Por ejemplo, mayores precios en el ultimo bloque de consumo podrian
contribuir al disefio de espacios abiertos menos demandantes de agua —por ejemplo,
mediante la incorporacion en los jardines de plantas ornamentales que requieran menos
volimenes de agua- y mejorar la rentabilidad financiera de las inversiones particulares
realizadas para el retuso del agua de las piscinas.

Se recomienda aplicar una mayor progresividad en las tarifas, especialmente en areas con
mayor estrés hidrico, elevando las tarifas en los ultimos tramos de consumo muy por
encima del coste medio del suministro. Para que el precio sea un factor determinante en
las decisiones del uso del agua, el usuario debe apreciar en el importe de la factura del
agua el paso entre bloques de consumo.

II1.2.3.5. Una referencia al tamarno del hogar

Se advierte que los hogares con mas residentes pueden sufrir cargas adicionales si se
aplican tarifas generales sin elementos correctores que contemplen su especificidad. Para
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evitar posibles efectos, en la mayoria de ciudades espafiolas -principalmente, en
grandes y medianos nucleos de poblaciéon- se han incorporado tarifas especiales que
tratan de mitigar los sesgos por el numero de residentes en el hogar. Las opciones
utilizadas son multiples: ampliar el tamafio de los tramos, principalmente en aquellos en
los que el agua se considera un bien necesario, manteniendo la tarifa en cada tramo; una
combinacion de cambios en el tamafio de tramos y el precio de los mismos; diferentes
precios por tramo o descuentos sobre la cuota fija. Como el disefio general de tarifas, la
aplicacion de este tipo de medidas dependera del lugar de residencia. Como se advertia
en el punto II1.2.3.2,, la ausencia de una normativa que establezca unas directrices
minimas de comun cumplimiento, hace que exista una notable diversidad en el disefio de
los sistemas tarifarios. El distinto modo de atender la posible penalizacién en la factura
de los hogares con un elevado nimero de residentes, es un elemento que afiade
heterogeneidad en las tarifas aplicadas a lo largo de la geografia espafiola.

Considerando la evolucion demografica y cultural que esta viviendo Espafia, seria
necesario que los criterios de elegibilidad para hogares grandes no se establecieran
de acuerdo a la acreditacion formal de familia numerosa, sino a los habitantes
empadronados en el domicilio. Para evitar fraude o fallos en el padrén, la informacion
deberia actualizarse anual o bianualmente.

La consideracion de hogar de gran tamaiio a efectos tarifarios debe hacerse teniendo en
cuenta el empadronamiento y no por la acreditacién de familia numerosa.

II1.2.3.6. La alternativa de tarifar por personay hogar

Aunque se ha generalizado la aplicacién de sistemas tarifarios bindmicos por hogar, su
aplicacion no esta exenta de problemas. El principal es el que acaba de comentarse. Podria
vulnerarse el principio de equidad si no se aplican elementos correctores en el precio del
agua que tengan en cuenta el nimero de residentes en el hogar. Como acaba de
comentarse, el posible conflicto entre los principios de eficiencia y equidad, puede
mitigarse con distintas medidas correctoras.

Una manera alternativa de conciliar objetivos de equidad y eficiencia, seria tarifando
teniendo en cuenta el nimero de residentes en el hogar. Es decir, en vez de tarifar por
hogar, se tarifaria por persona y hogar.

De manera ideal, el modo éptimo de tarifar para conjugar los distintos objetivos podria
conseguirse con informacidon del nimero de residentes por hogar. Con esta informacion
se podria tarifar por persona y hogar, quedando asi resuelto el conflicto existente entre
los objetivos de equidad y eficiencia. Se hacen dos observaciones sobre este modo de
tarifar:

1. La aplicacién de tarifas por habitante y hogar es posible, ya que las
administraciones publicas cuentan con informacién del nimero de residentes por
hogar. No obstante, su puesta en funcionamiento requiere la superacién de
dificultades para disponer de los datos, tanto por la necesidad de contar con
sistemas de procesamiento de informacion, como por la preocupacion existente
en torno a la privacidad de los datos (Pierce et al., 2021) Ademas, habra que
destinar nuevos recursos para garantizar el mantenimiento y el soporte de una
base de datos que requiere de una permanente actualizacién.

2. Adicionalmente, habria que considerar los costes de administraciéon asociados.

58




Actualizacidn de la Guia de Tarifas de los Servicios del Ciclo Urbano del Agua

Para Barraqué (2020), los elevados costes de transaccion asociados a este sistema
de tarifacion hacen cuestionable que los beneficios sean superiores a los costes y,
por tanto, su viabilidad y oportunidad. Como contrapartida a los costes de
transaccion, habria que tener en cuenta ahorros administrativos asociados con la
reduccion o eliminacion de costes debidos a la aplicacion de bonificaciones en las
tarifas. Ademas, como ventaja afiadida del sistema, se conoceria con mayor detalle
la realidad del consumo en cada hogar, lo que es crucial para la gestién de los
operadores de los servicios urbanos del agua.

Sin lugar a dudas, las experiencias pioneras de la zona metropolitana de Sevilla, Malaga y
Vigo, suponen una iniciativa merecedora de una investigacién en profundidad y desde
distintas perspectivas (técnica, econémico-financieray de aceptacion social). Solo asi, mas
alla de posibles apreciaciones, podra valorarse la conveniencia de pasar de un sistema de
tarifas por hogar a un sistema de tarifas por nimero de residentes en el hogar.

Por otra parte, como posible via intermedia de transiciéon de un sistema de tarifas por
hogar a un sistema de tarifas por persona y hogar, una posible alternativa seria la
convivencia de dos sistemas tarifarios. Habria un sistema tarifario de aplicaciéon general en
el que se facturaria por hogar; y un segundo sistema tarifario para hogares con un elevado
numero de residentes en el que se facturaria por persona y hogar. Se aplicaria un sistema
tarifario mas equitativo, pero minimizando los costes de transacciéon propios de tarifar
por persona y hogar a todos los usuarios del area de servicio. Paralelamente, se
eliminarfan las bonificaciones en la tarifa para hogares con un elevado nimero de
residentes.

Para evitar situaciones de inequidad en hogares con un elevado nimero de residentes,
podria optarse por establecer un sistema de tarifas per capita por hogar, alternativo al
sistema tarifario de aplicacidn general, que solo se aplicaria en casos demandados por el
propio usuario interesado. Por tanto, en la mayoria de los hogares, se seguiria aplicando
una tarifa por hogar.

II1.2.3.7. Una referencia a tarifas para otros usos distintos al
domiciliario
Los estudios y analisis sobre las tarifas del agua tienen un claro sesgo hacia el ambito
domiciliario. En parte, es debido a que el abastecimiento de agua en el hogar satisface
una necesidad vital. En parte, es también debido a que los hogares son el principal destino
del agua suministrada por los operadores urbanos. En Espafia, segun informacion
facilitada por el INE (2022) con datos de 2020, el 72,1% del agua distribuida en el
ambito urbano se destind a usos domiciliarios, el 19,4 a la actividad econdmica y el
8,5% a usos municipales.

Por tanto, mas alla de las tarifas del agua para usos domiciliarios, también se aprueban
para el area de servicio correspondiente, tarifas por los servicios del agua destinada a
otros usos. No hay un patrén comun para el desglose en distintos sistemas tarifarios. A lo
largo de la geografia espafiola, y dependiendo de los condicionantes locales, es posible
encontrar un solo sistema tarifario que engloba las distintas actividades econémicas, asi
como encontrar distintas tarifas segun que la actividad sea industrial o de servicios.
Adicionalmente, en el Ambito rural, también se encuentran casos de sistemas tarifarios
vinculados a actividades del sector primario de pequefia dimensiéon. Normalmente, por
comparacion con las tarifas del agua para uso domiciliario, las tarifas por la actividad

59




Actualizacidn de la Guia de Tarifas de los Servicios del Ciclo Urbano del Agua

econdmica tienen menos tramos en la parte variable y son algo mas elevadas, tanto en la
parte fija como en la variable. Para el disefio de la tarifa, se hacen las siguientes
consideraciones:

— Serecuerda que debe tenerse en cuenta el principio de recuperacién de costes.

— No sera de aplicacion el principio de asequibilidad. El agua distribuida para
actividades econdmicas no satisface una necesidad vital.

— También deberia fomentarse el uso eficiente del recurso mediante la
progresividad en la parte variable de la tarifa. De hecho, en actividades altamente
demandantes de agua, un precio elevado puede ser un incentivo para crear
circuitos cerrados de aprovechamiento del agua.

— Silos gobiernos locales tienen como objetivo el fomento de la actividad econdmica
en su ambito de influencia, no deben recurrir al establecimiento de un precio del
agua artificialmente bajo que fomente usos ineficientes. En este sentido, no
parece una buena opcioén el disefio de tarifas con un solo bloque en la parte
variable de la tarifa. Hay otras medidas para el fomento de la actividad econémica,
que no entran en conflicto con el uso sostenible del agua.

Mencién aparte merece la consideracién de algunos agentes contaminantes con
especial incidencia en los costes de tratamiento de aguas residuales. Para el caso del
agua, entre otras, se consideran la industria quimica y la farmacéutica. La incorporacién
de la Responsabilidad Ampliada del Productor (RAP) a la normativa con fines de
proteccién medioambiental (Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos contaminados
para una economia circular), deberia traducirse en el traslado de mayores costes por el
tratamiento y la depuracién de aguas residuales a empresas en sectores especialmente
contaminantes. Esto supondria mayores ingresos para los operadores urbanos del agua
que asuman el servicio de tratamiento de aguas residuales. Por ejemplo, en el marco de la
RAP, las empresas productoras de toallitas prehumedecidas para la higiene personal y
otros usos domésticos, deberian asumir los costes de limpieza y, en su caso, reparacion
de las infraestructuras de saneamiento y depuracion.

También es posible encontrar sistemas tarifarios para organismos publicos. El disefio
suele ser simple, con uno o dos bloques en la parte variable de la tarifa. Ademas, los
precios aplicados suelen ser méas bajos que los aprobados para otros usos. En ocasiones,
incluso se opta por la exencidn del pago por el uso de agua en sedes de la administracion
publica. Se comprende que las tarifas sean mas bajas en dependencias en las que el agua
es empleada, de manera principal, en bafios publicos. Sin embargo, parece un
contrasentido que la propia administracién publica, que ha de velar por la aplicacion del
principio de recuperacion de costes y la conservacién del recurso, contemple casos de
exencidn total en el pago por el uso de agua.

I11.2.4. El expediente de revision de tarifas

I111.2.4.1. Comentario a las implicaciones de la Ley 9/2017, de 8 de
noviembre, de Contratos del Sector Publico, en lo referido a la
revision de tarifas

Referido a la concesion de servicios, el articulo 285 de la Ley 9/2017, de Contratos del
Sector Publico (LCSP), determina que los pliegos de clausulas administrativas
particulares fijaran, entre otros, las tarifas que hubieren de abonar los usuarios y los
procedimientos para su revision, que se ajustara a lo previsto en el Capitulo II, del Titulo
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I11, de su Libro Primero, que regula la revision de precios en los contratos de las entidades
del sector publico.

Conforme a su articulo 289 el concesionario tendra derecho a las contraprestaciones
econdmicas previstas en el contrato, entre las que se incluira, para hacer efectivo su
derecho a la explotaciéon del servicio, una retribucién fijada en funcién de su utilizacion
que se percibira directamente de los usuarios o de la propia Administracion.

Las contraprestaciones econdmicas pactadas se denominaran tarifas y tendran la
naturaleza de prestacion patrimonial de caracter publico no tributario.

En este sentido, la disposicion final duodécima de la Ley 9/2017, de Contratos del Sector
Publico, modifica el articulo 20 del texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas
Locales, aprobado mediante Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, afiadiendo
un nuevo apartado 6 en los siguientes términos:

“Las contraprestaciones econdmicas establecidas coactivamente que se perciban
por la prestacién de los servicios ptblicos a que se refiere el apartado 4 de este
articulo, realizada de forma directa mediante personificacién privada o mediante
gestion indirecta, tendrdn la condicién de prestaciones patrimoniales de cardcter
publico no tributario conforme a lo previsto en el articulo 31.3 de la Constitucion.

En concreto, tendrdn tal consideracion aquellas exigidas por la explotacion de
obras o la prestacién de servicios, en régimen de concesion, sociedades de
economia mixta, entidades publicas empresariales, sociedades de capital
integramente publico y demds férmulas de Derecho privado.

Sin perjuicio de lo establecido en el articulo 103 de la Ley de Contratos del Sector
Publico, las contraprestaciones econémicas a que se refiere este apartado se
regulardn mediante ordenanza. Durante el procedimiento de aprobacion de dicha
ordenanza las entidades locales solicitardn informe preceptivo de aquellas
Administraciones Publicas a las que el ordenamiento juridico les atribuyera
alguna facultad de intervencion sobre las mismas.”

En el caso de las Entidades Locales, la aprobacion de la ordenanza corresponderia al
Pleno, conforme al procedimiento que viene recogido en el articulo 49 de la Ley 7/1985,
de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local.”

Sobre el contenido de la ordenanza, en particular, interesa traer a colacién la resolucién
de 3 de abril de 2019 de la Comision de Precios de Cataluiia, por la que “considera ajustado
a derecho que la ordenanza establezca una regulaciéon marco que haga posible la revision
futura de las tarifas sin necesidad de tener que recurrir al procedimiento de modificacion
de ordenanza”; y que “esta regulacion marco establecera las bases para la actualizacién
de las tarifas y habilitara al érgano que se estime competente del ente local para llevar a
cabo la revision tarifaria. En este caso, la Comision de Precios de Cataluna no debera de
aprobar las revisiones tarifarias que se ajusten a la regulacién marco establecida en la
ordenanza”.

La Junta Consultiva de Contratacién Administrativa de la Generalitat de Catalunya, en su
informe 4/2021, al que anteriormente se ha hecho referencia, en su contestacion a si
considera ajustada a derecho la resolucién de la Comisién de Precios de Cataluia, afirma
“la falta de competencia de la Junta respecto del procedimiento y la intervencidn de la

» o«

referida Comision”, “mas alld de afirmar que la revisién de las tarifas debe de llevarse a
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cabo de conformidad con el régimen juridico sefialado en las consideraciones juridicas
de este informe, tal como establece el propio articulo 20.6 del TRLRHL en el que se
dispone expresamente la regulaciéon mediante ordenanza de las tarifas sin perjuicio de lo
establecido en el articulo 103 de la LCSP”.

Sobre la base de las anteriores consideraciones, en alusion a los contratos de concesién
de servicios y de los contratos de servicios que comporten prestaciones directas a favor
de la ciudadania, la Junta Consultiva concluye senalando que “la revision de las tarifas que
se perciban por la prestacion de los servicios publicos efectuada de manera directa o
mediante gestion indirecta, reguladas mediante ordenanza de acuerdo con el articulo 20.6
del texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, aprobado por el Real
Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, debe de llevarse a cabo de conformidad con el
régimen juridico de revision de precios de los contratos publicos que se analiza en este
informe, sin que sea competencia de esta Junta Consultiva de Contratacién pronunciarse
sobre el procedimiento y la intervencion de la Comision de Precios de Catalufia que este
mismo 6rgano colegiado ha adoptado mediante resolucion”.

Interesa sefialar al respecto que, conforme a lo establecido en el articulo 289 LCSP, las
tarifas serdn revisadas, en su caso, en la forma establecida en el contrato, que se ajustara,
en todo caso, a lo previsto en las disposiciones de la Ley relativas a la revisidon de precios
en los contratos de las entidades del sector publico.

En el hipotético caso de una tasa, aunque el articulo 16 del texto refundido de la Ley
reguladora de las Haciendas Locales obliga a que la ordenanza fiscal determine, entre
otros, el tipo de gravamen y la cuota tributaria, podria resultar factible, sin embargo, que
el calculo de la variacién de las tarifas se llevase a cabo mediante la aplicacién de la
formula de la revision de precios del contrato de concesién, que estaria recogida en la
propia ordenanza fiscal, lo que permitiria determinar el porcentaje de variacion de cuotas
aplicable cada afio, sin necesidad de llevar a cabo la modificacién de la ordenanza.

I11.2.4.2. Comentario a las implicaciones de la Ley 2/2015, de 30 de marzo,
de desindexacion de la economia espanola

La indexacién de precios es un mecanismo de actualizacion de precios vinculado a un
indice que se toma de referencia. Aplicado a los servicios de ciclo urbano del agua, tiene
relacidn con la practica de incorporar clausulas contractuales por las que se acuerda la
revision de las tarifas con caracter anual y automatico.

Esta practica tiene dos ventajas. Reduce el procedimiento administrativo asociado a la
elaboracion y aprobacion del expediente de revisidon de tarifas. Ademas, permite hacer
previsiones mas fiables de proyecciones de ingresos para el operador, lo que facilita la
consecucion del objetivo de suficiencia financiera. La principal contrapartida es que, con
el paso del tiempo, se puede producir un diferencial entre la evolucién de los precios y los
costes medios del servicio. A nivel macroeconémico, en caso de que la indexacion fuera
una practica generalizada para el conjunto de actividades de un pais, podria contribuir a
la generacién de procesos inflacionarios.

Precisamente, para facilitar el control de precios y evitar procesos de inflacidon de segunda
ronda, el Gobierno de Espafia aprobd la Ley 2/2015, de 30 de marzo, de desindexacion de
la economia espafiola. Esta norma es de aplicacién prescriptiva en el caso de concesiones
contractuales realizadas al amparo de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del
Sector Publico. De este modo, el aumento en las tarifas del agua debe motivarse por
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aumentos en los costes del servicio. Afiade la Ley, que las revisiones de precios habran de
hacerse mediante una evaluacién de costes de acuerdo al principio de eficiencia y buena
gestion. Para ello se propone la toma de referencia de una empresa eficiente.

No obstante, han de tenerse en cuenta dos consideraciones. En primer lugar, la Ley
2/2015 no se aplica con caracter retroactivo. Es decir, la norma no es de aplicacién en
contratos de concesion anteriores al momento de aplicaciéon de la Ley, en los que se
hubiera contemplado la revisién periddica de la tarifa vinculada a la evolucién de un
indice de referencia.

En segundo lugar, el Real Decreto 55/2017, de 3 de febrero, por el que se desarrolla la Ley
2/2015, de 30 de marzo, de desindexacién de la economia espafiola, admite
excepcionalidades a la aplicacién de la norma, siempre que se respete el principio de
eficiencia y buena gestion empresarial. De manera que, contempla la posibilidad de
revision periddica y predeterminada de precios, aunque con ciertas limitaciones:

1) La duracion del contrato de concesidn sera superior a cinco afios;

2) Se contemplan conceptos de costes no revisables: las variaciones de los costes
financieros, las amortizaciones, los gastos generales o de estructura y el beneficio
industrial;

3) Paraaquellos conceptos revisables, sera demostrable la naturaleza recurrente en la
variacion de los costes de la actividad;

4) La revision tiene que estar prevista en el contrato de concesién, donde se dara el
detalle de la férmula de aplicacion;

5) La revision de precios no puede tomar como referencia indices generales, sino
indices especificos, segin formulas que reflejen los componentes de coste de la
prestacion del servicio contratado (cada componente de coste tendra su
correspondiente indice especifico de referencia).

Finalmente, respecto a la prevencion del legislador respecto al mencionado efecto de
inflacion de segunda ronda por el uso masivo de la indexacién cabe mencionar que, este
problema tiene una solucién simple. Basta con que el procedimiento contemple la
exigencia de demostrar que existe un desequilibrio negativo entre ingresos y gastos o bien
una desviacion de la misma indole con el plan de viabilidad asociado al documento
contractual que corresponda. De hecho, en la Comunidad Valenciana su Comision de
Precios exige que se ponga de manifiesto la necesidad de incremento de tarifa cuando el
operador se acoge al procedimiento simplificado para tramitacién de solicitudes de
incremento de tarifa mediante aplicacion de férmulas de revisién. Dicho procedimiento
simplificado esta regulado en el decreto 68/2013 de la Generalitat Valenciana.

II1.2.5. Motivos para la cautela en la interpretacion de publicaciones que
proponen analisis comparativos del precio del agua

Con cierta periodicidad, se publican en medios de comunicacion resultados de analisis
comparativos del precio del metro cibico del agua en distintas areas de servicio,
normalmente ciudades de elevado tamafio poblacional y areas metropolitanas. Son
analisis de alcance limitado —-por numero de municipios que configuran la muestra y,
principalmente, por la comprensiéon y el alcance de factores condicionantes-, que
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normalmente van acompafiados de titulares con cierto grado de efectismo.

A continuacién, se muestra una relacion de las limitaciones de este tipo de estudios, que
pueden desembocar en interpretaciones erréneas de la informacién mostrada. Estas son
las posibles limitaciones:

1.

Una primera observacion tiene que ver con los servicios prestados por la unidad
gestora. No siempre se prestan todos los servicios del ciclo urbano del agua. Es
importante establecer comparaciones entre unidades de servicio homogéneas, es
decir, que presten los mismos servicios del ciclo urbano del agua. Aunque no hay
evidencia concluyente, pueden existir economias de alcance en la prestacion de los
distintos servicios del ciclo urbano del agua.

Una segunda observacion tiene que ver con la consideracién de conceptos en la
factura del agua que no son atribuibles a decisiones tomadas por el operador
urbano. Asi, puede haber diferencias en el cobro de impuestos y canones entre
distintas areas de servicio, tanto entre Comunidades Auténomas, como dentro de la
misma Comunidad Auténoma.

En tercer lugar, habria que contemplar la posible existencia de subvenciones
explicitas o implicitas. Esta situacion se da con mayor probabilidad en municipios
de pequeno y mediano tamafio poblacional en los que la gestidn es directa. Al incluir
en el presupuesto municipal las partidas de ingresos y gastos de los servicios del
ciclo urbano del agua, podria ocurrir que los ingresos tarifarios y no tarifarios
fueran insuficientes para cubrir los costes del servicio, y que estos quedaran
parcialmente satisfechos por otras fuentes de ingresos del presupuesto municipal.
En estas situaciones, el precio del metro cibico de agua seria artificialmente bajo,
ya que parte de los costes son cubiertos con cargo al presupuesto municipal. En
definitiva, para poder comparar precios, también habria que conocer el grado de
cumplimiento del principio de recuperacion de costes. Precios mas bajos podrian
deberse a la no aplicacidn de este principio.

En cuarto lugar, los analisis que se publican en medios de comunicacion, no tienen
en cuenta la distinta calidad del servicio y, en su caso, la fuente de financiacion
asociada a la distinta calidad del servicio. Este aspecto es especialmente relevante
cuando la calidad requiere de un elevado esfuerzo inversor para la mejora y la
actualizacion de las infraestructuras del sistema. Por tanto, precios mas bajos
podrian deberse, entre otros factores, a un menor esfuerzo inversor en el
mantenimiento de las infraestructuras del servicio.

En quinto lugar, estos estudios no tienen en cuenta el impacto del entorno
operacional en los costes del servicio. Nos referimos a factores no controlables por
el gestor del servicio y, por tanto, no imputables a diferencias en la eficiencia en el
uso de los recursos. Entre otros, el origen y la calidad del agua bruta, el tamafio de
la poblacién o el tipo de urbanismo, y la orografia, son factores que pueden explicar
diferencias en costes y, consecuentemente, en el precio del metro cibico de agua
facturado al usuario.

Por tanto, en los andlisis comparativos del precio del agua entre distintas areas de
servicio, habrian de tenerse en consideracion todos estos elementos. Estudios realizados
para el caso espafiol que tienen en cuenta estos aspectos -siempre con limitaciones-,
moderan y justifican las diferencias en costes y en precios entre las distintas unidades de
servicio que forman parte de la muestra analizada (Garcia-Valinas et al., 2013; Suarez-
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Varela et al,, 2017). En resumen, diferencias aparentes en precios y en la eficiencia en la
gestion, se deben en su mayor parte a diferencias en la calidad del servicio, vinculadas con

un mayor esfuerzo inversor, y en factores del escenario operacional no controlables por
el gestor.
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