El Financiamiento Internacional en los Programas de Abastecimiento

de Agua y Saneamiento en América Latina y EI Caribe

Los ejemplos muestran la
manera en que una planificacién
financiera deficiente puede afec-
tar tanto a los costos de inversion
como a 1os gastos fijos necesarios
para mantener en fun-
cionamiento los sistemas. '

A diferencia de otros sectores,
como los de energia eléctrica o
telecomunicaciones, a partir del
proceso de descentralizacion que
se operd a partir de los afios 70s,
el Sector se encuentra fragmen-
tado en numerosas entidades,
donde la carga de tareas que
recae en 1os recursos humanos es
demasiado pesada para que la
soporte 1la mayoria de los paises
en vias de desarrollo.

Son caracteristicas comunes de

"las  entidades  locales de
abastecimiento de agua ¥y
saneamiento la escazes de per-
sonal especializado, el namero
excesivamente alto de gentes 8in
capacitar, una administracion
sin autonomia suficiente y sujeta
aon frecuencia a nombramien-
tos o despidos politicos y siste-
mas de contabilidad comer-
clal y Tfinanciera débiles e
inexistentes desde el punto de
vista de su confiabilidad para la
toma de decisiones.

Los problemas de personal en
el Sector Tienen suorigenen
el gran numero de empresas y

en la interferencia politica que

surge porque los gobiernos ven
con frecuencia a las empresas
como entidades sociales en lugar
de comerciales. Cuando los jefes
de Organismos y personal de
categoria superior cambian con
cada mutacién de 1liderato
politico, es obvio que habran de
padecer 1la continuidad de‘la
direccion y de las operaciones.
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3ra. Parte.

Graves problemas de personal en
el sector.

Ademaés, la interferencia ex-
cesiva del Gobierno en la fijacién
de sueldos y condiciones de em-
pleo atentan contra una sana
adminsitracién.

También la  operacién, man-

tenimiento y rehabilitacién deé’

los sistemas existentes consti-
tuyen un punto débil de todo el
sector de agua y saneamiento y
existe estrecha relacion con la
falta de personal debidamente
capacitado. Es etvidente la in-
fluencia que tiene en los servicios
una situacién financiera
deficiente. Otros factores
negativos concatenados son la
programaciébn y  supervision
defectuosas, el cardcter ina-
decuado de los sistemas de in-
formacién, la falta de un buen
conocimiento de los servicios
existentes y la escasa coor-
dinacién entre los servicios de

planificacién, ingenieria, cons-
truceién y operaciéon. ‘

Cuando la operacién del ser-
vicio es deficitaria, existe una
tendencia a economizar en aspec-
tos como el mantenimiento,.don-
de las consecuencias negativas no
se observan de modo inmediato.
Ello representa un criterio
econémico pésimo, ya que se
abrevia la vida Gtil de las ins-
talaciones.

En la mayoria de los paises se
advierten inadecuadas politicas
financieras en el Sector y son
pocos los organismos de servicios
que pueden satisfacer . una parte
significativa de las necesidades
de inversion con los superéivit
financieros generados inter-
namente. )

Las tarifas utilizadas desem-
pefian un factor importante en el
rendimiento financiero a las em-
presas pero, dado que esos ser-

viclos gozan de una posiecion -

monopolistica, los cambios de
tarifas dependen de una autori-
dad publica que no
necesariamente dejard de in-
troducir factores politicos én sus
decisiones.

Es frecuente que- los
organismos del Sector carezcan
ademés de esquemas adecuados
de recupero de costos debido a
que destinan sus escasos recur-
sos locales 0 externos a la inver-
8i6n en instalaciones nuevas que
intentan asistir a poblaciones
marginales de bajos ingresos y a
comunidades rurales.

El empeoramiento de Ila
situacién del Sector también se
produce en muchos casos, debido
al elevado e inesperado aumento
de la demanda global de agua con
motivo de pérdidas considerables
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¥ un derroche excesivo en el con-
sumo de agua, 1o cual hs deter-
minado que s8e alcanzara
prematuramente una plena
utilizacion de las instalaciones de
abastecimiento existentes.

Otro factor que afecta sen-
siblemente al Sector estd
representado por la falta de aten-
cion del Sector de desagriies y
avacuacion de excretas en com-
paracion con los niveles de
suministro de agua potable,
aspecto que produce un
desequilibrio de consecuencias
més preocupantes que el simple
hecho de no poder asegurar un
abastecimiento de agua adecuado
a la comunidad.

La falta de participacién de la
comunidad en los programas de
abastecimiento de agua y
saneamiento, asi como también
la inexistencia de una educacién
sanitaria por parte de los 6rganos
rectores de la actividad, se
manifiestan frecuentemente en
los paises latinoamericanos,
‘hecho que dificulta una eficaz y
eficiente labor de las companias
de servicios.

En cuanto a los organismos de
ayuda externa, debe sefialarse
que, si bien estdn realizando un
esfuerzo ponderable en beneficio
del Sector, los fondos destinados
a préstamos o donaciones no
superan en los ultimos anos el

A veces se dice que estos servicios

permiten redistribuir el ingreso.
“AQUA POTABLE"’

dos por ciento del total de los
recursos utilizados si se incluye
el resto de los sectores
beneficiados, circunstancia que
demusestra la escasa importancia
relativa , que tienen el Agua
Potable y Saneamiento en el con-
texto general de las ayudas bara
el desarrollo,

La mayor parte del finan-
clamiento ha provenido y
segulrd proviniendo de los
propios paises, tanto més cuanto
que la asistencia del Banco Mun-
@ial y del BID es en forma de

préstamos reembolsables que
solo pueden proporcionar un
alivio temporal.

En términos medios, las carac-
teristicas de la ayuda externa se
han hecho m4s onerosas, con una
menos proporeién de créditos en
condiclones favorables de la AID
y.del BID. En el Grupo del Banco
Mundial, la disponibilidad para
toda la region de los fondos de su
concesionaria, la Asociatién In-
ternacional de Fomento (AIF)
estd reservada a Haiti y a unas
pocas islas del Caribe. Este en-
durecimiento de las condiciones
de crédito puede justificarse, en
parte, por la situacién mundial

pero, en cualquier caso, penaliza-

al sector de abastecimiento de
agua potable y saneamiento con-
siderado como incapaz de reem-
bolsar los préstamos con los
ingresos que percibe. Desde
luego, es clerto que en la
mayoria de los paises, las
operaciones de abastecimiento de
agua
producen los recursos suficientes
para atender los servicios de la
deuda. El aumento de éstos y la
elevaciéon de los intereses,
podrian indueir a las autoridades
econdmicas de los paises
latinoamericanos a 1limitar el
finaneiamiento externo pars
proyectos de abastecimiento de
agua y saneamiento.

4. CONCLUSIONES Y
RECOMENDACIONES

4,1, Los servicios de
abastecimiento de agua y alcan-
tarillado como promotores de
salud.

Aunque se puede atribuir a la
mejora del abastecimiento de

¥y  alcantarillado no’

Las caracteristicas de la ayuda ex-
terna, se han hecho mds onerosas.

agua y al saneamiento una baja
ds la inecidencia de enfermedades
relacionadas con el agua, seria
dificil asignar un valor cuantitati- -
Vo a las economias y los progra-
mas de estabilizacion econémica.
producen un "incremento del
desempleo, las actividades vin-
culadas d1 Sector pueden
producir beneficios pequefios en
términos puramente econémicos.
La cuestién entonces, se convier-
te més en un tema ético que
econémico y dependers de que se
asigne o no un valor positivo al
consumo de agua por personas
econdémicamente improductivas.

8in embargo , las inversiones
en el sector se justifican porque
son beneficiosas en si mismas.
ofreciendo menos interés al
grado de beneficio. A veces se dice
que estos servicios permiten
redistribuir el ingreso, pues al
facilitar agua potable salubre, el
Ingreso queda distribuido por
1gual, por 1o menos en este aspec-
to. .

De todos modos, el hecho de que
el mejoramiento de la salud no se
pueda atribuir con certeza a los
servicios de agua potable y
saneamiento no equivale a decir
que éstos no tengan une influen-
cia considerable en la reduccidn
de la morbilidad de ciertas en-
fermedades.

El aumento de las expectativas
de vida de los nifios se consigue
con una disminueién del riesgo
de fallecimiento durante la lac-
tancia y la nifiez mediante
medidas de saneamiento del
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medio, inmunizacion y nutri-
cion. En este sentido, existe una
estrecha relacién entre la mor-
talidad infantil y la expectativa
de vida. Las enfermedades
diarréicas constituyen una causa
importante de defuncién en los
nifios menores de un ano.

Bstudios efectuados en OPS
han procurado reiteradamsente
aclarar esa vrelacién, en par-
ticular a través del estudio
‘‘Caracteristicas de la mortalidad
en la ninez’’, segin el cual la
didrrea constituye efectivamente
la prinecipal causa de mortalidad
infantil en 1os paises subdesarro-
'lados y en desarrollo.

zarlas, pero a la luz de las
perspectivas econémicas de-
mograficas y de recursos
generales que presenta el Sectro
deberian discutirse las
estrategias parsa seguir avanzan-
do. :

Las restricciones desdse sl pun-
to de vista econbémico que
prevalecen de acuerdo con lo
analizado anteriormente se cen-
tran en la situacién interna por la
que atraviesan los paises y las
perspectivas de ayuda externa.

Los paises con mayor cantidad
de habitantes a incorporar, o sea:
Brasil, México, Colombia, Argen-
tina y Perd, que reunen el 64.2%
de los habitantes de la regién a
abastecer con servicios de agua y

Un planteamiento critico destinado a incrementar la vida itil de las ins-
" talaciones existentes.

4.2. Consideraciones ge-
nerales previas.

81 bien la regién ha avanzado
en la elaboracién de planes y
programas pars alcanzar el
desarrollo acelerado que necesita
el Sector durante:el Decenio In-
ternacional del Agua Potable y
del S8aneamiento Ambiental sub-
siste el desafio de llevarlos a
cabo.

Como se comentara previamen-
te, hubo una redefinicién por
parte de algunos paises en cuanto
a las metas. y la estimacioén de los
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recursos necesarios para alcan-
el 68.9% de la poblacién con de-
sagues, son los méas fuertemente
endeudados y, consecuentemen-
te, sus economias se orientaran
hacia actividades que favorezcan
un rapido crecimiento productivo,
y al pago del servicio de la deuda.
Esto provocard que los gobiernos
dificilmente otorguen prioridad a
los programas de saneamiento
para la asignacién de recursos
presupuestarios, asi como a la
preferencia en la obtencién de
nuevos créditos para.tales fines.
Por otra parte, por la categoria en

que se hallan encuadrados dichos
pafses, es dificil que reciban
donaciones o subsidios, como ha
ocurrido en paises més pequernos
0 con un menor grado de
desarrollo relativo (v.gr.: Bolivia,
Paraguay, Haitf).

Ademés, las perspectivas de
financiamiento externo no son
particularmente alentadoras. Las
dificultades de balanza de pagos
de los proveedores tradicionales
de crédito a la regidn dificultaran
la vuelta a los términos
favorables oportunamente con-
cedidos por la AID y el BID. Las
condiciones de préstamo podrian
desviar 1la atencion de los
prestadores hacia paises
econétmicamente maés fuertes,
dejando de lado a los més
pequenios y menos préoperos. Por
otra parte, clertos paises que
tenian buenas perspectivas en lo
que se referia & energia, por
ejemplo, Ecuador, México y
Venezuela, necesgitaran ayuda ex-
terna pars el sector de agua y
saneamiento por el deterioro de
los precios del petréleo.

Vistas las condiciones par-
ticulares de la economia para la
regién, las dificultades plan-
teadas desde el punto de vista del
financiamiento y la brecha que se
verifica entre las inversiones
estimadas y 1o efectivamente
desembolsado, no 8sdlo no se
cumple con el sertvicio no brin-
dado, sino que no podréa
reponerse lo invertido en las
décadas anteriores, 1o cual
merece ser objeto de un plan-
teamiento critico destinado a
tratar de lograr un incremento de
la vida 0til de las instalaciones
existentes, que pudieron erigirse
en base al esfuerzo mencionado,
pero cuya reposicién no parece
probable en vista de lo expuesto.

4.3. Las propuestas con-
cretas.

Sobre la base de todo 1o ex-
puesto precedentemente, resulta
aconsejable sefialar algunas
propuestas que se desprenden
como acciones imprescindibles &
tomar en cuenta, tanto por los
organismos responsables del Sec-
tor en el Area geografica que se

“AGQUA POTABLE"
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Los organismos operativos de agua son, por su naturaleza, mds locales
que otros servicios piblicos.

estudia en el presente trabajo,
como por las instituciones de
cooperacién técnica y financiera
internacionales.

Sus responsabilidades son con-
currentes y 8i se coordina el ac-
cionar de los mismos seguramente
habrd de obtenerse una mejor
utilizacion de los escasos recur-
sos financieros y humanos
especializados disponibles en 1la
region. Haclendo especial reserva
en cuanto a que las carac-
teristicas y necesidades de cada
pais que la integra deben suponer
una adaptacion especifica a dicho
medio, los planificadores y
demés especialistas del Sector
contribuirdn eficientemente con
su labor en la medida que se con-
templen en los proyectos a
elecutar, segun sea el caso, las
congideraciones que a con-
tinuaciéon se exponen.

4.3.1.
Sector.

Toda mejora duradera deman-
daré el fortalecimiento de las ins-
tituclones que intervienen a
todos los niveles en el Sector de
abastecimiento de agua y
saneamiento. QGeneralmente, el
cambio es lento, pero son varios
los paises que ya han encarado
dentro de una variedad de formas
de organizacién, programas con-
cretos para ocuparse de esa
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Organizacién del

responsabilidad. Es comun la
existencia de wun organismo
nacional que fije objetivos,
planifique inversiones y preste

asistencia a distintos entes
menores operativos.
En algunos casos, los

agrupamientos regionales han
posibilitado 1la obtencién de
economias de escala en materia
de personal especializado en
planificacién y diserio de obras.

Los organismos operativos de
abastecimiento de agua y alcan-
tarillado son, por su naturaleza,
més locales que otros servicios
publicos, y esa caracteristica ex-
plica en parte por qué a menudo
estd fragmentado y por qué la
descentralizacién de funciones
ofrece ventajas reales. Las
operaciones, el mantenimiento y
la construceién pueden descen-
tralizarse, con lo cual los in-
volucrados localmente reciben el
maximo incentivo para el trabajo
¥y, al mismo tiempo, se reducen
los gastos generales de ad-
ministracién.

Por el contrario, otras fun-
ciones deben ser centralizadas,
debido a sus caracteristicas o a
requerir personal especializado
no disponible a escala local. Son
ejemplos tangibles de estas fun-
ciones, la planificacién del Sec-
tor, la planificacién financiers y
la programaci6n técnica de obras

muy complejas. Sin embargo, no
se pueden -establecer normas
sobre el equilibrio entre descen-
tralizaciébn y  centralizacion
porque los recursos de personal y
las condiciones administrativas
varian de un pais a otro.

51 se toma como ejemplo el caso
de atenciétn & los requerimientos
urbanos y rurales, y aun con-
siderando que el concepto de
zona rural varia mucho segun los
paises, quienes a veces adoptan
criterios de diferenciacion segan
el nimero de habitantes, la
organizacién politica, la concen-
tracién o dispersion, etc., puede
consgiderarse que la construccién
¥ la operaciéon de sistemas de
abastecimiento de agua y
saneamiento en zonas rurales es
tan distinta de las condiciones
que las caracterizan en el medio

urbano, que probablemente
Justifica su independencia
organizativa.

De todos modos, para mejorar
el rendimiento de 1las ins-
tituciones del sector es preciso
actuar sobre su configuracién y
su estructura interna,.

Para lo primero deben
analizarse con sentido critico 1os
contactos funcionales y las en-
tidades con las que se mantienen
estos contactos procurando ac-
tuar sobre los aspectos en los que
podria mejorarse la coor-
dinacion, evitando duplicidades y
estableciéndose una clara
distribuciétn de respon-
sabilidades.

4.3.2. Planificacién

Es obvio que cada pais necesits
una estrategia global para el Sec-
tor. Esto gignifica elaborar
planes que abarquen un intervalo
adecuado, pero con la flexibilidad
suficiente para adaptarse a las
circunstancias cambiantes, y
egtablecer objetivos que deter-
minen el nimero de personas que
habré de ser bensficiado, estén-
dares de servicio a brindar,
estindares de operacién ¥ man-
tenimiento que han de satisfacer-
se, efectos ambientales, conser-
vacion de los recursos hidricos y

»
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otros aspectos que contribuyan a
obtener una eficiente asignacion
de los medios disponibles.

La planificacién del proyecto o
inversibn corresponde a las
propias entidades del Sector,
tomando en cuenta las con-
diciones locales, la capacidad
econémica de la regién y héabitos
de consumo de la poblacion.

El desafio de alcanzar los ob-
jetivos fijados nos plantea la
necesidad de establecer criterios
maéas ajustados para la definicion
de los proyectos asi como tam-
bién enfoques diferentes, segin
la situacion que se trate.

El principio rector de la
planificacién de inversiones debe
gser preverlas y realizarlas de
manera que sean minimos el
capital descontado y los costos
corrientes, pero alcanzando al

mismo tiempo objetivos
cualitativos y cuantitativos
previstos. En la préactica, el

an4lisis es m&s complicado ¥y
hace falta bastante experiencia
para elegir normas de con-
fiabilidad y calidad. A veces se
puede determinar con rigor un
equilibrio adecuado entre nor-
mas deseables y la economia,
pero también es necesaria clerta
subjetividad basada en la ex-
periencia.

Hay dos variables principales
que influyen en la determinacién
del costo del incremento de la
capacidad instalada. Una de ellas
es el momento de la inversion,
es decir, el ano en que se cons-
truyen las instalaciones, y la otra
es la escala, es decir, la impor-
tancia del incremento.

El momento 6ptimo para las
inversiones es facil de enunciar:
las nuevas instalaciones deberan
estar listas cuando se necesiten y
no antes. Esa regla aconseja
aplazar o limitar las nuevas ins-
talacionies para la poblaciéon
razonablements bien servida y
concentrarse en cambio en la
poblacioén que carece de servicios.

En la practica, el aplazamiento
de las inversiones y la dedicacién
de los fondos a otras obras hace
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Recumocer que la planificacion fue errénen.

méas arriesgada la planificacién,
ya que una demora excesiva
puede significar la diferencia en-
tre un ano de racionamiento y
uno de abastecimiento satisfac-
torio. Cabe agregar evidentemen-
te que el racionamiento se puede
evitar mediante las oportunas
campanas de economia de agua,
pero para.muchos planificadores
esa medida equivale a reconocer
que la planificacién fue errdnea.
Esa actitud es comprensible y, al
mismo tiempo, demuestra una
insuficiencia de incentivos para
economizar, ya que la recompen-
sa potencial no es proporcionada
con la penalizacién por el exceso
de consumo.

La escala de la ampliacion
de las instalaciones también se
debe elegir de manera que los
costos sean minimos. Por
una parte, si la ampliacién es
desmesurada con relacién a las
necesidades, se inmovilizan fon-
dos para conseguir una
capacidad excesiva que quizis no
llegue nunca a utilizarse. Seria
preferible que las ampliaciones
fueran en menor escala y que se
dedicaran los fondos a la cons-
truceibn de més sistemas in-
dividuales. Sin embargo existe
un limite por debajo del cual no
se deben efectuar ampliaciones.
No 'seria préctico ni econdmico
construir un nuevo sistema cada
afno. Una vez iniciadas las obras,

es rentable un pequerio exceso de
capacidad de produccién porque
las ampliaciones ulteriores
resultardn relativamente més
econdmicas. Esa conclusion in-
tuitiva ha sido corroborada por
clertas investigaciones y equivale
a decir que las obras de
abastecimiento de agua ¥
saneamiento permiten economias
positivas de escala.

4.3.3. Perfodos de diserio
y capacidad de planta.

En la préctica, los paises de
América Latina y el Caribe
aplican periodos de disefio més
largos que lo conveniente.
Algunos paises prevén sus
sistemas de alcantarillado para
50 afos, asi que el 6ptimo podria
ger de alrededor de 15 anos.
Parece aconsejable reduecir los
periodos de planificacién a 10
anos aproximadamente e invertir
los fondos asi liberados en ins-
talaciones més numerosas.

Hay otros pardmetros de
disenio utilizados para las ins-
talaciones que también parecen
exagerados. Concebir instalacio-
nes para un consumo per capita
de 500 1litros al dia cuando 200
litros serian perfectamente
adecuados para consumo con-
trolado mediante medidores, es 1o
mismo que planificar para
periodos superiores en un 150%
al necesario.

“AGUA POTABLE"
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