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Del racionamiento al servicio completo: los problemas del abastecimiento de aguay el
saneamiento en Bombay

En muchas ciudades del mundo en desarrollo lasinterrupciones diarias del suministro de
agua son un problema comun, e importantes segmentos de la poblacién carecen de
servicios de saneamiento adecuados. En muchos casos, las municipalidades consideran
gue €l racionamiento de estos servicios constituye la mejor --o la Unica-- opcién ante el
crecimiento de la poblacién urbana. Este enfoque es puesto en tela de juicio en un
reciente informe de evaluacion del DEO sobre | os efectos de tres préstamos del Banco
Mundial para el sector del abastecimiento de agua y saneamiento en Bombay otorgados
durante el periodo 1972-95.

Gracias a los proyectos el abastecimiento total de agua aument6 un 65% y se ampliaron
los servicios de alcantarillado y saneamiento en €l distrito comercial y la ribera oriental.
En el mismo periodo, la poblacion de Bombay crecié un 80%, mucho mas de lo previsto,
y, a pesar del sdlido crecimiento econdmico, aumento la proporcion de pobresy surgieron
nuevos barrios de tugurios. Sinlos programas, € abastecimiento de agua, que
actualmente sélo dura entre 2 y 8 horas al dia, se habria reducido un 40% vy los riesgos
parala salud y el medio ambiente creados al no recolectarse las aguas residuales serian
cas catastroficos.

Aun asi, el abastecimiento de agua sigue interrumpiéndose debido a las filtraciones
existentes en el sistema y al despilfarro de agua en los hogares como resultado de la
existencia de contadores de agua defectuosos, unas tarifas altamente subvencionadas y
las mismas interrupciones del servicio; en consecuencia, muchas veces el agua no es apta
para el consumo humano. Igualmente, el nimero de letrinas sigue siendo insuficiente y
lasinstaladas en el marco del proyecto se utilizan poco por falta de mantenimiento.
Como ocurre a menudo, 1os pobres son |os mas expuestos a las inconvenienciasy los
riesgos para la salud creados por las interrupciones del abastecimiento de aguay €
saneamiento inadecuado.

En gran parte, e racionamiento del agua en Bombay deberia ser innecesario puesto que
el suministro total es suficiente para satisfacer 1as necesidades de la poblacion actual.
Ademés, es muy posible reducir € desperdicio tanto en la oferta como en la demanda 'y
aumentar las bajismastarifas familiares a fin de financiar la rehabilitacion y ampliacion
delos servicios de saneamiento y las redes de abastecimiento de agua y alcantarillado.
Estos factores constituyen la base del plan de accion recomendado para cumplir €l
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objetivo formulado en 1972, a saber, ofrecer un suministro de agua ininterrumpido y
servicios de saneamiento adecuados para la poblacion de Bombay.

Antecedentes

A principios de los afios setenta, arededor del 80% de los 6,5 millones de habitantes de
Bombay contaban con agua corriente, s bien una parte importante de la poblacion dependia de
las fuentes publicas. Aunque € agua contenia cloro, sdlo € 6% de ésta era totad mente tratada.
Habia gran cartidad de pérdidas y |as précticas antiecondmicas estaban generdizadas. En
consecuencia, € abastecimiento total de mas de 200 litros diarios por persona se traducia en
s0lo 6 horas de servicio d dia

Los servicios de dcantarillado y saneamiento planteaban problemas smilares. El servicio de
dcantarillado de Bombay solo cubriad centro dela ciudad y una seccion pequefia de los
suburbios, mientras que en € resto de la ciudad se usaban tanques sépticos y letrinas. Més del
50% de la poblacion, incluida la que vivia en las zonas con dcantarillado, dependia de los
servicios comunitarios. En los periodos de lluvias intensas |os S stemas de dcantarillado
inundaban las cdles con aguas resdudesy delluvia. Los tanques sépticos se desbordaban, las
excretas se vertian en los cursos de agua, Y |as fabricas descargaban sus desperdicios en los
desaguaderos y riachuelos, creando graves riesgos para e medio ambiente,

Lacreacion, en 1971, de la oficina de abastecimiento de aguay acantarillado (Bombay Water
Supply and Sewerage Department - WSSD) redujo la fragmentacion ingtituciona que habia
prevaecido hasta entonces, s bien no ladimind. Ademas, WSSD no cont6 con la autonomia
previsad comienzo. A nivel edtata, laordenacion'y € aprovechamiento de los recursos
hidricos estaban a cargo de varios organismos gubernamentales y la coordinacion era
indficiente.

Metasy g ecucion

En 1971, laMunicipaidad de Bombay (Municipa Corporation of Grester Bombay - MCGB)
propuso la creacion de un programa destinado a mejorar |os sistemas de abastecimiento de
aguay dcantarillado y de diminacion de aguas residuales en Bombay. El programa tenia por
objeto mgorar laSituacion sanitariay las condiciones de vida de la poblacion mediante d divio
de los problemas de escasez de aguay un megjoramiento de las condiciones de higiene,
sumamente precarias. El Banco respaldd € programa con tres proyectos aprobados entre
1973y 1986.

Dadalamagnitud delainiciativa, € programa se dividio en dos etapas. La primera, que se
financid através dd proyecto de abastecimiento de aguay adcantarillado de Bombay (Bombay
Water Supply and Sewerage Project - BWSSP-I, aprobado en 1973), tuvo como objetivo,
principamente a través de inversiones en bienes de capitd, aprovechar plenamente |os recursos
hidricos disponibles, mgiorar la cdidad dd suministro y laeficienciadel Sstema de ditribucion
y, en menor medida, rehabilitar y ampliar € sistema de dcantarillado. También se procuré
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reforzar la capacidad de WSSD para g ecutar € programa de mgoramiento y administrar €
sstema, ademés de lograr la viabilidad financierade WSSD y reforzar la gestion de los recursos
hidricos del estado de Maharashtra

BWSSP-11 y BWSSP-111 (aprobados en 1978 y 1986, respectivamente) tuvieron los mismos
objetivos que BWSSP-1, en gran parte porque éstos no se habian conseguido. Con BWSSP-
[11 (terminado en junio de 1996) se ofrecio respado indituciond aWSSD y seintentd
incrementar e abastecimiento de aguay |o0s servicios de tratamiento de aguas servidas afin de
mantenerse ala par de la creciente demanda. Ademés, se deseaba ampliar medidas anteriores
destinadas a proveer servicios de saneamiento y agua a los pobres.

Los tres proyectos tuvieron graves problemas de g ecucion, en agunos casos por factores
externosy en otros por fata de capacidad indtituciond y deficiencias en d disefio delos
proyectos. Por giemplo, los prolongados retrasos y 1os grandes sobrecostos del primer
proyecto se debieron en gran medida d aumento mundid de lainflacion y ala escasez de
material de congtruccion en ladécada de 1970. Ademés, la gplicacion de politicas de
desarrollo urbano obsoletas favorecié € rapido crecimiento de los barrios de tugurios, lo cud
dificulté d suministro de servicios urbanos. Los retrasos y sobrecostos obligaron a modificar
consderablemente |os dos primeros proyectos cuando estaban ya en fase de gecucion.

En 1994-95, d DEO evaud los efectos sociaes, sanitarios, econdmicos, indituciondesy
ambientadles del programa de laMunicipalidad de Bombay durante € periodo de 1972-94. Los
resultados de la evauacion se basaron en documentos, visitas y una encuesta socia redizadaen
1994. En mayo de 1996, la Municipaidad examind y gprobo las recomendaciones en una
reunion de trabgjo realizada en Bombay.

Efectos
Resultados técnicos e impacto econdmico

Gracias alos proyectos, € abastecimiento bruto de agua aument6 un 65%, € nimero de
conexionesun 84% Yy € de fuentes publicas un 800%. Ademas, actudmente cas € 75% de las
conexiones tienen contador. Sin embargo, como en ese periodo la poblacion de Bombay
crecié en un 80%, ladisponibilidad de agua continud siendo de unos 250 litros diarios por
persona (véase € gréfico).

S bien d sstema dispone de agua suficiente para asegurar € abastecimiento las 24 horas del
dia, lamayoria de las zonas sdlo cuentan con servicio entre 2y 8 horas d dia. Las razones son
varias. En primer lugar, debido alainadecuada labor de deteccidn de flujos € porcentgje de
agua no contabilizada --entre 40% y 60% dd abastecimiento diario-- es sumamente dto. En
segundo lugar, debido d mantenimiento ingpropiado sblo & 15% de los contadores funciona
gpropiadamente, 1o cua, combinado con las bgjisimas tarifas para los hogares, dientalos
abusos en € consumo. Finamente, las interrupciones ddl suministro fomentan € desperdicio,
puesto que los consumidores tienden adejar correr € aguay a acumular mas de laque
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necesitan como reserva durante las interrupciones. Ademas, € racionamiento se hatraducido
en otro tipo de costos. Como d servicio es poco fiable, los usuarios invierten en costosos
sistemas de bombeo y dmacenamiento, lo cua es mucho més caro que megjorar  sstemade
abagtecimiento.

Los proyectos, s bien incluyeron agunos componentes para la rehabilitacion de sstema, se
centraron en la gplicacion de amplios programas de construccion. Por consiguiente, no se
percibieron los importantes beneficios que podrian haberse conseguido con una labor de
mantenimiento y rehabilitacion més eficiente de costo relativamente bajo, por g emplo,
mejorando la deteccion defiltracionesy la calidad y mantenimiento de los contadores. En

parte,  Banco es responsable por la aplicacion de este enfoque unilateral puesto que estuvo de
acuerdo en reducir la labor de rehabilitacion cuando se introdujeron las correcciones unavez
iniciado € proyecto.

Los proyectos solo contribuyeron en formamargina aampliar € sstema de dcantarillado y
meorar las condiciones sanitarias en los barrios de tugurios. S bien se concluyé laingtaacion
de los sstemas de recoleccion, control y tratamiento de aguas servidas en lazona dd puerto de
lariberaorienta, no se termind la construccion de dos importantes plantas de tratamiento de
aguas residudes para d puerto de lariberaoccidenta. Delas 35.000 |etrinas existentes en
Bombay, la tercera parte estaba en desuso debido a mantenimiento inadecuado. Los
habitantes de los barrios de tugurios, que cuentan con una letrina por cada 170 personas, estan
sumamente desatendidos en materia de saneamiento.

A pesar de estas deficiencias, |0s beneficios econdmicos del programa superaron con creces
suscogtos. El aumento de la capacidad ha permitido evitar desastrosas reducciones del
suministro de agua S no se hubiera gplicado € programa, € abastecimiento total de agua, que
actualmente es de unos 250 litros diarios por persona, seriade arededor de 150 litros diarios
por persona. Ademas, los problemas rdativos alas interrupciones dd servicio, la
contaminacion ambienta en las zonas urbanas y |as condiciones insa ubres serian mucho més
gravesy obgtaculizarian considerablemente @ crecimiento econdmico, como ha ocurrido en
otras ciudades de laIndia

Efectos sociales

En una encuesta de 1.500 hogares redlizada por e DEO en 1994 se compararon las
condiciones de ese momento con las de diez afios antes. Los resultados indican que € nimero
de conexiones domiciliarias aument6 considerablemente pero que, en términos rdativos, d nivel
de utilizacion de las fuentes pablicas sigui6é sendo congtante, y que los hogares con un servicio
irregular son Mas numerosos que en 1984. L os encuestados, sobre todo en las zonas de
tugurios, sefidaron que a menudo se les suministraba agua en las primeras horas de la mafiana,
lo cua creabadificultades paralafamilia. Alrededor del 80% de los jefes de hogar consideran
que e abastecimiento de agua no esfiable. De acuerdo con esta encuesta, gparte de un
aumento de las conexiones domiciliarias, losindicadores basicos de satisfaccion delos
consumidores mejoraron poco.
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En las zonas donde no hay barrios de tugurios, cas todos |os hogares tienen acceso alos
sarvicios higiénicos, en gran medidagracias d programa. No obstante, |la mayoria de los
habitantes de los barrios de tugurios encuestados sefid aron que 1os servicios higiénicos eran
inadecuados y que € disefio y mantenimiento deficiente impediad uso de muchas letrinas. La
tercera parte de |os encuestados sefid 6 que estaban dispuestos a pagar més s mejoraban los
sarvicios higiénicos. Segun los resultados de la encuesta, las | etrinas publicas, que estén
conectadas alos dcantarillados y son administradas por € sector privado en las zonas de gran
circulacion, y las ingtdaciones administradas por la comunidad en los barrios de tugurios
parecen satisfacer mgor las preferencias de los usuarios. servicios limpiosy bien iluminados,
con aguay conexion d sstema de dcantarillado.

Consecuencias ambientales y para la salud

Los encargados de formular |os proyectos estimaron que S aumentaban las horas de
abastecimiento de agua'y € nimero de fuentes publicas en las zonas de tugurios y se sometia el
aguaaun tratamiento completo, disminuirialaincidencia de las enfermedades tranamitidas por
el agua. S bien se puso en marcha un sstema de tratamiento completo dd aguay se aumento
consderablemente € niimero de fuentes pablicas, una encuesta de salud redizada en 1992
demostré que laincidencia de esas enfermedades no habia variado considerablemente. Dos
factores podrian explicar, en parte, estafatade progreso. Primero, S bien actudmente la
cdidad del aguaque llegad sstemade distribucidn es aceptable, lamismavueve a
contaminarse debido alas diarias interrupciones del suministro. Segundo, lamenor incidencia
de las enfermedades se consiguen también con programeas de atencidn de lasalud y educacion
més eficaces, factores que no formaban parte del programa.

Se habia previsto que los componentes del proyecto relativos alos acantarillados aportaran
ciertos beneficios ambientales basicos. Parte dd sistema ha sido ampliado y se estan utilizando
dos desaglies marinos cortos, |0 cud ha permitido reducir la contaminacion en las cdlesy las
zonas cercanas alacosta. Sin embargo, arededor del 75% de las aguas servidas no son
tratadas y se vierten en los cursos de aguay € mar, con enormes riesgos parad medio
ambiente. El proyecto complementario de tratamiento de aguas servidas de Bombay (Bombay
Sewage Disposa Project), iniciado en 1995, est4 especificamente orientado a abordar estos
problemas, en particular su componente de saneamiento de bagjo costo basado en la
comunidad.

Efectos institucionales y financieros

Los proyectos ayudaron a WSSD a convertirse en un organismo relativamente bien
adminigtrado, 9 bien siguen exigtiendo deficiencias operacionales, que pone en peligro su
sostenibilidad. Por gemplo, & organismo tiene un exceso de personal, ya que cuenta con 96
funcionarios por cada 1.000 conexiones (que principamente se encargan del mangjo diario de
las vavulas pararegular € suministro en las diferentes zonas), en tanto que las normas para
sector estipulan que debe haber menos de 20.
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En € curso dd programa se aumentaron varias veces las tarifas y € Gobierno de laIndia cubrid
las pérdidas en divisas correspondientes a empréstitos del organismo. En consecuencia, la
Situacion financiera de WSSD ha mejorado desde la década de 1970 y en generd sigue siendo
satisfactoria. No obstante, la estructura tarifaria, que es establecida por MCGB, colocaen
desventgja alos usuarios de los sectores comercia e indudtrial y favorece alos hogares. EStos
ultimos utilizan & 90% del aguavendiday sdlo generan d 20% ddl ingreso. Este dto nive de
subvencion cruzada produce resentimiento entre |os usuarios de los sectores comercia e
indudtrid y los dienta a crear sus propias fuentes de abastecimiento de agua, como los Sstemas
de purificacion, lo cud tiene un cogto evado. Al disminuir la proporcion de consumo
comercid, laestructura tarifaria de WSSD resultainsogtenible,

Losjefes de hogar han demostrado que pueden y estén dispuestos a pagar més por un
abastecimiento de aguafiable. En los periodos de escasez, por € emplo, estos pagan un precio
50 veces superior alatarifade sector pablico por € aguaalos camiones cisterna privados.

L os hogares mas pobres --con un ingreso mensud igud o inferior aRs. 900-- destinan menos
ddl 1% de suingreso a pagar facturas de agua, en tanto que en otros sectores de ingreso ese
porcentgje es alin menor. Laexperiencia ha demostrado que las empresas de servicios
publicos que utilizan € mecanismo de los precios pararaciondizar € consumo, en lugar delas
interrupciones dd servicio, son mas eficientes y satisfacen mejor las necesidades de sus clientes,
incluidos los pobres --que no tienen los recursos para comprar una bomba de refuerzo ni un
sstema de dmacenamiento de agua para los periodos de racionamiento-- y lasmujeresy los
nifos, que generdmente son 10s que se encargan de transportar & agua

Sin embargo, paralograr unafijacion de precios adecuada es necesario contar con Sstemas de
medicion, facturacion y cobro adecuados, que deberdn mgorarse afin de garantizar la
eicienciadd ssemay laviabilidad de WSSD.

Recomendaciones

Reforzar la ingtitucion. Paralograr la sostenibilidad es necesario, principamente, contar
con un organismo eficaz que tenga en cuenta las necesidades de los consumidoresy que sea
financieramente viable. Los futuros proyectos deben ayudar aWSSD areducir su

persond, smplificar sus procedimientos --sobre todo en lo que respecta ala adquisicion--

y mejorar su desempefio operaciona en areas como lafacturaciony e cobro. Ademas, es
necesario reexaminar algunas cuestiones indtitucionales, como la buena adminigtracion y los
marcos reglamentarios que rigen € funcionamiento del organismo.

Orientar las operaciones de abastecimiento de agua y lasinversionesala
rehabilitacion, en lugar de la construccion, a fin de ofrecer un servicio ininterrumpido
alos consumidores. Los programas destinados a detectar filtraciones, mejorar lamedicion
(asi como lafacturacion'y d cobro) y modernizar las redes y conexiones secundarias son
parte esencia de larehabilitacion. Estos programas deben iniciarse progresvamente y sus
costos, beneficiosy efectos sociaes deben ser objeto de atenta supervision. Ademas,
deben aplicarse en los casos en que las posibilidades de éxito son mayores. En este
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contexto, la puesta en marcha de un programa piloto es esencial para determinar en
gué medida la reduccion de las pérdidas y la modificacion de los habitos de consumo
ayudarian a aumentar las horas de abastecimiento de agua corriente a 20-24 horas
por dia.

Trasrealizar consultas con los usuarios, redisefiar lasletrinasy modernizar las
existentes con la participacion del sector privado a fin de garantizar un
mantenimiento adecuado. A través de las encuestas sociaes se determiné que las | etrinas
deben contar con un sSistema de agua corriente y estar conectadas a los a cantarillados y
tener un buen sistema de drengje e iluminacion.

Reestructurar lastarifas para e aguay los servicios de alcantarillado de modo que
reflejen el costo total de suministro. Limitar las subvenciones afin de satisfecer las
neces dades bésicas de la poblacion de ingreso mas bgjo y facilitar su acceso alos
servicios.

[FIGURE, page 2]

Durante € periodo de ampliacion dd sistema (1971-95) la poblacién se duplico, debido
alo cual ladisponibilidad total de agua per capita préacticamente no varié

BWSSP-II1

BWSSP-11

BWSSP-I

Upper Vaitana

Afo

Suministro de agua per capita (litros diarios por persona” 10)
Capacidad total de suministro de agua (millones delitros por dia” 100)

Poblacion (millones), zona de servicio de la Municipaidad de Bombay (Municipa Corporation
of Greater Bombay)




[BOX, PAGE 3]

Mg oramiento del suministro deagua: un logro g emplar en la ciudad de Pusad

En 1980 se instalaron 2.000 contadores de agua en Pusad, comunidad rural de 30.000
habitantes en € estado de Maharashtra. L os consumidores aportaron US$18 de los US$25
gue costé cada medidor, y lamunicipaidad aport6 la diferencia. S bien en muchos casos los
medidores eran de mala cdidad, los efectos ddl proyecto fueron positivos.

Al terminarse € proyecto, € sistema de suministro de agua permitié ofrecer un servicio
ininterrumpido, mientras que antes ese sarvicio Hlo se suminigtraba durante Sete horas d dia
Ademas, en € nuevo sstemalapreson del aguaes mayor. Antes del proyecto, para extraer
agua los consumidores debian ingtdar grifos epeciales en pozos subterraneos; actua mente
cuentan con agua corriente en las saas de bafio del segundo piso.

Anteriormente, las tarifas ddl agua solo se fijaban en base d tamafio de laconexién. La
ingtalacidn de los medidores hizo posible fijar tarifas basadas en € volumen de consumo, lo cua
permitio transformar pérdidas de explotacion de US$12.000 en un superdvit de US$4.300. S
bien paralos consumidores € costo del agua aumentd en un 64%, la factura solo representa
arededor del 3% dd ingreso de aguellos hogares que se encuentran apenas encimade lalinea
de lapobreza. En consecuencia, erafécil cobrar las facturas, lo cual demuestra que los
consumidores estaban dispuestos a pagar. Latasa de rentabilidad interna del proyecto de
contadores fue de cas un 30%.

Fuente: Meterization in Developing Countries-A Case Sudy, de S. S. Patwardhen,
Maharashtra Water Supply and Sewerage Board, 1991.

[BOX, page 1]

*nforme de evaluacion de los efectos: “ Water Supply and Wastewater Servicesin
Bombay” , de Tauno Skytta y otros, informe No. 15849, junio de 1996. Los informesde
evaluacion ex post estén a disposicion de los Directores Ejecutivos y el personal del
Banco y pueden solicitarse a la Unidad de Documentos Internosy a los Centros de
Servicios de Informacion de las oficinas Regionales. Otras personas interesadas pueden
solicitarlos al Centro de Informacion Publica (teléfono: 1-202-458-5454; fax: 1-202-522-
1500; correo eectrénico: pic@worldbank.org). El presente boletin fue redactado por
Farah Ebrahimi.
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OED Précis es obradd Departamento de Evaluacion de Operaciones del Banco Mundid y
tiene por objeto contribuir ala difusién de los resultados de las Ultimas evauaciones ex post
entre los especidistas que se ocupan del desarrollo dentro y fueradel Banco Mundid. Las
opiniones expresadas en este Boletin son las del personal de dicho Departamento y no deben
entenderse como las del Banco Mundia o susingtituciones &filiadas. Lapresentey otras
publicaciones del DEO se pueden encontrar en Internet, http://mww.worldbank.org/html/oed.
Sirvanse dirigir sus comentariosy consultas ala Directora, Rachd Weaving, G-7137, Banco
Mundid, teléfono 473-1719. Internet: rweaving@worldbank.org




