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NUMERO 115
OED Précis

Departamento de Evaluacion de Operaciones- Boletin Junio de 1996

Como se han mejorado los servicios urbanos en Nairaobi

En una evaluacion de los efectos de los proyectos* [levada a cabo recientemente por € DEO, se
Ilegd a la conclusién de que, gracias a cinco proyectos de servicios urbanos realizados en Nairobi
con € respaldo del Banco Mundial, se han incrementado € abastecimiento de agua potable y la
oferta de viviendas accesibles para los pobres, han meorado las condiciones sanitarias y
ambientales en los emplazamientos de los proyectos y se ha facilitado € acceso a los servicios
sociales.

La meora y la ampliacién de la infraestructura permitieron suministrar servicios
esenciales de abastecimiento de agua y alcantarillado a vecindarios pobres y zonas comerciales
en rapida expansion en la parte oriental de Nairobi, [o cual contribuy6 al crecimiento econémico
delaciudad. No obstante, el costo del agua para los pobres siguio siendo elevado debido a que
los operadores de los kioscos de venta de agua fijaban los precios de manera irregular.
Tampoco se logro, en la medida esperada, que los grupos de poblacion transitorios llegaran a ser
propietarios de sus viviendas, en parte porque en el disefio de |os proyectos se adopto un criterio
de arriba abajo que impidié evaluar acertadamente las necesidades de vivienda de los grupos
escogidos como beneficiarios. Por Ultimo, la recuperacion de los préstamos correspondientes a
los proyectos de vivienda fue deficiente, lo que demostré una vez mas que los organismos
publicos son menos eficaces para cobrar préstamos que las compariias hipotecarias privadas o
las organizaciones no gubernamentales.

Entre las ensefianzas recogidas, en la evaluacion del DEO se sefiala la importancia de
intercalar proyectos de asistencia técnica en las intervenciones relativas a inversiones a fin de
mejorar continuamente las actividades de los proyectos teniendo en cuenta la experiencia
obtenida. Uno de los aspectos positivos de los proyectos de abastecimiento de agua fue un
adecuado orden de sucesion, mientras que la falta de asistencia técnica fue una falla importante
en los de vivienda, que resultaron menos eficaces.

Finalidades de los proyectos
Proyectos de abastecimiento de agua
Hasta d decenio de 1970, la principa fuente de abastecimiento de agua de Nairobi fue €

sgema de Kabete, que durante muchos afios habia conseguido satisfacer lademanda. Sin embargo, €
acelerado crecimiento demogréfico de la ciudad y las eevadas pérdidas de agua pusieron a prueba la
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capacidad de lavigared. Durante los afios setenta y a principios de los ochenta, la escasez de agua
fue un problema frecuente.
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Mediante d primer y e segundo proyectos de abastecimiento de agua para Nairobi, aprobados
en 1970 y 1978, respectivamente, se procurd aumentar € suministro (con la construccion del nuevo
sstema de Chania), mgorar y ampliar la digtribucion de agua depurada y dar mayor acceso a este
elemento a los pobres, a precios que estuvieran a su adcance. Un aspecto importante del segundo
proyecto fue la recuperacion de los costos por medio de tarifas progresivas para asegurar la viabilidad
financieradel Departamento de Aguay Alcantarillado (DAA) de laMunicipdidad de Nairobi.

El tercer proyecto técnico de abastecimiento de agua para Nairobi, aprobado en 1985, prestd
asstenciay capacitacion técnicas en forma intensiva, fundamentamente con € objeto de desarrallar la
capacidad del DAA para preparar la tercera fase del proyecto de inversién en suministro de agua y
meorar laeficiencia operativay la gestion financiera de Departamento.

El orden de sucesion de las tres operaciones resultd muy ventgosa. En primer lugar, los dos
proyectos de inversén se planificaron con un intervao suficiente para permitir que las ensefianzas
extraidas ddl primero se pudieran tomar en cuenta d disefiar los Sguientes. En segundo término, €
proyecto de asistencia técnica realizado con posterioridad a las dos operaciones de inversion ayudo d
DAA aefectuar urgentes mejoras operdtivas y, 10 que es més importante, a superar serias limitaciones
en su capacidad paraplanificar y gecutar € proyecto complementario.

Proyectos de desarrollo urbano

En d primer y € segundo proyectos de desarrollo urbano (aprobados en 1975 y 1978,
respectivamente), destinados a megjorar las condiciones de vida en tres sectores de la zona oriental de
Nairobi, se adopt6 un criterio integrd. Se tratd de aumentar la oferta de viviendas accesibles para la
poblacion pobre, extender lared de acantarillado hasta los emplazamientos de |os proyectos y mejorar
los servicios socides.  Lho de los principaes objetivos constio en fomentar la compra de viviendas
entre los grupos de poblacion trangitorios a fin de reducir la proliferacion de asentamientos informales,
que € gobierno destruia continuamente.

Para dentar la compra de viviendas, 10s proyectos se basaron en un sistema progresivo de
autoayuda. Ante todo, se procurd entregar pequefios lotes con servicios esenciales ingalados, en
cantidad suficiente para atender € répido crecimiento de la demanda y evitar asi € aumento del precio
de las tierras.  En & marco de los proyectos se otorgarian luego préstamos para la congtruccién y
renovacion de viviendas. Por Ultimo, una vez que los beneficiarios estuvieran pagando os sarvicios
publicos y los impuestos municipdes y amortizando los préstamos, las autoridades municipaes
contarian con los fondos necesarios para explotar y mantener lainfraestructura.



-4 -

El primer proyecto de desarrollo urbano sirvié de antecedente para otros proyectos de
suminisgro de lotes y sarvicios en Kenya y de modelo para programas oficides destinados a
proporcionar viviendas basicas e infraestructura a grupos urbanos de ingreso bgjo. Tanto d ambito de
gplicacion como d disefio de los proyectos fueron complgos y exigieron la participacion de distintos
departamentos municipales con una sdlida capacidad de gestidn y planificacion. Pero, a diferencia de
las operaciones relacionadas con € abastecimiento de agua, los proyectos de desarrollo urbano
précticamente no prestaron asistencia técnica para consolidar |os departamentos pertinentes de los
municipios, a pesar de que incluian componentes para tal efecto. En consecuencia, continuaron las
deficiencias indtitucionales, 1o que impidi6 la correcta gecucion de los componentes de los proyectos.
Ademés, ambos proyectos se superpusieron y no hubo tiempo para emplear en € segundo la
experienciarecogida de la gecucion dd primero.

Los cinco proyectos acanzaron sus objetivos fisicos, aunque con demoras prolongadas, pero
s0lo los resultados de los proyectos de abastecimiento de agua se cdificaron como satisfactorios a la
terminacion.

En 1994, d DEO evaub las repercusiones a mediano y largo plazo de los proyectos. Los
cinco se andizaron juntos, porque todos tenian por objeto mejorar los servicios urbanos para los
pobres y suministrar asistencia técnica a los departamentos municipaes deficientes y, ademas, estaban
relacionados entre Si: 10s servicios de suministro de agua eran esencides para los planes de vivienda.
Para evaluar las repercusiones de los proyectos en las unidades familiares, los vecindarios y la ciudad,
Se recurrio a una encuesta entre las unidades familiares en d terreno, a la observacion directa de la
infraestructura, a entrevistas a persondidades clave y se rediz6 un examen de los documentosy
registros pertinentes.

Repercusiones
Abastecimiento de agua y saneamiento

Mejor6 € abastecimiento de agua, asi como la eficiencia del sistema de suministro.
Gracias a los proyectos de abagtecimiento, la cantidad de agua disponible ha meorado
considerablemente en los Ultimos 10 a 15 afios, lo que ha permitido que  suministro se mantenga d
mismo ritmo que € crecimiento de la poblacién. Entre 1976 y 1995,  nimero de habitantes de
Nairobi aumentd cas tres veces. En @ mismo periodo, la disponibilidad total de agua pasd de 165
litros per capita (Ipc) a mas de 200 Ipc y se prevé que se mantendra en este nivel hasta € afio 2005,
después del cud seré necesario expandir nuevamente lared (véase lafigura).

A medida que la digponibilidad de agua aumentaba, gracias alos proyectos se pudo extender la
red de digtribucién hasta zonas no aastecidas 0 donde € suministro era deficiente.  Con las
ampliaciones redizadas en € marco de |os dos proyectos, que comprendieron la instaacion de nuevas



-5-

tuberias principaes de importancia critica, s mgord € servicio de suministro a centro de la ciudad y,
por primeravez, lared llegb alaparte orientd de ésta.

Con la adgtencia proporcionada en virtud del proyecto técnico, d DAA mgord
consderablemente d funcionamiento y  mantenimiento de las ingtaaciones de suministro de agua de
Nairobi. También s pudo inddar un Sstema de zonificacion con medidores, a fin de vigilar €
abagtecimiento y la presidén del agua en los puntos de suministro.  El sstema permitio d DAA controlar
las fugas y reducir notablemente las pérdidas de agua, 10 que ayudd a Departamento a evitar la escasez
desde fines de los afios ochenta hasta mediados de los noventa. El DAA también puso en marcha un
acertado programa para aumentar la cantidad de conexiones domiciliarias con medidores. En €
periodo de 15 afios, la proporcién de clientes que cuentan con conexién domiciliaria e ha
incrementado, 10 que indica que € aumento del suministro ha superado € ritmo de crecimierto de la
poblacién.

El acceso de los pobres al agua depurada ha mejorado pero, debido a la aplicacién de
practicas irregulares, los costos se han mantenido elevados. Paraque € aguafueramas accesbley
mas barata para la poblacion pobre, € DAA aumentd la cantidad de kioscos de venta de agua en las
zonas de ingreso bgo (de 150 en 1978 pasaron acas 1.500 en 1994) y mantuvo tarifas bajas paralos
operadores. El incremento del nimero de kioscos redujo la distancia hasta las fuentes de agua y, por
congguiente, € tiempo que insumia obtenerla.  Las principaes beneficiadas fueron las mujeres, pues
eran, por lo generd, las encargadas de acarrearla. La encuesta efectuada entre |os beneficiarios revel 6
que habia gran confianza en lacdidad del agua, y la mayoria de los consultados sefid 6 que d suministro
era suficiente para la higiene basica, como limpiar y baflarse. Sin embargo, la cantidad de unidades
familiares que utilizaban los servicios dd mismo kiosco seguia Sendo elevada.  En adgunos casos, in
solo kiosco atendia las necesidades de hasta 50 familias.

El DAA procurd mantener bgjas las tarifas suministrando a los kioscos agua a precios muy por
debajo del costo y cred un sistema de licencias para reglamentar |as préacticas de los operadores. Las
licencias resultaron ineficaces como mecanismo de regulacion ya que los operadores siguieron
cobrando hasta sai's veces la tarifa mas bga para las conexiones domiciliarias. A raiz de élo, d DAA
esta empleando nuevos métodos afin de abaratar € precio dd agua paralos pobres. En agunas zonas,
los vecinos han creado comisones para administrar sus propios kioscos, en otras, participan
organizaciones no gubernamentales. El DAA fomentalos dos sstemas 'y esté estudiando un mecanismo
de financiamiento que permita recuperar € costo de las conexiones domiciliarias que seindtalen paralos
pobres.

En e marco de los proyectos, € saneamiento y la proteccién del medio ambiente
mejoraron, pero e escaso mantenimiento y la ineficaz recoleccion de basura ponen en peligro la
sostenibilidad de los beneficios. Con d primer proyecto de desarrollo urbano se terminé una
ampliacion importante del Sstema de dcantarillado de Nairobi, incluso hasta d emplazamiento de los
proyectos. Con la nueva infraestructura, € vertimiento de desechos liquidos en zanjas ha disminuido
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notablemente, y asi han mgorado las condiciones sanitarias y ambientdes en los lugares de los
proyectos. También lacdidad delas aguas ddl rio Nairobi ha mejorado desde 1987.

La gran mayoria de los encuestados usa ahora inodoros de arrastre hidraulico, lo cud
representa un enorme avance ya que, hace diez afios, un tercio utilizaba letrinas de pozo. Sin embargo,
el acceso aretretes privados ha disminuido y son més las unidades familiares que deben compartir estas
ingaaciones. Ademas, se continlian vertiendo desechos liquidos en zonas no comprendidas en los
proyectos, |0 que entrafia serios riesgos para la sdud y puede afectar también a las zonas de los
proyectos mejoradas recientemente. B deficiente mantenimiento de los Sstemeas de dcantarillado y
saneamiento congtituye otro grave problema que, sumado a la inadecuada recoleccidn de residuos,
lamentablemente pone en pdigro la perdurabilidad de los beneficios producidos por @ proyecto. H
Departamento de Sdud Publica solo puede recolectar alrededor del 20% del tota estimado de
desechos generados en Nairobi.

Servicios sociales

El acceso a los servicios sociales megjoro, pero los planes para crear puestos de trabajo
fracasaron. El acceso delos beneficiarios alaescudla primariay los centros de sdlud aument6 gracias
a los proyectos de desarrollo urbano, s bien los efectos no fueron uniformes en todas las zonas
comprendidas en dlos. Todas las escuelas fomentaron la educacion primaria de las nifias. Ademas, los
encuestados sefidaron que se produjo un efecto de filtracion en @ acceso a la educacion, pues hubo
nifios de otros lugares que asistian a las escuelas Situadas en las zonas de |os proyectos. Sin embargo,
los intentos por congtruir puestos de venta a fin de crear empleo fracasaron. En d disefio de los
proyectos se habia previsto la congtruccion de los puestos, pero no se tuvo en cuenta que los
vendedores necesitarian créditos o asesoramiento comercid.

Mercados inmobiliarios

Los proyectos de desarrollo urbano produjeron algunos de los efectos de demostracién
gue buscaban sus disefiadores. La mayor oferta de pequefios lotes urbanizados ayudo a atenuar €
aza dd precio de las tierras en las zonas de los proyectos y contribuyé a aumentar la oferta de
viviendas accesibles para los grupos de ingreso bgjo. S bien en un principio los precios subieron por
las mgjoras en la infraestructura, luego, debido a aumento de la oferta, variaron menos que en ningldn
otro lugar de Nairobi.

Aun cuando no estaba contemplado en los objetivos, los proyectos también aumentaron
condderablemente |a oferta de unidades en dquiler y meoraron la eficiencia del mercado de arriendos.
En Nairobi, d aquiler medio ha descendido en los Ultimos diez afios pero, contrariamente a lo
esperado, también ha disminuido d porcentgie de propietarios que habitan en sus viviendas. En los
ultimos diez afios cas toda la demanda habitaciond se ha cubierto mediante aquiler, y los proyectos no
condguieron invertir esta tendencia por dos motives. En primer lugar, d departamento municipa no
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administré adecuadamente la asignacion de terrenos y viviendas, |0 que dio como resultado ventas no
autorizadas y especulacion inmobiliaria; también por dlo, la mayoria de las viviendas pasd a manos de
propietarios que las daban en arriendo en lugar de ocuparlas. En segundo término, en € marco de los
proyectos se habia supuesto erréneamente que los grupos de poblacion transitorios preferian ser
propietarios de sus viviendas aando, en redidad, la mayoria queria dquilar y mantener su domicilio
rurad como residencia permanente.

La mitad de los beneficiarios originaes fueron mujeres, que aprovecharon la primera etapa del
programa. Sin embargo, los criterios de seleccidn y d sstema de autoayuda no favorecieron a las
mujeres pobres, quienes no estaban en condiciones de efectuar € eevado pago inicid exigido ni tenian
los conocimientos para congtruir en su propiedad. En consecuencia, las que consiguieron conservar sus
lotes pertenecian, en genera, a grupos de ingresos més dtos.

Desarrollo institucional

Fortalecimiento de capacidades. Los cinco proyectos tenian componentes de asistencia
técnica destinados a megjorar |a capacidad de |os departamentos municipal es pertinentes para planificar,
gecutar y administrar nuevos proyectos de inversiéon. Pero solo en  marco del proyecto técnico se
presté la asstencia adecuada y se puso en marcha un programa de capacitacion suficientemente solido
como para convertir d DAA en una ingtitucion con tales caracteristicas. Como parte del proyecto se
ayudo6 a Departamento a crear un equipo de funcionarios de categoria intermedia mejor capacitados,
se redujo la rotacion de persona 'y mejor6 notablemente la eficiencia, como queda demostrado por la
relacion de 8,5 empleados por cada 1.000 conexiones. Si bien las operaciones y la capacidad de
gestion del DAA han megorado en los Ultimos 10 a 15 afios, @ progreso acanzado puede correr peligro
S no se resudve pronto @ problema del deterioro y lainsuficiencia de vehiculos, equiposy taleres para
lareparacion de medidores del Departamento.

A diferencia del DAA, ninguno de los departamentos que intervinieron en la gecucion de los
proyectos de desarrollo urbano recibieron apoyo adecuado paramejorar la capacidad ingtituciond. La
ineficienciade persond y lafata de equipos pusieron serias trabas a sus operaciones.

Recuperacion de costos. S bien se traté de un objetivo importante de los proyectos de
desarrollo urbano y abastecimiento de agua, 0lo  DAA logré laviabilidad financiera mediante su plan
de recuperacion de costos. El segundo proyecto de suministro de agua ayudo a dicho Departamento a
crear una estructura tarifaria progresiva por blogques, segiin la cud las tarifas se incrementaron, por
término medio, cada dos afios entre 1982 y 1993; de 1987 a 1993 las tarifas experimentaron aumentos
dd 90% d 135% gproximadamente y permitieron d DAA tener una tasa de rentabilidad anud del 8%.

Larecuperacion de costos en | os proyectos municipaes para la vivienda ha venido empeorando
constantemente desde 1980. A mediados de 1994, |os atrasos acumulados en las amortizaciones de
los préstamos llegaban d 57% dd monto totad de vencimientos de ese afio. El deterioro de la
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egtructura financieray adminigtrativa del gobierno municipa ponia en pdigro su capacidad para evitar la
moraen los pagosy dlo, asu vez, agravaba laimpresion que tenian los propietarios de que las medidas
para obligar d cumplimiento no eran muy edtrictas, |0 que explica, en parte, los atrasos.  Los proyectos
de viviendas para la poblacion de ingresos bagjos administrados por compafiias hipotecarias privadas
lograron una recuperacion de costos muy superior (véase € recuadro).

Ensefianzasy recomendaciones

En auellos lugares donde la ordenacién ingtitucional es deficiente, los proyectos de
servicios municipales necesitan una asistencia técnica solida y bien focalizada. Para que los
resultados sean duraderos, es preciso intercaar actividades de asistencia técnica en las operaciones
de inverson, como se hizo en € caso de los proyectos de abastecimiento de agua; este apoyo
estuvo ausente en |os proyectos paralavivienda

Los proyectos de inversion deben integrar diversos servicios, de manera que los
beneficios que produzca e meoramiento de uno (como las obras de drenaje) no se vean
anulados por la falta de meoras en otro (como la recoleccion de basura). Edtas
intervenciones coordinadas afianzardn los resultados de las inversones y la sogtenibilidad de los
beneficios.

Los programas para la vivienda deberian incluir analisis de mercado; s en Kenya se
hubieran efectuado, en d disefio de los proyectos se podria haber equilibrado meor la demanda de
viviendas para dquilar y para ser ocupadas por sus duefios. En los programas se deberiatomar en
cuenta la poshilidad de modificar @ marco normativo y las disposciones que regulan la
congtruccidn de viviendas. ASmismo, se deberia fomentar la cooperacion con organizaciones no
gubernamentales locales y compafiias hipotecarias privadas con experiencia en planes de vivienda
para los pobres, a fin de ayudar a la recuperacion de los préstamos. Esto permitiria a programa
mantener |os beneficiosy ampliar los servicios.

La participacion de los beneficiarios debe ser un aspecto fundamental en |os proyectos de
vivienda. La participacidn exige fomentar la cohesidon de la comunidad, fortalecer la capacidad de
lacomunidad para concentrarse en la gestion de los vecindarios y promover la creacion de empleo.



(BOX, page 1)

*|nforme de evaluacion de los efectos: “ Kenya: Development of Housing, Water Supply, and
Sanitation in Nairobi”, de Tauno Skytta y Jean-Francois Landeau. Informe N° 15586, abril de
1996. El presente Boletin ha sido redactado por Farah Ebrahimi.
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(FIGURE, page 3)

Evolucién dela disponibilidad de agua en Nair obi, 1975-2005

1976, Chanial 1984, Chaniall 1995, Chanialll

Poblacion, en millones de habitantes (segin una proyeccion de 1988)
Capacidad, 100.000 metros cubicogdia
Digponibilidad de agua, 100 litros per capitaldia

Nota: Los datos posteriores a 1995 son estimaciones.
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(BOX, page 4)
Participacién de la comunidad en un proyecto en pequefia escala

Una organizacion no gubernamental de Nairobi, Undugu Society, ayudd a gecutar un proyecto
de viviendas bésicas y servicios urbanos smilar a primer y d segundo proyectos de desarrollo urbano.
En 1982, Undugu concedi6 préstamos para materiaes de construccion por valor de K Sh 5.000 por
unidad y prest6 asgtencia técnica a dgunos de los habitantes pobres de la ciudad para ayudarlos a
congtruir 500 viviendas en Kitui Village mediante € sstema de autoayuda. L os notables resultados de
este proyecto --la recuperacion de los costos superé las cantidades adeudadas-- se atribuyeron ala
participacion de la comunidad y su identificacion con @ proyecto, alaadopcion de un criterio comercia
respecto de la vivienda (é subaquiler era un medio de generar ingresos) y d suministro de asistencia
técnicay financiera. Se reunieron las condiciones para que |os resultados fueran duraderos. un elevado
nivel de compromiso e intervencion de la comunidad y una eficaz recuperacion de los costos.
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(BOX, page 4)

OED Preécis es obra dd Departamento de Evaluacion de Operaciones del Banco Mundia 'y tiene por
objeto contribuir a la difuson de los resultados de las Ultimas evaduaciones ex post entre los
especidigas que se ocupan del desarrollo dentro y fueradel Banco Mundia. Las opiniones expresadas
en este Boletin son las ddl persond de dicho Departamento y no deben entenderse como las del Banco
Mundia o sus indituciones afiliadas. La presente y otras publicaciones dd DEO se pueden encontrar
en Internet, http:/Mmww.worldbank.org/html/oed.  Sirvanse dirigir sus comentarios y consultas a la
directora, Rachd Weaving, G-7137, Banco Mundid, teéono 473- 1719. I nternet:
rweaving@worldbank.org




