Preécis

‘DEPARTAMENTO DE EVALUACION DE OPERACIONES DEL BANCO MUNDIAL

Ensefianzas recogidas
de proyectos de
abastecimiento de agua
en el sector rural

as inversiones en sistemas de abastecimiento de agua en el sec-

tor rural pueden tener un profundo impacto en la actividad

econdmica y la calidad de vida de la poblacién pobre. Al cen-
trarse cada vez mas en los pobres, el Banco ha ampliado sus opera-
ciones en sistemas de esa naturaleza. El monto de los préstamos para

tales proyectos ha crecido constantemente y se prevé que se duplicara
en los proximos dos a tres afios. Dentro de este marco, el Departa-
mento de Evaluacion de Operaciones (DEQO) realiz6 un examen de
15 proyectos autonomos de abastecimiento de agua y saneamiento
financiados por el Banco con objeto de orientar continuamente su
enfoque respecto del suministro de agua potable y limpia a la pobla-

cion rural.

En la mayoria de los paises en desarrollo,
diversos miembros de la familia suelen
pasar una gran parte de cada dia en la
busqueda de agua en cantidad suficiente
para cocinar, hacer la limpieza y dar de
beber a los animales domésticos. La esca-
sez de agua también significa que la
higiene personal se relega a menudo a via-
jes poco frecuentes a masas de agua insa-
lubres. Sin embargo, para superar esas
limitaciones y lograr la sostenibilidad, no
basta que el Banco suministre pozos, bom-
bas de agua y apoyo técnico para su insta-
lacion. Los disefiadores de proyectos
deben concentrarse en el capital social con
la misma intensidad con que abordan los
aspectos técnicos. Es mas facil construir

un sistema de abastecimiento de agua que
establecer una organizacion local capaz de
encargarse de su gestion técnica y finan-
ciera.

Para que un proyecto de abastecimiento
de agua en el sector rural produzca buenos
resultados es preciso que los interesados se
comprometan seriamente a realizarlo y
estén preparados para asumir la respon-
sabilidad del funcionamiento y mante-
nimiento de las instalaciones nuevas y
mejoradas. Para que haya mds posibilida-
des de satisfaccion y participacion de la
comunidad, es necesario adaptar los pro-
yectos del Banco a las practicas y tradicio-
nes locales y no a modelos estdndar de la
forma en que deberian comportarse los
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habitantes de los poblados. Es preciso dedicar tiempo y
esfuerzo a ayudar a los grupos locales hasta que puedan
administrar por si mismos los sistemas de abastecimiento
de agua. Un poblado con limitada capacidad de organiza-
cién social puede necesitar apoyo complementario —a
menudo por medio de organizaciones no gubernamentales
(ONG)— para su capacitacion, movilizacion social y otros
servicios de asesoramiento.

Avance decisivo en materia de desarrollo

El Banco ha concedido préstamos destinados especifica-
mente a sistemas de abastecimiento de agua en el sector
rural por mds de 20 afios. En 1973, se determiné que el
suministro de servicios de abastecimiento de agua adecua-
dos era uno de los seis elementos esenciales de la estrategia
del Banco en el sector rural, la que destacaba la importan-
cia del rapido progreso de la agricultura en pequefia escala
para lograr el crecimiento a largo plazo y reducir la
pobreza en los paises en desarrollo. Durante el mismo peri-
odo, la comunidad dedicada al desarrollo logré un decisivo
avance conceptual. A pesar del elevado gasto en atencion
de salud curativa y en educacién sanitaria, comenzd a verse
claramente que la forma mds eficaz de mejorar la salud de
la poblacién era asegurar el suministro de suficiente agua
limpia en cada poblado. La importancia de este mensaje se
recalco en la declaracion del Decenio Internacional del
Agua Potable y del Saneamiento Ambiental (el Decenio del
Agua, 1980-1989) de las Naciones Unidas, que dirigi6 sim-
bélicamente la atencion de los organismos de desarrollo

(y las inversiones en ese campo) hacia la importancia del
agua limpia. Durante ese decenio, 1.000 millones de perso-
nas lograron acceso a agua potable por medio de iniciativas
publicas y privadas y mds de 750 millones, a mejores insta-
laciones de saneamiento.

En 1978, el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) y el Banco Mundial lanzaron el primer
proyecto de alcance mundial para abordar los problemas
de abastecimiento de agua y saneamiento. Aunque en un
principio fue concebido como un proyecto de investigacion
aplicada destinado a apoyar las metas del Decenio del
Agua, ya lleva mas de 20 afios de actividad y ha demos-
trado ser un experimento influyente en la formacién de
alianzas para el desarrollo, con vinculos con el gobierno,
los organismos donantes, el sector privado y las ONG. Al
comienzo, el programa se concentr6 en proyectos como el
ensayo de bombas manuales sobre el terreno y el fomento
del uso de letrinas de pozo mejoradas con ventilacién, pero
en los dltimos afios la atencién se ha volcado hacia sistemas
de mas facil adaptacién que permitan responder a las nue-
vas necesidades de los clientes.

¢Qué calificacion han recibido los proyectos del Banco?
Después de la aprobacién por el Banco del primer proyecto
auténomo de abastecimiento de agua en el sector rural, en
Paraguay en el ejercicio de 1978, el volumen de préstamos
al subsector aument6 apreciablemente. En el decenio de
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1980 llegd a cerca de US$334,5 millones. Desde 1990 hasta
finales de 1998, los préstamos para tales proyectos ascen-
dieron a un total de US$1.090 millones, es decir, mas de
US$120 millones anuales.

Sesenta y siete por ciento de los proyectos de abaste-
cimiento de agua en el sector rural financiados por el Banco
recibieron una calificacion satisfactoria desde el punto de
vista del desempefio y se determind que, en su mayoria,
eran pertinentes, eficaces y eficientes. Sin embargo, se
estimé que sélo en el 43% de los proyectos el desarrollo
institucional habia mejorado considerablemente, y la con-
clusién de que un porcentaje similar tenia posibilidades de
lograr beneficios sostenibles no fue una sorpresa.

El desarrollo institucional en este tipo de proyectos ha
presentado dificultades. Los encargados de la ejecucion
suelen encontrar un marco institucional excesivamente
complejo, poca capacidad de organizacion en los poblados
y deficiencias en las ONG. Las comunidades rurales tie-
nen invariablemente el potencial de manejar por lo menos
algunos aspectos de la prestacion de servicios, pero la
gestion de un sistema de abastecimiento de agua es una
actividad nueva para la mayoria de los poblados y éstos
casi siempre requieren apoyo hasta adquirir la destreza

Recuadro 1. Funcionamiento y mantenimiento
de las hombas de agua a nivel del poblado: Un
método exitoso en pro del desarrollo

Los primeros proyectos del Banco que se concentraron en la
construccion de pozos tuvieron muy poco éxito. Los costos
ordinarios y de capital fueron demasiado altos y el manteni-
miento de las bombas de mano era muy complicado para la
poblaciéon. Ademas, esas bombas raras veces eran suficiente-
mente resistentes para ser usadas por grupos mas grandes que
una familia; no habia repuestos o éstos s6lo se conseguian en
lugares demasiado distantes y de dificil acceso, y tampoco
habia apoyo técnico ni servicios de reparacion adecuados. La
solucién de esos problemas técnicos esta en el concepto de
funcionamiento y mantenimiento de las bombas a nivel del
poblado. Con este método, reconocido ahora como uno de
los principios fundamentales del disefio de las bombas
manuales, se trata de evitar costos elevados, un prolongado
tiempo de respuesta, un servicio técnico poco fiable y las difi-
cultades operativas recurriendo a sistemas de mantenimiento
centrales. Las pautas para la fabricacion de estas bombas se
centran en facilitar su mantenimiento: deben disefiarse de
manera de permitir que la poblacion local encargada de cui-
darlas pueda instalar los repuestos con un minimo de capaci-
taciéon y con algunas herramientas bdsicas. Las piezas no
desgastables deben poder resistir el uso indebido, el vanda-
lismo, las condiciones climdticas y las acometidas de los ani-
males. Con este exitoso método, el mantenimiento de las
bombas es responsabilidad del poblado y al seleccionarlas se
tiene en cuenta la escasa aptitud técnica relativa de la pobla-
cion.
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necesaria en la administracion, el funcionamiento y el
mantenimiento del sistema, que son los principales facto-
res determinantes de la sostenibilidad (véase el Recuadro
1).

Repercusiones para los pobres del sector rural

Los 15 proyectos auténomos comprendidos en el examen
—realizados en Brasil, Burundi, Chile, Filipinas, India,
Mali, Paraguay, Sri Lanka, Ttnez y Zambia— han propor-
cionado una fuente de agua potable para unos 20 millones
de personas, a un costo promedio de US$49,74 per capita y
de US$248,70 por familia.

Los beneficiarios de algunos proyectos —sobre todo las
mujeres y los niflos— declararon que la distancia recorrida
a pie para recolectar agua se acortaba, en promedio, 2 km
diarios, a veces con una reduccion hasta de 80% del tiempo
dedicado a esa tarea. Se notificaron mejoras del estado de
salud de la poblacién, incluso menor incidencia de enferme-
dades diarreicas, fiebre tifoidea y hepatitis. En muchos
casos se amplio la capacidad institucional, lo que foment6
la autonomia de las comunidades. Las familias pobres
obtuvieron beneficios econémicos al ahorrar tiempo —al
que podrian dar un uso mas productivo—, al gastar una
menor proporcion del ingreso familiar en la compra de
agua, y al mejorar su estado de salud, lo que condujo a una
mayor productividad laboral y a menores gastos de aten-
ci6én médica. En algunos casos, la riqueza personal
aument6 con las nuevas actividades de generacion de ingre-
sos, el establecimiento de pequefias empresas cerca de la
nueva fuente de agua y el aumento del valor de la tierra. La
poblacion también cosechd los beneficios de la educacion
en salud e higiene.

No se pueden saltar etapas

El Banco promueve actualmente un enfoque comunitario
para el abastecimiento de agua a las zonas rurales que se
basa en la demanda y se concentra en lo que los usuarios
quieren y pueden mantener. Se prevé que los miembros de
la comunidad participen en el proceso de disefio, particu-
larmente en la seleccion del tipo y nivel de servicio que
estan dispuestos a respaldar. Ademas, se exige que las
comunidades aporten dinero en efectivo o mano de obra
para las obras de construccidn, lo cual vincula su contribu-
cién al nivel de servicio seleccionado, y se encarguen del
funcionamiento y el mantenimiento del sistema.

Para que los proyectos comunitarios surtan efecto, no se
pueden saltar etapas. Lograr la sostenibilidad lleva tiempo
y esfuerzo, y exige capacitacion, herramientas, una fuente
segura para el suministro de piezas de repuesto y alguien a
quien se pueda acudir cuando los comités de agua locales
necesiten ayuda para resolver un problema. Muchos profe-
sionales del rubro ven en el insuperable déficit de abasteci-
miento de agua en el sector rural una razon suficiente para
realizar intervenciones rdpidas y de bajo costo, pero la
velocidad y un costo médico no significan nada si se pier-
den los beneficios.

Recuadro 2: El enfoque basado en la demanda

e La atencion se concentra en lo que desean y pueden pagar
y mantener los usuarios.

¢ La comunidad local inicia, planea, ejecuta, mantiene y es
propietaria del sistema (con lo que aumenta su sentido de
responsabilidad).

e El agua se trata como un bien econémico.

e El sector privado proporciona bienes y servicios.®

¢ Los comités de agua locales, en que las mujeres
desempefian una funcion clave, son instituciones solidas
(pero necesitan capacitacion).

e Se espera la plena recuperacion de los costos de
funcionamiento, mantenimiento y reemplazo del equipo.

Cuanto mds paguen los usuarios, mas posibilidades habra de

que el proyecto sea impulsado por la demanda

Lecciones y recomendaciones

El Banco participa en un efectivo proceso de aprendizaje y
estd perfeccionando sus enfoques respecto de los proyectos
de abastecimiento de agua en el sector rural para superar
los errores del pasado. La Conferencia sobre abasteci-
miento de agua y saneamiento a la comunidad celebrada en
el Banco en mayo de 1998 apoy6 el nuevo enfoque basado
en la demanda (véase el Recuadro 2). Los resultados de
estas actividades, pese a ser prometedores, no son conclu-
yentes todavia. No obstante, un estudio de aproximada-
mente la mitad de todos los proyectos terminados pone en
claro la dificultad que enfrentaran los nuevos proyectos al
tratar de fomentar la participacion local en las actividades
de disefio y administracion.

Primera leccion: Los proyectos deben durar mds que en el
pasado, crear una organizacion local que sea capaz de man-
tener las fuentes de agua o los sistemas de distribucion de
agua por tuberia, administrar el sistema con la debida res-
ponsabilidad financiera, y ocuparse de las actividades ruti-
narias de funcionamiento y mantenimiento.

e Como parte de la preparacion del proyecto, es preciso
analizar cdmo se abastecen de servicios los poblados. Se
debe evitar la promocién de prototipos de uso generali-
zado en el dmbito internacional y comenzar por organi-
zar y financiar proyectos que imiten comportamientos
fructiferos de la poblacién local (por ejemplo, la forma
en que ésta se organiza para compartir el agua de riego).

e Hay que impartir capacitacion para desarrollar la capa-
cidad local, lo que lleva tiempo. No se debe limitar la
capacitacion a la fase anterior a la operacion del sistema.
Los proyectos en que la gestion del sistema dependera de
la comunidad deben proporcionar capacitacion en tareas
administrativas, que son dificiles en todas partes.

e Es preciso ofrecer asistencia en el marco del proyecto
hasta que varios grupos de la poblacion local puedan
ocuparse independientemente de 1) las actividades pre-
vias a la construccion (por ejemplo, el establecimiento de



reglas), 2) el seguimiento y la supervision de las obras de
construccion y 3) las funciones de administracion, fun-
cionamiento y mantenimiento. Se deben hacer arreglos
para apoyar al grupo local hasta que éste pueda realizar
todas sus funciones sin necesidad de asistencia.

e Hay que fomentar la realizacion de visitas sistemdticas
entre poblados para que los miembros de las organiza-
ciones que apenas comienzan a desempefiarse en ese
campo puedan aprender de otros grupos que ya estén
bien organizados. Al imitar técnicas de administracion
acertadas, los grupos que estan rezagados pueden ganar
terreno y salvar obstdculos en materia de desarrollo.

¢ Es necesario fomentar la adquisicion de la infraestruc-
tura como propiedad de la comunidad local. Las organi-
zaciones locales mds estables eran comités de agua
legalmente reconocidos que tenian importantes propie-
dades visibles.

e Se debe instar a los comités de los poblados a mantener
abiertas sus oficinas durante el horario habitual de tra-
bajo para que los usuarios encuentren a alguien que
escuche sus problemas después de una larga caminata
hasta alli.

Segunda leccion: Cuando se presta muy poca atencion al
desarrollo institucional, los gobiernos deben volver a las
comunidades beneficiarias a rebabilitar lo que han sumi-
nistrado. Los proyectos de abastecimiento de agua en el
sector rural han hecho grandes adelantos para sufragar una
mayor cantidad de los costos de operacion de sus sistemas,
pero en ninguna parte del estudio se concluyé que la mayo-
ria de las comunidades estuvieran dispuestas a cubrir los
costos de un reacondicionamiento general o del reemplazo
completo de los elementos mds costosos de sus respectivos
sistemas. S6lo en China se consigui6 recuperar la totalidad
de los costos. En la mayoria de los paises estudiados, si las
comunidades esperaban demasiado para aumentar las tari-
fas para sufragar el costo del reemplazo del equipo, el alza
de tarifas era tan elevada que hacia regresar a la gente a las
fuentes de agua tradicionales. Para cubrir el costo del reem-
plazo de equipo, algunos paises han creado el concepto del
“fondo para el agua”; otros han basado sus politicas en la
vida util del equipo.
® Los usuarios tienen que aprender que, para su propio
beneficio, deben reemplazar la infraestructura de alto
costo (como las bombas) antes de que termine su vida
util. Los comités que cubran el costo total del abasteci-
miento de agua, en definitiva, prestardn un mejor servi-
cio a sus miembros.
® Los proyectos complementarios deben incluir subcompo-
nentes para apoyar a las organizaciones locales en las
actividades de seguimiento, quiza proporcionando crédi-
tos a corto plazo para el reemplazo del equipo.
Tercera leccion: Raras veces un nivel de servicio permitird
atender todas las necesidades del poblado. En los proyectos
de abastecimiento de agua en el sector rural, los poblados y
las pequenas ciudades deben recibir un trato diferente, por-
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que a menudo aspiran a diferentes niveles de servicio. La

mejora de las fuentes de agua puede ser apropiada para las

aspiraciones y la disposicion a pagar de los poblados rura-
les; los sistemas con motobombas para la distribucién de
agua por tuberia pueden ser mds apropiados en las ciuda-
des pequenas, donde la gente tiene pocos incentivos para
participar si el nivel de servicio no satisface sus aspiracio-
nes. Estas tltimas han aumentado constantemente en los
ultimos afios, aun en paises muy pobres. Cuando la comu-
nidad desea fijar metas elevadas, hay una justificacion
financiera para respetar la disposicion a pagar de la pobla-
cién local. Cuando pueden atenderse las necesidades reco-
nocidas y la demanda real de la comunidad mediante un
aumento al maximo del ndmero de conexiones domici-
liarias y de grifos en los patios, es posible que las perspecti-

vas de recuperacion de costos (por medio de derechos y

tarifas) despierten el interés de empresas privadas. Si las

operaciones privadas no son factibles, con un nivel de servi-
cio mds alto aun sera posible que la comunidad adquiera la
propiedad del proyecto en forma sostenible o valdra la
pena el esfuerzo de crear un comité de agua permanente.

Para materializar todos los beneficios del abastecimiento de

agua en el sector rural se requieren servicios compatibles

con la demanda y la capacidad locales.

e Cuando el disefio del sistema y la topografia del lugar lo
justifiquen, se aconseja disefiar con miras a cubrir todas
las necesidades y, para cada expansion del sistema,
imponer un recargo elevado a quienes se incorporen
tarde.

e Para incrementar los beneficios para la salud, el agua
potable se debe suministrar de fuentes publicas (grifos
comunitarios) en lugar de hacerlo con bombas manua-
les, especialmente cuando existen fuentes de agua super-
ficial o pozos poco profundos de agua impura.

Cuarta leccion: Para mejorar los resultados de los proyec-
tos, las intervenciones se deben adaptar cuidadosamente a
las caracteristicas sociales de cada poblado atendido. No
hay un método unico para desarrollar la capacidad institu-
cional en una localidad que surta efecto en todas partes;
existe una enorme diferencia entre las organizaciones mds
débiles y las mds fuertes de los poblados. En el caso de las
instituciones de abastecimiento de agua de los poblados que
han tenido éxito —es decir, cuando las tarifas son superio-
res a los costos— es muy posible que se haya comenzado
con mads capital social, aun antes de crear una organizacion
para el abastecimiento de agua. Es loable la meta de lograr
la sostenibilidad financiera de los servicios de abasteci-
miento de agua en el sector rural, pero ésta debe tratar de
cumplirse gradualmente. Aun los costos minimos de los pro-
yectos comunitarios basados en la demanda son demasiado
altos para una parte de la poblacién beneficiaria. El alza de
los precios del agua para aumentar la recuperacion de cos-
tos probablemente llevaria a que mas familias se retiraran
del sistema, lo que podria dejar el monto de los ingresos en
el mismo punto en que estaba antes del alza de precios.
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Es mds probable que los sistemas de abastecimiento de
agua sean sostenibles y que los subsidios produzcan mejo-
res resultados en los poblados que estan bien organizados.
Un poblado que cuente con un capital social limitado
puede necesitar mas apoyo. Por lo general, los profesiona-
les del rubro reconocen que los poblados rurales que cuen-
tan con un sistema de abastecimiento de agua deben asumir
la responsabilidad de cubrir los costos de su funciona-
miento y mantenimiento. En la muestra estudiada, la
mayor la participacién de la poblacién local en el funciona-
miento del sistema tendié a reducir (pero no a eliminar) los
subsidios.
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Los gobiernos deben diferenciar a los poblados con distin-
tos niveles de capital social y adaptar cuidadosamente la
manera de empezar a trabajar con ellos, asegurandose de
que la gente pueda participar de manera eficaz (manteni-
miento de registros, celebracion de reuniones y elecciones,
manejo de la correspondencia y otros contactos con funcio-
narios publicos, etcétera) en una organizacion de servicios,
antes de insistir en la gestion empresarial.

e Prestar mucha atencién al nivel del capital social de la
comunidad y, de acuerdo con ello, adaptar el enfoque
para la prestacion de los servicios.

e Al imponer un alza de tarifas del agua para aumentar la
recuperacion de costos, se debe proceder con prudencia
y en pequenos incrementos frecuentes para no provocar
el retiro de muchas familias. Las tarifas deben fijarse en
niveles sostenibles. El propésito de los comités de los
poblados es prestar servicios asequibles a sus miembros,
pero muchos de ellos no calculan el costo total de los
servicios proporcionados.
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