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ESTRATEGIAS PARA FINANCIAR PROYECTOS DE ABASTECIMIENTO

DE AGUA Y SANEAMIENTO

Harold Shipman?

Las Naciones Unidas han designado el decento de 1981-1990 Decenio
Internacional del Abastecimiento de Agua Potable y del Saneamiento.
En este articulo se examinan las circunstancias claves que hay que consi-
derar al preparar planes para lograr las metas.

Introduccion

En el World Health Statistics Report®de
1976 se analizaron los progresos hechos por
75 paises para abastecer de agua y servicios
de saneamiento* durante el periodo
1970-1975. Posteriormente, en los afos
1977-1980, equipos examinadores forma-
dos a través de un programa conjunto de
la OMS y del Banco Mundial, estudiaron
afondo la situacién en algunos de estos pai-
ses. Con pocas excepciones, la informacién
recopilada indica quelos paises que mas han
progresado en el suministro de agua y ser-
vicios de saneamiento a su poblacién, du-
rante los ltimos 10 afios tienen varias co-
sas en comun. T'odos ellos tenfan un nime-
ro de personal competente y experimenta-
do superior al promedio; todos tenian una
politica nacional definida dirigida a la con-
secucién de determinados objetivos al fina-
lizar el periodo de planeacién; todos habian
presupuestado mayores sumas de dinero pa-

1 Se publica en inglés en el Bulletin of the Pan Amencan Health Organization,
Val 15, No. 3, 1981,

2 Consultor en Ingenierfa Sanitaria, ex-Ingenicro Jefe en la Organizacién
Panamericana de la Salud (1958-1962) y ex-Asesar Desechos y Abastecimiento
de Agua en el Banco Mundial (1962-1976).

3 World Health Statistics Report, Vol 29, No. 10, 1976.

E!ltérmino *‘abastecimiento de agua’” significa en este articulo el sumninis-
tro rural y urbano de agua potable y de agua para usos comerciales ¢ industria-
les El término ‘‘saneamiento’” incluye el alcantarillado rural y urbano y la
elimnacién de excretas mediante sistemas piblicos y privados En algunos
paises incluye también la eliminacién de desechos sélidos, bafios ¢ instalacio-
nes de lavanderfa.

ra esta tarea, y todos habian establecido po-
liticas y estrategias financieras para fomen-
tar la recaudacién de fondos de diversas
fuentes. Este articulo se ocupa de los ele-
mentos relacionados con las politicas y es-
trategias financieras.

En general, hay unas cuantas observa-
ciones bésicas respecto a las estrategias fi-
nancieras que parecen razonablemente va-
lidas para la mayor parte de lo pafses lati-
noamericanos y del Caribe y que son:

1) Cualquier proyecto que exija la cons-
truccién de instalaciones requerira un mi-
nimo de cinco ailos, y por lo general de 10,
desde la etapa inicial de planeacién hasta
la terminacidn.

2) En la mayoria de los paises, todos los
fondos adicionales quese asignendelospresu-
puestos nacionales o estatales a programas
de agua y saneamiento, en exceso delos que
se conceden actualmente, seran por lo ge-
neral a expensas de otro sector —por ejem-
plo, transportes, educacién, defensa, turis-
mo, etc.

3) La mayor parte de los fondos para me-
jorar el abastecimiento de agua y el sanea-
miento deben provenir del pais mismo y
no de fuentes externas.

4) La fuente més probable de fondos —
ademas de los préstamos y los subsidios pro-
cedentes de los presupuestos nacionales, es-
tatales y locales, y de fuentes externas— son
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las cuotas que se cobran a los beneficiarios.
En consecuencia, la medida en la que las
ciudades puedan recuperar de los benefi-
ciarios el costo total del suministro de agua,
y la medida en la que se pueda convencer
a las comunidades rurales a que recuperen
algo mas que los costos de operacién y man-
tenimiento determinaran el grado en que
muchos paises puedan acelerar substancial-
mente el ritmo de la construccién de insta-
laciones.

5) Aun cuando se elaboren estrategias y
planes financieros acertados, y aunque los
fondos se otorguen a tiempo, hay pocas pro-
babilidades de lograrlas metas establecidas
y atiin menos de hacer efectivos los benefi-
cios de las inversiones, si no se cuenta con
los trabajadores capacitados necesarios pa-
ra operar y dar mantenimiento a las nuevas
instalaciones y administrar los sistemas, o
si no se les paga lo suficiente para asegurar
su continua participacién y dedicacién a
tiempo completo. Algunas instituciones que
proporcionan financiamiento externo han
llegado incluso a expresar sus reservas en
cuanto a la capacidad de algunos paises en
desarrollo para absorber mas fondos para
proyectos de abastecimiento de agua y sa-
neamiento; en la actualidad muchos paises
no pueden llevar a cabo proyectos para los
cuales ya se otorgaron los fondos.

Financiamiento de acciones inmediatas

Uno de los problemas urgentes es la ela-
boracién de una estrategia de accién inme-
diata. El objetivo debe ser comenzar la pre-
paracién de los proyectos ala mayor breve-
dad posible y mediante la aplicacién de to-
dos los recursos disponibles. Lleva tiempo
efectuar estudios sectoriales, elaborar pla-
nes, analizar metas alternativas, estudiar
las necesidades de personal, etc. Si dichos
estudios no se han realizado todavia, es pre-
ciso que se inicien pronto; no obstante, este
importante esfuerzo no debe interferir con
latareainmediata y sumamente prioritaria

de preparar un nidimero importante de pro-
yectos para su financiamiento y construc-
cién. En este contexto, los paises que nece-
siten ayuda para desarrollar la capacidad
de identificar proyectos deben solicitar la
colaboracién de la OPS, ya que éste no es
un tipo de trabajo adecuado para utilizar
los servicios de compaiifas consultoras.

Identificacion de proyectos

La labor de identificacién de proyectos
(el proceso de decidir qué proyectos son mas
urgentes y a cuales se les debe dar méxima
prioridad) se debe financiar en todos los ni-
veles con cargo a los presupuestos ordina-
rios de las entidades encargadas del sumi-
nistro de agua y saneamiento en cada pafs.
De ser posible, se debe evitar el financia-
miento externo y la tarea de identificacién
se debe llevar a cabo como parte de los de-
beres y obligaciones normales de planea-
cién de esas entidades.

Preparacion de los proyectos

Porlo general, este trabajo precisara fon-
dos aparte de los presupuestados para las
operaciones normales. Es posible que se ne-
cesiten estudios especiales; los aspectos or-
ganizativos, administrativos y financieros
pueden exigir la atencién de especialistas,
y es probable que problemas técnicos poco
comunes requieran la ayuda de asesores.
Por lo general, todos estos servicios son ca-
ros; también es probable que sea necesario
tener divisas si los prestan expertos extran-
jeros.

La informacién disponible indica que, de
todas las actividades que precisan dinero
para lograr las metas del Decenio Interna-
cional del Abastecimiento de Agua Potable
y del Saneamiento, ninguna tendri tanto
apoyo de fuentes bilaterales como el finan-
ciamiento de la preparacién de proyectos.
Estos fondos se dedicaran a pagar los servi-
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cios de consultores expertos en ingenieria,
administracién y asuntos financieros. En
este contexto, parece que la mejor estrate-
gia para los paises latinoamericanos serfa,
en primer lugar, identificar los proyectos
planificados para los préximos cinco o 10
afios que probablemente exigiran los servi-
cios de consultores extranjeros y preguntar
luego a las instituciones bilaterales si estan
dispuestas a participar en el financiamien-
to de esos servicios. El Programa delas Na-
ciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
ha sido una fuente continua de ayuda fi-
nanciera para la elaboracién de proyectos.
La OPS/OMS, que por lo general ha sido
el organismo ejecutor de dichos proyectos,
puede ayudar alos pafses en la preparacién
de solicitudes para obtener fondos del
PNUD.

Por otra parte, cuando se solicitan prés-
tamos para la construccion, la solicitud pue-
de incluir los fondos necesarios parala pre-
paracién de nuevos proyectos programados
para el siguiente periodo de planeacién. Da-
do que estos fondos se proporcionan me-
diante préstamos que sera preciso reembol-
sar a diversas tasas de interés, cada pais ten-
dré que evaluar si debe recurrir al financia-
miento bilateral para la satisfaccién de ne-
cesidades duraderas o si lo mejor sera cos-
tear con préstamos los servicios de consul-
tores.

Elaboracion y aprobacion de planes
en el marco del Decenio

En este momento algunos paises ya han
preparado un plan para el periodo 1981-1990
y establecido sus metas; algunos de estos
planes ya han sido aprobados por los minis-
terios de planificacién y finanzas compe-
tentes, con lo que se ha elaborado un pro-
grama detallado de accién para el Decenio.
Sin embargo, otros paises ain no han ter-
minado de hacerlo; la siguiente informa-
cion esti dirigida a su personal. Lo ideal
seria, por supuesto, que la elaboracién del

plan decenal precediera a todas las activi-
dades delos proyectos. No obstante, la pre-
paracién y aprobacién de dicho plan lleva
bastante tiempo y, puesto que el trabajo debe
proseguir, es preciso atender a la poblacién,
y como el tiempo es reducido, se ha de dar,
por consideraciones practicas, menos prio-
ridad al plan decenal que a la preparacién
de proyectos.

Los ministerios de planificacién y finan-
zas necesitan saber con alguna exactitud
cudnto costard una propuesta antes de to-
mar la decisién de respaldarla o no. La ta-
rea de los encargados de preparar un plan
decenal de abastecimiento de agua y sanea-
miento es, pues, presentar una estimacién
de los fondos que se necesitaran anualmen-
te durante todo el decenio y explicar cémo
se llegé a esa estimacién. Lo anterior signi-
fica que es preciso preparar, para englobar-
los después, planes subsectoriales separa-
dos para el suministro urbano de agua, al-
cantarillado urbano, suministro rural de
agua, eliminacion rural de excretas, etc. En
la mayoria de los casos este proceso exigira
la constitucién de un grupo interministe-
rial o interinstitucional.

Elfinanciamiento delos programas debe
clasificarse en necesidades de moneda na-
cional y de divisas; las necesidades de divi-
sas se deben basar en estimaciones de los
productos importados que se necesiten. Di-
chas estimaciones pueden ser aproximadas.
Es preciso identificar las fuentes locales de
financiamiento y calcular las cantidades que
se requieran de cada unade ellas. Estas can-
tidades deben incluir los fondos presupues-
tados procedentes de préstamos y subven-
ciones, los fondos que se necesiten de ori-
gen estatal y local y los fondos que se espera
genere el programa. Uno de los aspectos
importantes del plan decenal es la exposi-
cién de las politicas financieras que deben
aplicarse y que requieren la decisién y el
apoyo gubernamental.

Seria recomendable que cada entidad sub-
sectorial y los planificadores generales ela-
boraran y presentaran propuestas dirigidas
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a la consecucién de varias metas alternati-
vas, una de las cuales correspondiese a la
continuacién del programa en los niveles
actuales de financiamiento. Tales propues-
tas alternativas permitiran a los responsa-
bles maximos, comprender las implicacio-
nes de sus decisiones; pocas cosas muestran
las necesidades reales en forma mas con-
vincente que una proyeccidén que presente
el efecto, en 1990, de financiar los progra-
mas existentes en los niveles actuales.

Es necesario preparar una relacién ac-
tualizada que muestre en qué punto se en-
cuentra el pals en este momento, qué ha
hecho durante los Gltimos 10 afios, cuiles
han sido los principales problemas en el pa-
sado y cuiles son en el presente, y qué hay
que hacer para que toda la poblacién, rural
y urbana, cuente con agua salubre y mejo-
tesinstalaciones y servicios sanitarios. Tam-
bién hay que indicar los principales proble-
mas y soluciones de indole politica.

La informacién necesaria para hacerlo
se puede recopilar y unificar en diferentes
formas; una seria con la ayuda de equipos
del programa cooperativo de la OMS y el
Banco Mundial. En los informes de estu-
dios sectoriales efectuados en Bolivia, Ecua-
dor y México se presentan ejemplos de es-
tudios importantes, incluido el anélisis de
datos realizado con la ayuda de esos equipos.

Con respecto a los paises en los que ain
no se ha realizado esa tarea, una de las pri-
meras medidas que se recomiendan es lle-
var a cabo un estudio y anélisis sectorial.
Si es necesario, se puede solicitar la ayuda
del personal del programa conjunto de la
OMS y el Banco Mundial.’

Financiameento de la construccion

El plan decenal de financiamiento debe
presentar las principales asignaciones, ne-

3 se puede obtener informaciin detallada acerca de dicha ayuda del Jefe,
Divisién de Protecaién de Salud Ambiental de 1a OPS, en la sede de la OPS
en Washington, D C

cesarias para cubrir los costos de construc-
cién de nuevas instalaciones. Por otra par-
te, el plan debe ir acompaiiado de propues-
tas de politicas que, de seguirse, asegura-
rian su viabilidad.

Algunos elementos de la mayorfa de los
proyectos necesitarin bienes y servicios ex-
tranjeros. Las fuentes bilaterales de présta-
mo, las fuentes multilaterales de inversi6n
y algunos bancos privados estdn prepara-
dos para conceder préstamos que cubran
esos costos. Ademas, el financiamiento pro-
porcionado por el proveedor es otra de las
principales fuentes de fondos parala adqui-
sicién de materiales y equipo; también es
posible que algunas fuentes concedan sub-
venciones, en especial para obras rurales.
Es obvio que no todas estas fuentes exigi-
ran las mismas condiciones de devolucién
y por ende los paises deben conocerlos arre-
glos que mejor convengan a sus necesida-
des. Cabe también un financiamiento con-
junto o un financiamiento combinado por
un banco y por los proveedores.

Con frecuencia se subsidia la construc-
cién de obras rurales, por lo menos parcial-
mente, con fondos nacionales y estatales.
También es comiin solicitar préstamos en
el extranjero para dichos proyectos, inclu-
yendo fondos para atender algunas necesi-
dades de moneda nacional. Aquellos paises
que tienen la politica de otorgar concesio-
nes especiales alas comunidades locales para
pagarladeuda con cargo alas instalaciones
de agua y saneamiento o que no hacen nin-
gtin esfuerzo para recuperar de sus benefi-
ciarios el costo completo de éstas, deberian
preguntarse si tiene sentido pedir fondos en
el extranjero (por los que hay que pagar un
interés considerable).

Por una parte, se puede argiir que, con
una inversién determinada durante un pe-
riodo de 15 a 20 afios, un pafs puede cons-
truir mas sistemas rurales con su propio di-
nero que con dinero prestado, en una can-
tidad equivalente al interés pagado. Si ob-
tiene, por ejemplo, un préstamo al 5% a
20 afios, pagarda US $1,6 millones deintere-
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ses por cada millén de capital que haya re-
cibido.

Por otra parte, cabe argumentar que los
sistemas se construiran mas rapido con di-
nero prestado y por consiguiente se obten-
dran casi de inmediato las mejoras espera-
das en salud publica y niveles de vida.

Sin importar la decisién final que se to-
me, la necesidad evidente de destinar mas
fondos para satisfacer las necesidades rura-
les debe hacer que todos los paises obten-
gan la mayor cantidad posible de fondos para
la explotacién de las instalaciones de sumi-
nistro de agua y saneamiento, y que pidan
prestado lo menos posible. En este contex-
to, las cuestiones de politica financiera que
deben resolverse al preparar un plan dece-
nal de servicios rurales de abastecimiento
de agua y saneamiento incluyen:

*:Qué politica financiera se aplicars a
los proyectos rurales de suministro de agua
y saneamiento en cuanto a la recuperacion,
no sélo de los costos de operacién y mante-
nimiento, sino también del capital?

®:Se proporcionarén instalaciones y di-
sefios similares en todas las comunidades
o0 se permitird que cada comunidad decida
lo que quiere con base en lo que esté dis-
puesta a pagar?

¢ :Cudnto se debe cobrar, y sobre qué ba-
se, en los lugares donde se instalen tomas
de agua en las viviendas?

¢ :Se proporcionaran letrinas a los parti-
culares a un costo que cubra todos los gas-
tos o se subsidiaran las mismas? En caso
afirmativo, ¢c6mo se subsidiardn? ;se apli-
card la misma polftica de conceder (o no
conceder) subsidios a los sistemas de tan-
ques sépticos o letrinas de pozo?

®:Qué politicas financieras se deben apli-
car para cubrir los costos de operacién y
mantenimiento del alcantarillado ptblico
y recuperar la inversién inicial de capital?

¢ Se aplicardn politicas diferentes a de-
terminadas regiones o estados, o adetermi-
nados grupos de ingreso, o deben las politi-
cas ser uniformes?

Por supuesto, éstas son sélo algunas de

las cuestiones de politica financiera que es
preciso plantearse. Muchas otras se deben
solucionar al preparar el plan decenal si se
desea que las entidades encargadas del su-
ministro de agua y del saneamiento tengan
una posibilidad razonable de lograr las me-
tas establecidas. La mayor parte de las de-
cisiones correspondientes a estas cuestiones
tienen que tomarse fuera de las entidades
mismas y muchas tienen importantes im-
plicaciones politicas. En consecuencia, es
preciso tener en cuenta que los ministerios
de salud se encuentran en situacién de res-
paldar politicas que, a largo plazo, ayuda-
ran a la consecucién de las metas naciona-
les en materia de agua y saneamiento. En-
tre otras cosas, pueden ayudar a educar al
publico acerca de la necesidad de aceptar
politicas duras pero justas, siempre y cuan-
do esas politicas conduzcan al logro de las
instalaciones y beneficios deseados.

Porultimo, es preciso reconocer que sim-
plemente no hay suficiente dinero ‘‘gratui-
to’’ para pagar la consecucién de metas muy
vastas; es decir, es poco probable que du-
rante el préximo decenio se disponga de sub-
sidios, provengan del pais mismo o del ex-
tranjero, en cantidad suficiente para aliviar
mucho el problema financiero. Por lo tan-
to, la estrategia a la que se llegue en ltima
instancia debe tomar en cuenta en forma
realista esta situacion.

Financiamiento de la operacidn y
el mantenimiento

Una regla aplicable a la mayoria de los
sistemas de agua es que cerca de la mitad
de sus costos de produccién se puede atri-
buir a actividades de operacién y manteni-
miento. Este hecho pone de manifiesto que
todas las comunidades, desde la gran ciu-
dad hasta la aldea, han de obtener, gracias
ala venta de agua y servicios, ingresos que
cubran porlo menos el costo total de opera-
cién y mantenimiento.

Cualesquiera que sean las politicas so-
ciales del gobierno, lainversién en un siste-
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ma resultaria errénea si no se contara con-
tinuamente con fondos suficientes para la
operacién y mantenimiento de dicho siste-
ma. Esto es verdad ya que los beneficios
totales de un sistema de suministro de agua
o de cualquier otra instalacién sélo se obtie-
nen cuando la poblacién puede hacer uso
de éste todo el tiempo. La operacidn inter-
mitente con el fin de, por ejemplo, ahorrar
combustible y mantenerse dentro de una
asignacién mensual de fondos, reduce los
beneficios y origina costos relacionados con
la contaminacién del agua en la red de dis-
tribucién cuando se reduce la presién. En
muchos casos, sistemas que deberian fun-
cionar durante 25 6 30 afos con un buen
servicio de mantenimiento, se vuelven ino-
perables en menos de cinco afios. Esta ha
sido una caracteristica propia de los siste-
mas rurales; las causas méis comunes del
mantenimiento deficiente son la falta de fon-
dos, de piezas de recambio y de personal
capacitado.

Las estrategias financieras para el Dece-
nio deben considerar la necesidad de fon-
dos para operar y dar mantenimiento a los
sisternas. En este contexto, cualquier estra-
tegia que ignore la participacién plena de
la comunidad, incluyendo el pago total de
los costos de operacién y mantenimiento y
por lo menos de una parte de los costos de
capital, tendré sirrduda alguna problemas.

Financiamiento de reposiciones,
reparaciones y reconstruccion

Probablemente sea correcto afirmar que
la mayoria de las estimaciones preparadas
en todo el mundo para el programa decenal
han pasado por alto las inversiones que se
necesitardn para efectuar importantes re-
paraciones y reposiciones. En todoslos paf-
ses, el plan preparado debe tener en cuenta
estos puntos y, dependiendo de las politicas
de mantenimiento pasadas y presentes, de-
be tomar medidas para satisfacer las nece-
sidades anuales con los fondos necesarios.

A niyel municipal, por lo general las or-

ganizaciones encargadas del suministro de
agua bien dirigidas pueden proporcionar
los fondos necesarios, gracias alas reservas
generadas por las operaciones, para repo-
ner algunos elementos que se hayan des-
gastado. Como regla practica, la deprecia-
cién global de un sistema de suministro de
agua se suele estimaren 1,5 a 3% del costo
delainstalacién. La mayoria de las institu-
ciones internacionales de financiamiento re-
comiendan que las cuotas que se cobren por
el agua cubran la depreciacién o el servicio
de la deuda (lo que sea de mayor cuantia)
asf como los costos de operacién y manteni-
miento.

Cuando las organizaciones responsables
de suministrar servicios de agua y sanea-
miento siguen politicas financieras acerta-
das, por lo general pueden absorber gran-
des gastos ocasionales gracias alas reservas
acumuladas. No obstante, si las politicas
pasadas han llevado a los responsables de
elaborar el plan de financiamiento a creer
que durante los afios ochenta se necesita-
ran cantidades importantes para adquirir
reposiciones y efectuar reparaciones impor-
tantes, el plan financiero para el programa
decenal debe reflejar estas necesidades. La
mayor parte de las instituciones internacio-
nales de financiamiento est4n dispuestas a
tomar en consideracién proyectos dirigidos
especificamente a la rehabilitacién de mu-
chos sisternas o proyectos, incluyendo los
préstamos encaminados a satisfacer esta ne-
cesidad.

Enfoques especiales

Algunos paises han utilizado en ocasio-
nes otras técnicas de financiamiento con di-
versos grados de éxito. Algunas de las que
mas han llamado la atencién son:

Agrupacidn de proyectos

Para los pafses que piensen llevar a cabo
obras de construccién en varias ciudades
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o en un gran nimero de comunidades ru-
rales de un 4rea o estado determinados, pue-
de resultar més ventajoso considerarlas co-
mo un solo proyecto que emplear un enfo-
que fragmentario. Existen varias maneras
de hacerlo, pero el requisito més importan-
te en todos los casos es disponer de un per-
sonal numeroso y capaz. Los cdlculos finan-
cieros para el proyecto total se pueden ba-
sar en un examen lo mas preciso posible
o en planes preliminares que abarquen el
programa de construccién del primer afio
en los diferentes lugares incluidos en el pro-
yecto. Es necesario proporcionar estimacio-
nes de costos lo més exactas que sea posi-
ble, en especial si el plan es flexible con res-
pecto al nimero de lugares que participa-
ran o a la magnitud de los sistemas de dis-
tribucién que deben terminarse en la pri-
mera etapa de la obra. Se han aprobado
proyectos de este tipo para financiarlos en
diversos pafses que incluyen Brasil, Colom-
bia, Chile y México, en América.

Fondos rotatorios

En los dltimos afios diversos proyectos han
utilizado fondos rotatorios. Por lo general
esos fondos se crean con un propdsito espe-
cifico, pero no hay ninguna razén para no
ampliar ese propésito si se considera con-
veniente. En ocasionés es posible observar
tales fondos en accién en ciudades en las
que se instalan tomas de agua en las vivien-
das; dichas tomas se pagan con los fondos
rotatorios y después los propietarios de las
casas las pagan durante un periodo de cin-
co a 10 afios en su recibo mensual del agua.

Con frecuencia se propone crear fondos
rotatorios para financiar proyectos, en es-
pecial proyectos de abastecimiento de agua
y saneamiento en zonas rurales, Ese finan-
ciamiento se proporciona en Brasil donde
el apoyo del Banco Nacional de la Vivienda
a los programas estatales de agua y sanea-
miento funciona como un gigantesco fondo
rotatorio. La principal diferencia entre el
enfoque brasilefio y lo que normalmente se

considera un fondo rotatorio para agua y
saneamiento, es que los fondos, una vez que
son reembolsados al Banco Nacional de la
Vivienda, no se vuelven a invertir necesa-
riamente en otros proyectos de agua y sa-
neamiento, ya que pueden emplearse en mu-
chos otros sectores enlos que opera el Banco.

Algunos bancos multilaterales disponen
de fondos para conceder préstamos a paises
en desarrollo en condiciones muy favora-
bles. Esto permite alos paises pagar los prés-
tamos a tasas muy bajas de interés y a pla-
zos muy largos, por lo general de 50 afios.
Estos préstamos se conceden a gobiernos
que a su vez transfieren los fondos a mu-
tuarios, tales como entidades rurales de su-
ministro de agua, en las condiciones usua-
les en cuanto a tasas de interés y plazos de
reembolso. El gobierno reembolsa el prés-
tamo, empezando la mayoria de las veces
10 afios después y, por supuesto, auna tasa
de interés mas baja que la que le cobra a
la entidad encargada del proyecto. En con-
secuencia, a medida que la entidad encar-
gada del suministro de agua reembolsa los
fondos, los ingresos generados pueden pa-
sar a las reservas del pafs para reinvertirlos
en otros proyectos productivos no necesa-
riamente relacionados con el suministro de
agua o el saneamiento. Asf pues, se puede
afirmar que se ha creado un gran fondo
rotatorio.

En unos cuantos casos en que se han con-
cedido préstamos en condiciones muy fa-
vorables para financiar proyectos de agua
o saneamiento, los gobiernos han acordado
establecer fondos rotatorios limitados al su-
ministro de agua y saneamiento, y permitir
que la ex:iiddad encargada del suministro de
agua emplee sus pagos para crear el fondo.
No obstante, al mismo tiempo la entidad
ha tenido que asumir la responsabilidad de
reembolsar el préstamo al banco multilate-
ral a medida que se vence. Si bien este arre-
glo no se ha utilizado mucho, existen bue-
nas probabilidades de que no surja ningu-
na objecidn seria si un gobierno desea des-
tinar sus reembolsos del préstamo a otros
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proyectos en el sector de suministro de agua
y saneamiento. Sin embargo, la iniciativa
de efectuar un arreglo semejante debe pro-
venir del pais mismo y, dentro del pais, de
la entidad encargada del suministro de agua
y saneamiento.

Uno delos principales problemas que en-
frentan los fondos rotatorios es cémo con-
servar su valor frente a la inflacién.

Otro problema se relaciona con la inca-
pacidad del fondo, en la mayoria de los ca-
sos, para cubrir las necesidades de divisas.
En casos en que un préstamo externo se ha
de canalizar mediante un fondo rotatorio
para ayudar a financiar proyectos locales,
las comunidades y ciudades que participan
en el proyecto deben reembolsar al fondo
las cantidades recibidas en préstamo. Estos
pagos se hacen en moneda nacional y el fon-
do rotatorio, a su vez, tiene que reembolsar
el préstamo externo. Si el gobierno ha to-
mado medidas para disponer de las divisas
necesarias, no habré ningiin problema con
ese préstamo en particular; empero, en el
caso de préstamos concedidos enteramente
en moneda nacional, la obtencién de las di-
visas necesarias para importar equipo pue-
de representar un gran problema.

En general, no parece haber grandes obs-
taculos para obtener financiamiento de la
mayoria de las instituciones extranjeras de
préstamos para crear fondos rotatorios. No
obstante, es preciso comprender que tales
fondos no son una solucién fécil para resol-
ver todos los problemas que enfrenta el fi-
nanciamiento de proyectos en las regiones
en desarrollo.

Fondos especiales para abastectmiento de agua

La Asamblea Mundial de la Salud cele-
brada en 1959 aprobé la creacién de una
cuenta especial para el abastecimiento pd-
blico de agua a la que los paises donantes
podian contribuir. El propésito de esta cuen-
ta era servir de fuente de financiamiento
de las actividades que era preciso realizar

para que los paises se prepararan para crear
un programa mas amplio de suministro ur-
bano de agua respaldado por una resolu-
cién de dicha asamblea. Poco después, la
OPS creé su propio fondo e invitd a los paf-
ses a contribuir.

La cantidad de dinero que se dond a los
fondos fue muy limitada y por ese motivo
no hubo dinero disponible para actividades
de construccién. Sin embargo, con la crea-
cién del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID)y, poco después, de la Asociacién In-
ternacional de Fomento (AIF), pudo dis-
ponerse de dinero para construccién. El pri-
mer préstamo que concedié el BID después
de abrir sus puertas fue para un proyecto
de agua en Arequipa, Perd; proyecto que
Ia OPS ayudé a elaborar por medio.de acti-
vidades financiadas parcialmente con el an-
tes mencionado fondo especial de la OPS
para agua. La decisién de hacer un esfuer-
zo por reactivar este fondo probablemente
dependera en gran medida de que los pai-
ses miembros de la OPS consideren que se
necesita ayuda para la elaboracién de pro-
yectos que no es posible obtener de los fon-
dos y recursos proporcionados por otras
fuentes.

Observaciones finales

Antes de terminar, seria conveniente
mencionar la fragmentacién que existe en
el sector. Es necesario reconocer que una
estrategia para el suministro urbano de agua
puede no ser adecuada para el alcantarilla-
do urbano y que una estrategia adecuada
para el suministro urbano de agua proba-
blemente no servird para resolver los pro-
blemas rurales.

Parece evidente que durante el decenio
1981-1990 la oferta de dinero sera limita-
da, de tal manera que en la mayorfa de los
paises las entidades que reciban mayores
asignaciones tendrin que ganar el aumen-
tollevando a cabo estrategias bien concebi-
das que tomen en cuenta las experiencias
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del pasado. No obstante, también es cierto
que la designacién de ese perfodo como el
Decenio Internacional del Abastecimiento
de Agua Potable y del Saneamiento puede
proporcionar €l impulso adicional necesa-
rio para inducir a los gobiernos a compro-
misos mayores. Los que tienen la posibili-
dad de promover el suministro de agua y
el saneamiento no deben perder esta opor-
tunidad. Las instituciones de financiamiento
externo parecen estar dispuestas a respal-
dar dichas actividades, asi que el problema
principal es si los pafses se pondran a la al-
tura de las circunstancias.

Resumen

Diversas observaciones bésicas sobre el
financiamiento de proyectos de abasteci-
miento de agua y saneamiento en América
Latina y el Caribe parecen ser razonable-
mente véilidas en la mayorfa de los casos.
En esencia, son las siguientes: 1) cualquier
proyecto que requiera la construccién de
instalaciones tardara por lo menos cinco afios
en terminarse; 2) los fondos asignados al
suministro de agua y al saneamiento que
excedan de las cantidades que actualmente
les conceden los presupuestos nacionales o
estatales probablemente se obtendran a ex-
pensas de otro sector gubernamental; 3) la
mayor parte de los fondos debe provenir
del pais mismo y no de fuentes internacio-
nales o extranjeras; 4) la fuente més proba-
ble de recursos son los ingresos recaudados
de las cuotas que se les cobren a los benefi-
ciarios, y 5) si no se cuenta con suficientes
trabajadores y administradores capacitados
que operen, den mantenimiento y admi-
nistren en forma eficaz las nuevas instala-
ciones, hay pocas posibilidades de alcanzar
las metas establecidas para el decenio de
1981-1990.

Debido a los plazos necesarios para ter-
minar los proyectos, es preciso dar priori-
dad alos que se necesiten de inmediato, in-
cluso si no se han preparado planes a largo

plazo para el decenio de 1981-1990, de-
signado Decenio Internacional del Abaste-
cimiento de Agua Potable y del Saneamien-
to. El trabajo necesario para identificar los
proyectos de este tipo a los que hay que dar
prioridad debe financiarse con los presu-
puestos ordinarios de las entidades encar-
gadas del suministro de agua y del sanea-
miento. Otras etapas preparatorias (estu-
dios especiales; planificacién especializada
de asuntos organizativos, administrativos
y financieros; o solucién de problemas téc-
nicos especiales) probablemente requeriran
mas fondos de los que puedan proporcio-
nar los presupuestos ordinarios. No obstan-
te, se puede disponer de un amplio finan-
ciamiento externo (que incluye el financia-
miento bilateral) para esa ‘ ‘preparacién de
proyectos’’.

En cuanto a la preparacién de un plan
‘‘decenal’’ de financiamiento, el objetivo
de dicho plan —que debe incluir planes sub-
sectoriales separados para el suministro ur-
bano de agua, alcantarillado urbano, su-
ministro rural de agua y eliminacién rural
de excretas— consiste en determinar con
exactitud los fondos que seran necesarios
anualmente para alcanzar las metas desea-
das. Mas especificamente, debe presentar
las principales asignaciones necesarias pa-
ra costear la construccién de nuevas insta-
laciones, la operacién y mantenimiento de
las instalaciones ya existentes y las princi-
pales reparaciones y reposiciones en las ins-
talaciones viejas.

Con respecto a las construcciones nue-
vas, con frecuencia es posible obtener las
divisas necesarias para adquirir bienes y ser-
vicios extranjeros mediante préstamos con-
cedidos por fuentes bilaterales o unilatera-
les y bancos privados o a través del finan-
ciamiento proporcionado por los proveedo-
res.

En lo que se refiere a la construcciéon en
4reas rurales, con frecuencia dichas obras
se subsidian con fondos nacionales o esta-
tales, asi como mediante préstamos obteni-
dos en el extranjero. Esto, combinado con
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la dificultad de recuperar los costos de la
inversién en las obras rurales, hace que sea
importante preguntar con sumo cuidado si
se recuperarin éstos y otros costos conexos
y, de ser asi, en qué forma se hari.

Asimismo, es necesario reconocer que
simplemente no hay suficiente dinero ‘‘gra-
tuito’’ para pagar la consecucién de metas
muy vastas. En consecuencia, la estrategia
ala que se llegue en 1dltima instancia debe
tomar en cuenta esta situacion. Entre otras
cosas, parece evidente que todas las comu-
nidades que reciban servicios, desde la ciu-
dad hasta la aldea, deben recuperar, de la
venta de agua y servicios sanitarios, por lo
menos, los costos totales de operacién y man-
tenimiento del sistema.

Por otra parte, en los planes ‘‘decena-
les”’ ha habido una marcada tendencia a
pasar por alto las inversiones necesarias para
efectuar reparaciones y reposiciones impor-
tantes. Las organizaciones municipales bien
dirigidas pueden financiar la reposicién de

algunos elementos importantes que se ha-
yan desgastado; no obstante, en lugar de
depender del azar, serfa conveniente que
los planes decenales reflejaran las necesida-
des principales de reparacién y reposicién.

En conjunto, es probable que durante los
afios del decenio 1981-1990 haya escasez
de fondos y, por lo tanto, las entidades que
deseen obtener mayores asignaciones ten-
dran que ganar el aumento poniendo en
practica estrategias acertadas que tomen en
cuentalas experiencias del pasado. Sin em-
bargo, la designacién porlas Naciones Uni-
das de los afios comprendidos entre 1981
y 1989 como el Decenio Internacional del
Abastecimiento de Agua Potable y del Sa-
neamiento, bien puede proporcionar parte
del impulso necesario para que los gobier-
nos se comprometan en mayor grado en es-
te campo; asf pues, los que se encuentran
en posicién de promover el suministro de
agua y el saneamiento deben aprovechar
la oportunidad que ello les brinda. =

Strategies for financing water
and sanitation projects (Summary)

Several basic observations about financing
water supply and sanitation projects in Latin
America and the Caribbean appear reasonably
valid in most cases. In essence, these are that
(1) any project requiring construction of facilities
will take at least five years to complete; (2) funds
allotted for water supply and sanitation that
exceed theamountscurrently allotted by national
or state budgets will probably have to come at
the expense of some other government sector;
(3) most of the funds must come from within
the country, not from international or foreign
sources; (4) the most likely source of funding
is revenue garnered from fees charged to
beneficiaries; and (5) without enough trained
workers and managers to effectively operate,
maintain, and administer new facilities, there
is little chance that the goals established for the
1980s can be met.

Because of the time-lags required to complete
projects, those needed immediately should

receive priority attention, even if no long-term
plans for the 1980s, designated the International
Drinking Water Supply and Sanitation Decade,
have been produced. The work required to
identify priority projects of this kind should be
funded out of water and sanitation agencies’
normal operating budgets. Further preparatory
steps (special studies; specialized planning of
organizational, managerial, or financial
matters; or resolution of special technical
problems) will probably require funds beyond
those available from normal operating budgets.
However, extensive outside funding (including
bilateral funding) is available for such ‘‘project
preparation”’.

Regarding preparation of a ‘‘decade’” plan
for financing, the aim of such a plan —
containing separate subsector plans for urban
water, urban sewerage, rural water, and rural
excreta disposal— is to accurately estimate the
funds needed each year to attain the desired
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goals. More specifically, it should show what
major allocations are required to cover the costs
of constructing new facilities, operating and
maintaining existing facilities, and providing
major repairs and replacements for old facilities.

For new construction, the foreign exchange
needed to buy foreign goods and services can
often be covered by loans from bilateral lending
sources, multilateral investment sources, and
private banks, or through financing provided
by the suppliers.

_Tor_construction in rural areas, it has been
" “common to subsidize such work with national
or state funds, and also to borrow funds abroad.
This,combined with the difficulty of recovering
the costs of investment in rural works, makes
it important to ask careful questions about
whether these and related costs will be recovered,
and if so, how.

It should also be recognized that there is
simply not enough ‘“‘free’” money to pay for
meeting greatly expanded goals. Therefore, the
strategy finally arrived at should take account
of this state of affairs. Among other things, it
seems evident that every community served,

from city to hamlet, must recover at least the
full cost of system operation and maintenance
from the sale of water and sanitary services.
In addition, there has been a pronounced
tendency for ‘‘decade’” plans to overlook
investments needed for major repairs and
replacement. Wellrun municipal organizations
can often provide financing for some major items
that wear out; but rather than rely on this ‘‘hit
or miss’’ approach, it is important that plans
for the decade reflect key repair and replacement
needs. ’
Overall, funds will probably be in short supply
in the 1980s, and so agencies wishing increased
allocations will have to earn the increase by
pursuing sound strategies that take account of
past experiences. However, the U.N.’s
designation of the 1980s as the International
Drinking Water Supply and Sanitation Decade
may well provide part of the impetus needed
to get greater government commitments in this
field, and so those in a position to promote better
water supply and sanitation should seek to take
advantage of the opportunity this act affords.

Estratégias para o financiamento de
agua potavel e de projetos de saneamento (Resumo)

Na maioria dos casos parecem
razoavelmente vialidas virias observagoes
basicas sobre o financiamento do abstecimento
de dgua e projetos de medidas sanitarias tanto
na América Latina como no Caribe. O
essencial € que: 1) para concluir qualquer
projeto que exija a construcfio de instalagdes,
necessitar-se-4 pelo menos cinco anos; 2) que
os fundos destinados para abastecimento de
dgua e projetos de saiide pablica que excedam
as verbas alocadas geralmente nos orcamentos
nacionais ou estaduais, provavelmente terao
que ser cobertos 3 custa de algum outro setor
de governo; 3) a maioria dos fundos deve ser
fornecida pelo préprio pais interessado e ndo
por fontes internacionais ou estrangeiras; 4) a
fonte mais apropriada de fundos & a receita
arrecadada de taxas cobradas aos beneficia-
rios, e 5) se ndo houver suficientes trabalhado-
res e administradores bem treinados para que
de maneira eficaz fagam trabalhar,
mantenham e administrem as novas instala-

¢des, ha muito pouca esperanca de atingir as
metas marcadas para o decéncio dos 80.
Justamente por causa da defasagem entre os
periodos necessarios para terminar os projetos,
os que se necessitam imediatamente devem
receber atencdo prioritiria ainda mesmo que
os planos a longo prazo para os anos de 1980,
assinalados pelo Decénio Internacional do
Abastecimento de Agua Potivel e do
Saneamento, nio se tenham realizado ainda.
O trabalho necessirio para a identificagio
de prioridade de projetos deste tipo deve ser
financiado por verbas dos orgamentos emn vigor
das reparti¢tes encarregadas dos assuntos de
abastecimento de dgua e condiges sanitirias.
Os estagios preparatorios subseqiientes
(estudos especiais; planejamento especializado
de assuntos de organizacdo, administragio ou
finangas; ou a solugio de problemas técnicos
de tipo especial), provavelmente necessitardo
de recursos que vao mais além dos que se
encontram disponiveis nos orgamentos normais
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de operagdo. No entretanto, amplos recursos
do exterior (incluindo fundos bilaterais)
encontram-se disponiveis para tal “preparacio
de projeto”.

No concernente & preparagio de um plano
de financiamento para o decénio, o objetivo
desse plano geral que inclua planos
subsetoriais, em separado, para abastecimento
de agua urbano, sistemas de esgoto urbanos,
dgua para zonas rurais, e eliminacdo de
excreta e dejetos no campo rural, representa
uma estimativa exata dos recursos que se
necessitam cada ano para conseguir atingir as
metas desejadas. De uma maneira mais
especifica, o plano deveria indicar quais sdo as
principais verbas que se necessitam para cobrir
os custos de construgfio de novas instalacGes, de
operar e manter em funcionamento as
instalacGes ja existentes e proporcionar os

meios para fazer consertos de maiores
proporgdes ou até substituir as velhas
instalacdes.

Para as novas construgbes, as divisas

estrangeiras que se necessitam para comprar
bens e servigos estrangeiros amitide podem ser
cobertas mediante empréstimos de fontes
mutuantes bilaterais, fontes de investimento
multilateral e bancos privados, bem como o
financiamento provisto pelos fornecedores.

Para construcdo mnas 4reas rurais,
geralmente a obra recebe subsidio de fundos
nacionais ou estaduais ou se pede dinheiro
emprestado no estrangeiro. Tudo isso
combinado com a dificil recuperagio dos
custos de investimento em obras rurais, torna
ainda mais importante fazer cuidadosas
perguntas sobre si esses e outros custos
relacionados serdo algum dia recuperados e
como.

Deve-se admitir também que simplesmente

n3o existe suficiente dinheiro “gratis” para
pagar por metas dmplias demais. Por tanto, a
estratégia a que se chegue deve levar em conta
toda a situagdo existente., Entre outras coisas,
parece evidente que toda comunidade servida
e atendida, desde a cidade até a aldeia, deve
recuperar pelo menos o custo total da operagdo
e manutencgio do sistema mediante a venda da
agua e dos servicos de saneamento.

Além disso, existe uma pronunciada
tendéncia para que os assim chamados planos
para “decénio”, ignorem os investimentos que
sdo necessirios para consertos mais
importantes e substituicoes ou reposicoes. As
organizacSes municipais bem administradas
amifide fornecem financiamento para algumas
obras de peso que se gastam e se acabam; mas
en vez de depender desse enfoque aleatorio, &
muito importante pensar que os planos para o
decénio espelhem tanto as necessidades de
substitui¢bes como consertos chave.

Além de tudo, provavelmente estard bem
escasso o abastecimento de recursos durante o
decénio de 1980, de maneira que as
organizactes que desejem aumento de verbas
terdo que “ganhar” esse aumento mediante as
solidas estratégias que adotem levando em
conta as experiéncias passadas. Contudo, a
designacdo que a ONU fez da década dos 80
como o Decénio Internacional do
Abastecimento de Agua Potivel e do
Saneamento, pode muito bem proporcionar
parte do fmpeto necessirio para comprometer
mais intensamente aos governos neste campo,
oferecendo assim a aqueles que podem
promover um melhor abastecimento de agua
potavel e saneamento ambiental, a
oportunidade que esse dispositivo da ONU
determina.

Stratégies pour le financement de projets d’approvisionnement en
eau et d’assainissement (Résumé)

Certaines observations de base au sujet du
financement de projets pour
I’approvisionnement en eau et pour
I'assainissement, en Amérique latine et dans les
Caraibes, semblent raisonnablement vraies
dans la plupart des cas. Ces observations font
ressortir, fondamentalement, que: 1) tout
projet prévoyant la construction d’installations

exigera au moins cinq ans pour étre complété;
2) les fonds prévus pour Papprovisionnement
en eau et pour Passainissernent dépassant les
sommes normalement allouées par les budgets
nationaux ou d’état seront probablement
obtenus aux dépens d’'un autre secteur du
gouvernement; 3) la plupart des fonds doivent
provenir du pays, et non pas de sources
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internationales ou étranggres; 4) la source la
plus probable de fonds est le revenu ressortant
des taxes imposées aux bénéficiaires, et 5) vu
I'insuffisance d’ouvriers et de personnel de
direction spécialisés pour mettre en marche,
entretenir et administrer les nouvelles
installations de facon efficace, il y a peu de
chance que les buts prévus pour la décennie
1980 puissent étre atteints.

Etant donné les retards qui se produisent
dans P'exécution des projets, ceux d'entre eux
qui sont imédiatement nécessaires devraient
avoir priorité, méme si les plans 4 longue
échéance pour la décennie de 1980, appelée
Décennie internationale de I'Approvision-
nement en Eau potable et de I'Assainissement,
nont pas encore é&té réalisés. Le travail
nécessaire pour identifier les projets
prioritaires de ce genre devrait étre financé par
les budgets d’exploitation normaux des
organismes chargés de l'eau et de
I'assainissement. Les é&tapes préparatoires
supplémentaires (études spéciales;
planification spécialisée pour les questions
d’'organisation, de direction ou de
financement; ou solution de probl2mes
techniques spéciaux) exigeront probablement
des fonds dépassant ceux qui sont prévus en
charge des budgets ordinaires d’exploitation.
Cependant, un financement extérieur
important (y compris financement bilatéral)
peut étre obtenu pour ce genre de
“préparation de projets”.

En ce qui concerne la préparation d’un plan
de financement pour une “décennie”, le but
d'un tel plan—comprenant des plans par
sous —secteurs pour l'eau potable urbaine, les
égouts urbains, 'eau pour zones rurales, et
Pélimjnation d'excrétes dans les secteurs
ruraux — consiste 4 évaluer de facon exacte les
fonds nécessaires chaque année afind’atteindre
les buts recherchés. Plus spécifiquement, un tel
plan devrait faire ressortir quels sont les
subsides principaux nécessaires pour faire face
aux coits de construction de nouvelles
installations, aux coflts de fonctionnement et
d’entretien des installations déja existantes et
pour éffectuer les réparations les plus
importantes et obtenir les pi¢ces de rechange
nécessaires pour les anciennes installations.

Pour faire face 4 de nouvelles constructions,
les devises nécessaires afin de se procurer des
produits et services & I'étranger peuvent
souvent étre obtenues au moyen de préts
provenant de sources bilatérales, de sources

d’investissements multilatéraux ou de banques
privées, ou bien par un financement offert par
les fournisseurs.

Quant 3 la construction dans des secteurs
ruraux, on a généralement financé de tels
travaux avec des fonds nationaux ou d’état, de
méme qu'avec des emprunts provenant de
Pétranger. Ceci, si on y ajoute la difficulté de
récupérer les cofits d’investissement des travaux
ruraux, fait qu'il est important de se poser
soigneusement la question de si ces coits et les
coits y afférents seront récupérés, et dans
P'affirmative, par quels moyens.

Il faut aussi se rendre compte de que, tout
simplement n'existe, pas suffisamment
d’argent “libre” pour financer des plans
considérablement amplifiés. Pour tant, la
stratégie finalement adoptée devrait tenir
compte de cet état de choses. Entre autres, il
semble évident que toute communauté
desservie, que ce soit ville ou hameau, doit au
moins récupérer le cott total du
fonctionnement et de I'entretien du réseau au
moyen de la vente de I'eau et des services
d’assainissement.

De plus, il y a eu une tendance prononcée
pour les plans de “décennie” a négliger la
prévision des investissements nécessaires aux
réparations importantes et au remplacement
de pieces détachées. Les organismes
municipaux bien administrés peuvent souvent
fournir les fonds indispensables pour le
remplacement de piéces usées importantes;
mais plutdt que de compter sur ce systéme basé
sur le hasard, il est indispensable que les plans
pour une décennie prévoient les besoins en
réparations et en rechange de piéces.

Dans Pensemble, les fonds seront
probablement insuffisants pour la décennie
1980, de sorte que les organismes désirant une
augmentation de subsides devront obtenir ce
surplus en mettant en pratique des stratégies
stres qui tiendront compte des expériences
passées. Cependant, la désignation par les NU
de la décennie de 1980 comme Décennie
internationale de I'Approvisionnement en Eau
potable et de I'Assainissement fournira peut-
étre une partie du stimulant nécessaire pour
obtenir des engagements plus importants dans
ce domaine de la part des gouvernements;
aussi les responsables de la promotion de
I’assainissement et d'un meilleur
approvisionnement en eau devraient chercher
a tirer profit des possibilités qu'offre cette
décision des NU.



