Discusiones

T€cnicas

Washington, D. C.
Septienmbre 1959

c011/DT/h (Espa)
27 septiembre 1959
ORIGINAL: ESPANOL

ASPECTOS TECNICOS, FINANCIRROS ¥ ADMINISTRATIVOS DEL

ABASTECTL:IENTO DE AGUA EN EL MEDIC URBANO LN LAS AMRRICAS

DISFONIBILIDADES DE FINANCIAMIENTO INTERNACICNAL Y
PRINCIPALES PCLITICAS Y CRITERIOS (UE SE APLICAN EN

RELACION CON SISTEMAS DE ABASTECIMIENTO DE AGUA

Por el Sr. Pedro Iraiieta
Jefe de la Divisidn de Comercio y Finanzas Internacionales
Departamento de Asuntos Econdmicos
Unién Panamericana
Waghington, D. C.



CD11/DT/L (Esps)

DISPONIBILIDADES DE FINANCIAMIENTO INTERNACIONAL

Y PRINCIFAIES POLITICAS Y CRITERIOS QUE SE APLICAN

EN REIACION CON SISTEMAS DE ABASTECIMIENTC DE AGUA

Estas breves notas sblo persiguen dar una informacidn sumaria sobre
las fuentes existente:~9e financiamiento plblico internacional para obras de
abastecimiento de agu y de las principales politicas y criterios que se
aplican para la consideracidn de propuestas de préstamo en este campo. Sobre
ambos puntos, sin embarge, sdlo se mencionan aquellos factores de orden gene-
ral que se estiman de mayor relieve ¥y no se intenta hacer una descripeidn, ni
micho menos un andlisis, exhaustivos de todos los posibles elementos y aspec—
tos que estin envueltos.

1. Fuentes de financiamiento piblico internacional para obras de agua

En relacibn a los palses americanos son cuatro, principalmente, las
instituciones actualmente existentes que facilitan financiamiento internacio-
nal para programas de desarrollo econdmico y social: el Banco Internacional
de Reconstruccidén y Fomento, la Corporacidén Financiera Internacional, el
Export-Import Bank de los Estados Unidos, y el Fondo para Préstamos de Desa-

" rrollo de los Estados Unidos. Dos de estas instituciones no facilitan, sin

erbargo, financiamiento para obras de abastscimiento de agua,

e la Corporac1on Financiera Internacional considera solamente las pro=-

puestas de inversidn relacionadas con el establecimiento o expan51on de em-
presas privadas principalmente industriales {o sea, empresas de transformacidn,
manufzctureras, mineras).

. .El Banco Internacional de Reconstruccidén y Fomento por regla general
-no considera propuestas de préstamo para obras - como las de agua - que no -
son directamente reproductivas, © sea que no producen o contrlbuyen directa~
mente a facilitar un aumento del producto nacional. la distincidn entre obras
tdirectamente reproductivas® y tno directamente reproductivash podrla dar

[

1/ 1La referencia a obras o sistemas de abastecimiento de agua" o simplemente
tobras de agua" se entenderd que se limita al abastecimiento de agua para
consumo de casa. '
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lugar a una larga discusidén en la que no es del caso entrar aqui. Pero algu-
nas breves explicaciones son necesarias respecto a estas calificaciones. En
primer lugar, no hay ninguna fbérmula exacta que permita decir cual tipo de
obras es "directamente reproductlvo" y cual no, y la apreciacidn tiene que ba~
sarse en simples consideraciones précticas, En segundo lugar, el hecho que
cierto tipo de obras se califiquen como “no directamente reproductivas®, no
implica que se estime que no son necesarias, ni aun que no deban tener una
adecuada prioridad en los planes nacionales., Mis que con el "valor" o la jus-
tificacién de las obras, el concepto anterior estd ligade con hechos que son
ajenos a la naturaleza de las mismas: a) los fondos internacionales disponi-
bles para otorgar financiamiento son limitados y b) la capacidad de tomar deu-
das de los paises es también limitada. Asi, la eliminacidn de cierto tipo de
obras del campo de operacidn de instituciones:internacionales - como el Banco
Internacional de Reconstruceidn y Fomento - se basa prin01palmente en la creen-
cia de que, siendo los fondos dlsponlbles limitados, es mis conveniente su uti-
lizacidn en proyectos que se traducirdn en wn aumento dlrecto del producto, en
una ampliacién de la capacmdad de endeudamiento de los palses y que facilitarén,
a su vez, a la institucidn prestamista, la obtencién de mayores fondos en los
mercados de capitales,

El Export-Import Bank de los Estados Unidos acepta propuestas y ha con-
cedido préstamos para la instalacidn, la expansidn o el mejoramiento de cbras
de agua. Existen, sin embargo, dos elementos limlitantes respecto al financia-
miento que puede obtenerse del Export-Import Bank, Los préstamos de esta ins-
titucion son sdlo para cubrir el contenido de importacidn de los proyectos de
inversion y, por otra parte, deben estar ligados a compras que se efectuardn
en los Estados Unidos. O sea, a través del Export—Import Bank s0lo se puede
obtener financiamiento para cubrir los gastos en ddolares que, por concepto de
compras en los Estados Unidos, deberin efectuarse dentro del programa de in-
versidn,

El Fondo para PTestamos de Desarrollo (Development Loan Fund), de los
Estados Unidos, también acepta propuestas y ha concedido préstamos para cbras
de agua. lLos préstamos en ddlares de esta institucidn, al ipual que los del
Export~import Bank, se otorgan para financiar gastos en el exterior pero las
compras pueden ser efectuadas en cualguier pails. Generalmente, los préstamos
del Fondo de Desarrollo son reenmbolsables en la moneda del pals prestatario,
Posteriormente, este Fondo concederi préstamos en monedas locales,

Tanto el Export-Import Bank como el Fondo de Desarrolle facilitan
préstamos a gobiernos, agencias gubernamentales, subdivisiones politicas y
empresas privadas. Bl Export«Import Bank otorga financiamiento a exportado-
res de los Estados Unidos quienes, asi, quedan en capacidad de extender cré-
ditos a sus compradores para la venta de equipos,

Estatutoriamente, ni el Export-Ilmport Bank ni el Fondo de Desarrollo
estin obligados a regquerir la garantia del Gobierno del pals del prestatario.
Sin embargo, en el caso de préstamos para obras de agua, en que el prestatario
sea una municipalidad, seguramente se requeriri la garantia del Gobierno, de-
bido a que, por lo general, disposiciones legales internas prohiben a los mu-
nicipios contratar, indspendiente, préstamos sn monedas extranjeras.
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Si bien no existe una regla fija, la concesidn de préstamos para obras
de agua, por parte de las dos instituciones en referencia, se facilitari en
la medida en que dichas obras ademis de ser de gran necesidad, tengan algin
uso industrial. BEl peso que este elemento tenga en la concesion o negativa
de un préstamo dependerid de varios factores, pero tal vez el mis importante
es el juicio que las instituciones financieras tengan sobre la capacidad ge-
neral de endeudamiento del pais de que se trate. Si se estima que dicha capa-
cidad de endeudamiento estd relativamente copada, seguramente existird una
disposieion mayor a rechazar propuestas de préstame para obras de abasteciw
miente de agua gue no tengan, por lo menos en clerta medida, un uso industrial.

Otra fuente futura de financiamiento para este tipo de obras serd el
" Banco Interamericano de Desarrollo. A principios del presente afio, represen-
- tantes de los goblernos de las repiiblicas americanas negociaron y redactaron
un convenio que prevé el establecimiento de dicho Banco, En la actualidad,
el Convenio esti en proceso de aceptacidn o ratificacidn y se espera que den-
tro de pocos meses entre en vigencia y el Banco inicie sus operaciocnes. De
acuerdo. con los términos del Convenio redactado, no hay ningin impedimento
para que este Banco conceda financiamiento para obras de capital soeial, como
son los sistemas de abastecimiento de agua.

El Banco Interamericano contard inicialmente, con recursos en ddlares
de los Estados Unidos y en monedas de las otras repiblicus americanas, que
serén contribuidos por los palses miembros por concepte de capital., 1la inse
titucién podri facilitar financiamiento a pobiernos, agencias gubernamentales,
subdivisiones politicas y empresas privadas para proyectos de inversion en
las palses americanos, ' En general el producto de los préstamos de esta ins=-
titucibn podrd ser utilizado para efectuar compras en cualquier pais. De
acuerdo con lo dispuesto en el Convenio, los préstamos en moneda extranjera
que se otorguen sblo podrén ser, salvo casos especiales, para cubrir la parte
del costo del proyecto qQue deba incurrirse en cambio extranjero. Una dispo-
sicidn que cabe destacar del Convenio es la que faculta al Banco Interamerl-
cano para facilitar financiamiento otorgando su garantia en relacidn a prés-
tamos que se obtengan principalmente en los mercados privados de capltal.
Estatutorlamente, esta garantia puede otorgarse tanto para la coloca01on de
préstamos en los mercados externos de capital como en los del propio pais del
prestatario. Este tipo de operacidn puede ser de gran utilidad, sobre todo
para proyectos, como los sistemas de abastecimiento de agua, que a menudo
podrlan ser esstablecidos sobre hases razonables de retorne y de autefinanciamien-
to ¥y que, en tales condiciones, podrian tener un acceso mas ficil a los mer-
cados privados de capital.

£1 Banco Interamericano podri conceder préstamos sin requerir la ga-
rantia del Gobierno del pais del prestatario. El Banco operari, también, un
fondc separado para operaciones especiales, con el objeto de otorgar financia-
miento en condiciones y términos que permitan hacer frente a circunstancias
aspeciales que se presenten en deterwminados paises o proyectos., Con recursos
de este fondo se concederin préstamos que podrin ser reembolsables en las mo-
nedas de los paises en que se efectlia el proyecto.
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2. Politicas y criterios que se aplican en la consideracidn de
propuestas de préstamo

Los diversos factores que las instituciones de financiamiento consi-
deran al estudiar cualquier propuesta de préstamo se pueden clasificar en
dos categorfas: factores relativos a la situacién general del pafs al cual
se va a efectuar el préstamo y elementos relacionados con el proyecto gg=
pecifico para el cual se solicita el financiamiento.

As Situacibn general del pais

Teda institucidn financiera al considerar una solicitud de préstamo
analiza el "valor crediticio" del pais del prestatario, o sea, su capaci-
dad general de atender al servicio de montos adicionales de deuda externa.
La preocupacién de las instituciones por proteger sus intereses y por ase-
gurarse de que sus préstamos serdn reembolsados es, sin duda, el motivo
principal de este tipo de consideraciones, pero no es el finico. Cierta-
mente, por ejemplo, dicha motivacidn no puede ser muy importate en el
caso de instituciones que facilitan préstamos reembolsablss en monedas
locales. Las instituciones plblicas que- proveen financiamiento interna-
clonal tienen que preocuparse por la forma en que sus politicas y activi-
dades influyen en el desarrollo econdmico de todos los paises con los
cuales operan, y el anilisis del "valor crediticio" de un pais tiene, tam-
bien, como objeto evaluar las ventajas del uso de fondes en una determinada
operacidn de crédito a la luz de las consideraciones de desarrollo econdmi-
co general,

Los principales factores que se toman en cuenta para evaluar "el
valor crediticio" de un pais son: 1) la relacidén actual, y la que es posible
esperar en el futuro previsible, entre el monto de servicio de deuda ex-
terna que el pais tiene e hacer ¥ sus ingresos corrientes de divisas; 2)
las perspectivas exlstentes en cuanto a ingresos de divisas; 3} el grado
de estabilidad econdmica existente, incluyendo la tasa de inflacién; k) la
gituacidn de balanza de pagos y 1a politica cambiaria; 5) la efectividad
de los programas y de las politicas de desarrollo; 6) la experiencia exig=
tente en cuanto a la forma en que el pafs ha dado cumplimiento a deudas en
el pasado; ¥ 7) la estabilidad politica.

Hespecto a la evaluacién de los factares enumsrados no existe -ni
es posible determinar -ninguna f& mula rigida y sobre aquellos elementos
que son estadisticamente medibles -como la proporcidn del servicio de
deudas y la tasa de inflacifin- por lo general se aplican ciertas reglas
que sélo tienen una base convencional préctica, Los ecriterios de "valor
crediticio" que apligque una institucién estardn, indudablemente, influen-
ciados por la forma como ella obtenga sus fondos, Asi, si la institucién
tiene que ir al mercade privado de cathales para oblener sus fondos,
tenderé segﬁramente a aplicar criterios mds estrictos. Ademas, la evalua=~
cifn de la situacién general del pais, por un lado, y de los méritos del
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proyecto para el cual se solicita financiamiento, por otre, no son dos
aspectos independientes. Las consideraciones sobre el Mvalor crediticio®
del pais de gue se trate estardn influenciadas por la naturaleza y los
méritos del proyecto especifico que se propone asi como, viceversa, el
juicio que se tenga sobre la situacidn general del pais condicionard el
anfdlisis de los méritos del proyecto. '

Como se ha dicho, el hecho de que las obras de abastecimiento de
agua no son consideradas como directamente reproductivas, dé a los fac-
tares generales anteriormente enunciados un gran peso en la determinacidn
de si se otorga o no financiamiento para este tipe de proyectos. Asi,
puede ser que, si bien una institucién financiera como politica general
no elimine a las obras de agus de su campo de opsraciones, rechace, en
camblo, considerar este tipo de proyectos en determinados paises por ra=-
zones ligadas a la situacidn econdmica general de los mismos, En la me-
dida que en un pais el monto de servicie de deudas sea elevado en relacidn
con sus ingresos de divisas, que las perspectivas de aumento de dichos in-
gresos ho sean favorabless, que la situacidn de balanza de pagos sea estre-
cha, que la tasa de inflacidn sea elevada, las instituciones financieras
seguramente tenderdn a no otorgar financiamiento para cbras de agua a fin
de, dentro de la capacidad limitada de endeudamiento que se atribuya al
pais, dar preferencia a otro tipo de obras. En cambio, si la situacién
general es satisfactoria no sélo se abre la puerta para este tipo de
obras sino que las condiciones que se exijan respecto al proyecto mismo
probdblemente serdn menos estrictas,

B. Factores relativos a la propuesta especifica de préstamo

Una de las causas importantes de que en algunos casos no ge haga una
utilizacidn mayor de las disponibilidades de financiamiento existentes,
radica, a menudo, en la falta de proyectos ¥ propuestas especificas de
prestamos bien elaboradoss Una solicitud vaga que no esté sustentada con
suficientes antecedentes seguramente no serd recibida con interés. En
. cambio, si la solicitud muestra que el proyecto ha sidoe eficientemente
estudiado y que, en la medida que los datos y la informacidén razonablemen-
te lo permiten, se han analizado todos los problemes importantes, habri
una mayor disposicién a continuar considerando la propuesta.

Al recibir una propuesta de préstamo, las instituciones de financia-
miento hacen un anilisis preliminar de ella a fin de determinar si merece
o no mayor consideracibn., Si la decisidén preliminar es favorable, por lo
comin, envian una misidn a estudiar el proyecto en el terreno y solicitan
los antecedentes adicionales que estimen necesarios para juzgar mis dete-
nidamente la propuesta. No existe un procedimiento wniforme o predetermni-
nade para presentar una solicitud de préstamo sobre un proyecto de inver-
sién. A continuacidn, sin embargo, se enumeran acuellos elementos bési-
cos que son considerados al evaluar toda propuesta de préstamo.
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Prodsitos y naturaleza del Proyecto. Al presentar una solicitud
de préstamo se deberid efectuar una descripeidn especifica y detallada del
tipo de obra que se proyecta, gsea ésta una nueva instalacidn, la amplia-
cidn de una existente o su modernizacidn o mejoramiento. Se deberd deta-
1lar la ubicacidn de las obras y sl area y poblacién a las que ellas ser-
virdn., Se deberd inclufr una proyeccién de la poblacién del area en re-
ferencia y del consumo esperado de aguas para, por ej., los velnte aflos
préximos . Frente a dicha proyeccién, se deberd indicar la capacidad de
abastecimiento de las obras qQue se proyectan. La solicitud de préstamo
deberd detallar la naturaleza de las fuentes de agua que se utilizarédn,
. las construcciones que se proyectan y el tipo de materiales y equipos que
se ecomprarin. Se deberdn indicar las especificaciones de los materiales
y equipog que se requieren (capacidad, costos de operacién, precio, etc, )
y de las construcciones planeadas, incluyendo los informes, plancs y dise-
flos de ingenierdia que sean necesarios.

El costo de la inversién proyectada deberd ser clasificado y presen=
tado en costos en moneda local y costos en moneda extranjera, explicando
en cada caso los rubros a que dichos costos correspondens

Justificacidn econdmica del proyecto. La solicitud de préstamo
debe incluir una presentacion deld significado que tienen las obras que se
proyectan, de la necesidad que llenan, y de su impacto en el desarrollo
social y econémico del pais. Por ejemplo, la forma -y en lo posible la
medida - en que las obras de abastecimiento de agua que se proyectan con-
tribuirdn, en el &rea que cubren,a disminuir la mortalidad, a reducir la
incidencia de enfermedades y fortalecer la fusrza de trabajo, a disminuir
la tasa de ausentismo de los trabajadores por causa de enfermedades, y a
mejorar el ambiente sanitario y social de la comunidad en general, son
todlos factores que es fitil presentar en la propuesta de préstamos Se debe
dar especial relieve al uso industrial ~si existe- de las obras que se
proyectan, asi como a cualquier influencia indirecta sobre la economia de
la regién.

Pero, ademés de la justificacién de las obras desde el punte de vista
de las necesidades que gllas llenardn y de los resultados que de ellas se
esperan, las instituciones financieras estardn interesadas en analizar su
justificacidn desde el punto de vista de le eficiencia con que las obras
serdn construldas, operadas y administradas y de la solidez del préstamo
en relacidn con el estado financiero actual y futuro del prestatario y su
capacidad de atender el servicio de sus deudas.

Administracidn del proyecto. La institucién financiera estari
particularmente interesada en la efectividad con que los fondos serdn utie
1lizados, Esto no incluye s8lo la etapa inicial de construccidén, sino tam-
bién el manejo y administracidén futura de la empresa o agencia que reci-
bid el préstamo. OSi se espera Que la administracién sea eficiente es po=-
gible aplicar criterios menos estrictos respecto a otros factores. Por
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lo tanto, la institucidn financiera estd interesada en conocer la estruc-
tura administrativa y la autoridad legal del prestatario.

La solicitud de préstamo debe, en consecuencia, explicar la estruce
tura y naturalsza legal de la agencia, corporacién o empresa que desea to-
mar el préstamo, incluyendo la forma y el grado en qe ella estd relacio-
nada con el Geblerno central, Si es una dependencia del Gobierno, deshe
explicarse el grado de antonomia que tlene, la medida en que la adminis-
tracidn de- la agencia tiene responsabilidades frente a otras dependencias
gubernamentales, los campos ds jurisdiccidn de distintas agencias que
puedan tener ingerencia en los asuntos ligados al proyecto, etc., En ge~
neral, la institucidn financiera estari interesada en conocer no sdlo la
responsabilidad legal del prestatario, sino todos aquellos elementos que
tengan que ver con la adopcién de decisiones que habria de influir en la
conduceidn y manejo del proyecto.

Otro aspecto que, sin duda, analizard la institucién financiera es
la calidad y competencia del personal que manejarf el proyecto. En este
sentido, todos aguellos factores que estén relacionados con la posibilidad
de cbtener y mantener un personal competente serdn analizadcs: nivel de
salarios, grade de responsabilidad y jerarquia que los funcionarios tienen
vis a vis los de otras agenclas, estabilidad de los cargos, posibilidades
existentes de majoramiento, etc.

4 menudo la falta de una administracidn con autoridad, competente
y responsable es un obstdculo serio para la obtencién de préstamos. En
tales casos, la modificacidn de tales circumstancias puede ser un pre~
requisito gue debe ser previsto en el proyecto.

Aspectos financieros del proyecto. Indudablemente, las institucio-
nes financieras estdn particularmente interesadas en cerciorarse que el
proyecto que se propone es financieramente sélide y que el prestatario es-
tard en condiciones de atender al servicio del préstamo.

Asf, desearén conocer la situacidén finmciera actual del prestata=
“rio ¥ el monto de las deudas que ha contraido en el pasado y cuyo servicio
ostd actualmente sierviendo. Seguramente se deseari conoter.también la
situacién de entradas, gastos y resultados financiercs, de la empresa en
aflos pasados recientes. . En cuanto al proyecto qQue se propone se necesi=
tard presentar todos aquellos antecedentes que permitan apreciar, en la
medida posible, el desarrolloe futuro de la situvacidn financiera del
prestatario. Serd necesario detallar las otras fuentes de financiamiento
con que espera contar el prestatario para cubrir el total de la inversidn
proyectada, asi como evaluar el grado de seguridad existente en cuanto a
la efectiva disponibilidad de dichos fondes .,
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Aungue en forma tentativa, se deberd efectuar una proyeccidn para
varios afios de las entradas que se espera obtener de lag cbras que se pro-
yectan., Por otra parte, deberd sfectuarse también una estimacidn de los
costos de operacidn de las obras en los afios préximos, incluyendo cantida-
des adecuadas para el servicic de las deudas, para atender a la rsparacién
y mantenimiento de los equipos y construcciones y, afn para hacer frente a
las necesidades normales de expansidn.

Esto toca en un problema que el Dr. A. Wolman con gran acierto ha
destacado en su documento 1/ y respecto al cual cita la opinién del sefior
Eugene Black, Presidente del Banco Internacional, de que los servicios
pfiblicos, a través de tarifas adecuadas por su utilizacidn o consumo, de=-
ben rendir ingrescs suficientes para atender a sus necesidades de finane
ciamiento.

‘En el caso de instituciones financieras que facilitan préstamos para
obras de agua, sin duda, si en un proyecto se muestra que se han tomado
todas las medidas posibles para operar el servicio sobre bases scondmicas
de autofinanciamiento, serd este un factor favorable en la consideracidn
de la propuesta de préstamo. Desde el punto de vista inmedisto del finan-
clamiento que se otorga, la razdén de lo anterior estaria en gue asi por lo
general se logra una situacidn financiera més sélida y existe una mayor
certeza respecto a la capacidad del prestataric de reembolsar el préstamo.
Pero no ss este el elemento més importante en que se sustenta el criterio
anteriormente referido.

Las obras de agua, como otros servicios plblicos, exigen considera-
bles inversicnes que en gran parte tiensn que ser y pueden ser atendidos
con recursos nacionales: manco de obra local y materiales nacionales. Para
ello es preciso liberar de otros usos la utilizacidn de esos recursos, y
el cobro de tarifas adecuadas por los servicios plblicos es una de las
farmas mis efectivas y justas de lograr dicha liberalizacidén y su trange
ferencia hacia la realizacién de los planes de desarrollo de tales servi-
cios. Como hemos diche, las instituciones plblicas de financiamiento ine
ternacional basan en parte sus politicas en consideraciones generales de
desarrollo econdmico, y la adopcidn de tarifas razonables por la utiliza=-
cién de servicios pdblicos puede ser una forma eficaz de promover un au-
mento del ahorro nacional total de los distintos paises.

1/ Dr. Abel Violman, "Aspectos técnicos, financieros y administrativos
del abastecimiento de agua en el medis urbano de las Américas',



