El uso de la ayuda en funcion de los resultados

en los proyectos urbanos

observa en el mundo en desarrollo y la creciente demanda

de servicios bdsicos, como la provision de agua potable y
electricidad, resulta cada vez mds necesario mejorar la prestacion
de servicios, sobre todo en los asentamientos urbanos de bajos
ingresos. En distintas ciudades del mundo se han puesto en
prdctica mecanismos de ayuda en funcion de los resultados (OBA),
enfocados en los pobres. En esta nota se analizan los beneficios y los
desafios que conlleva para los residentes de bajos ingresos el uso del
mecanismo de OBA en proyectos urbanos, se proporcionan ejemplos

En vista del crecimiento acelerado de la urbanizacion que se

de innovaciones exitosas y se destacan aspectos que aumentardén las
probabilidades de éxito.

Es probable que, para 2020, la mitad de la poblaciéon del mundo

en desarrollo viva en las ciudades; hacia la mitad del siglo,

el numero de moradores urbanos en los paises en desarrollo
probablemente alcance los 5200 millones (Naciones Unidas, 2011).
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Ante la migracién acelerada de las zonas rurales a las urbanas,
muchos Gobiernos no han podido responder a la demanda

de los servicios sociales y de la infraestructura urbana, como

los de electricidad, agua y saneamiento, transporte, gestion de
residuos sélidos, educacion y sanidad. Los pobres son los mas
afectados por la falta de acceso a los servicios basicos en las zonas
urbanas. A menudo, obtienen los servicios esenciales, como

agua y electricidad, de proveedores informales que ofrecen una
calidad deficiente a un costo elevado. Sin acceso a un servicio
eléctrico fiable, los hogares pobres de los centros urbanos pierden
valiosas horas de productividad o comprometen su seguridad
con conexiones eléctricas ilegales. Debido a la creciente demanda
de servicios basicos, resulta cada vez mas necesario mejorar la
prestacion de los servicios en los asentamientos urbanos de bajos
ingresos.
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Una manera de ayudar a los pobres de las zonas urbanas
aacceder a los servicios basicos es la OBA, un mecanismo de
financiamiento basado en resultados. La OBA, a diferencia de los
mecanismos tradicionales, supedita el pago de fondos puablicos
o subsidios al logro de resultados especificos y a la prestacion
efectiva de los servicios. Los resultados acordados se definen lo
mas cercanamente posible a los resultados de desarrollo previstos
y dentro del ambito del prestador de servicios. Asimismo, en la
mayoria de los proyectos de OBA se retiene una parte del pago
del subsidio hasta que se demuestre la prestacion sostenible de
los servicios. Un organismo de evaluacion independiente evaltia
la prestacion satisfactoria realizando encuestas de hogares a
los beneficiarios y controlando la calidad de la conexién, la
calidad del servicio y los registros de facturacion (véase la nota
numero 43 de OBApproaches).

I Enfoque en los pobres de las zonas urbanas

Un componente central del disefio de los programas OBA es el
enfoque explicito a los hogares de bajos ingresos. Un obstaculo
importante al que se enfrentan los pobres de las zonas urbanas
para acceder a los servicios basicos es el elevado costo inicial de
acceso, como en el caso del suministro de agua. La OBA puede
ayudar a reducir esta barrera mediante el pago de un subsidio
que permita cubrir la diferencia entre el costo real del acceso y lo
que los usuarios quieren y pueden pagar.

La identificacion de los hogares pobres basada en zonas
geograficas puede ser eficaz en ciudades donde los hogares pobres
tienden a concentrarse en barrios marginales y comunidades
informales. Cuando las comunidades son mas diversas desde el
punto de vista econdmico, en algunos proyectos OBA se aplican
estrategias alternativas de identificacion, como la de subsidiar solo
aquellos servicios que las personas que no son pobres utilizan
en menor medida. En Maputo (Mozambique), por ejemplo,
mediante un proyecto OBA se subsidié unicamente la instalaciéon
de conexiones de agua externas, compartidas por lo general entre
tres hogares, en lugar de conexiones domiciliarias individuales
mads costosas.

En otros proyectos de OBA se seleccionan los beneficiarios
teniendo en cuenta sus ingresos o su nivel de pobreza. En
la ciudad de Surabaya en Indonesia, la empresa de servicios
publicos tiene previsto utilizar la modalidad OBA para realizar
15 000 conexiones domiciliarias de abastecimiento de agua a
través de la red de caferias. Inicialmente, los destinatarios del
proyecto se seleccionan tomando como criterio el area geografica;
luego se refina la seleccion teniendo en cuenta caracteristicas
especificas de los hogares para determinar indirectamente los
niveles de pobreza. Solo pueden acceder al programa aquellos
hogares que tienen una capacidad de suministro eléctrico muy
limitada (menos de 1300 VA) o que no tengan ningun tipo de
conexioén eléctrica formal.

Asimismo, en Monrovia, capital de Liberia, en un proyecto
OBA destinado a incorporar a hogares pobres a la red de
suministro eléctrico se utiliza una combinacién de mecanismos
de seleccion. Dado que Liberia registra una de las tasas de
electrificacién més bajas del mundo (menos del 1%), hay incluso
habitantes de las zonas urbanas pobres que, pese a encontrarse
en una situaciéon econémica relativamente mejor, no tienen

acceso al servicio eléctrico. Si bien se han seleccionado 21 zonas
de bajos ingresos, solo se realizaran conexiones en hogares de
una planta que tengan una estructura deficiente.

Transferencia del riesgo y acceso
al financiamiento

En los proyectos OBA, debido a que el pago esta sujeto al logro
de resultados especificos, el riesgo de incumplimiento se traslada
al prestador del servicio. Los prestadores pueden ser publicos,
privados u organizaciones no gubernamentales. Dado que no
reciben el subsidio completo hasta que muestran resultados,
deben tener acceso al financiamiento que necesiten para realizar
las inversiones iniciales. El financiamiento de esta inversion
inicial constituye un riesgo significativo para los prestadores

de servicios y una de las mayores limitaciones a la ejecucion de
proyectos basados en resultados. Esta limitacion ha representado
un particular desafio a la hora de trabajar con organizaciones

no gubernamentales y pequefios prestadores de servicios, pero
también puede significar una oportunidad.

Asociarse con otras iniciativas urbanas genera nuevas
oportunidades de financiamiento. Por ejemplo, vincular la OBA a
los programas nacionales de la Alianza de las Ciudades' brinda la
oportunidad de participar en procesos de planificaciéon de mayor
envergadura y de trabajar estrechamente tanto con los Gobiernos
locales y nacionales como con las organizaciones de los barrios
marginales. En Ghana, el Banco Mundial, la GPOBA y la Alianza
de las Ciudades colaboran en la nueva estrategia de saneamiento
ambiental de Gran Accra, con una posible combinacién de
fondos derivados de fuentes como los ahorros comunitarios y
los préstamos del Banco Mundial, para mejorar el acceso a los
servicios.

En los casos en que el prestador de servicios no puede
financiar la totalidad del proyecto por adelantado, se ha
recurrido al pago escalonado de subsidios basado en el logro de
resultados intermedios. En contadas ocasiones, los prestadores
de servicios han solicitado pequefios adelantos para cubrir
ciertos gastos, como los costos iniciales y las campanas de
sensibilizacion. En Armenia, por ejemplo, donde los inviernos
son largos y severos, los hogares de bajos ingresos destinan
gran parte del presupuesto a los costos de calefaccion a base de
combustibles tradicionales, dado que no pueden afrontar los
cargos de conexidn para acceder a una calefaccion a gas, mas
ecologica y de menor costo. En el proyecto OBA destinado
a mejorar el servicio de calefaccion y el suministro de gas en
Armenia, los prestadores de servicios recibieron el 20% del
subsidio por adelantado, luego el 70% una vez realizadas las
conexiones de la calefaccion en los hogares, y el pago final del
10% luego de demostrar la adecuada prestacion del servicio.

Los operadores privados prestaron servicios de calefaccion a
gas a 5847 hogares pobres (alrededor de 23 738 personas) que
vivian en apartamentos urbanos. Estos hogares representaban
una gran proporcion de los que habian sido seleccionados
como beneficiarios, es decir, los que alcanzaban el umbral

de admisibilidad de 34 puntos en el marco del programa
nacional de proteccion social (el Programa de Prestaciones
Familiares contra la Pobreza). En la mayoria de los casos, los
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prestadores de servicios han logrado atender las necesidades
de prefinanciamiento con flujos de caja internos o con fondos
derivados de fuentes externas, o ambos.

Riesgo vinculado a la demanda
de los servicios

El riesgo vinculado a la demanda se presenta cuando el prestador
de servicios ha calculado equivocadamente o sobrestimado la
demanda del servicio por parte de los consumidores.

Por ejemplo, ha avanzado lentamente el proyecto OBA
orientado a brindar mayor acceso a los servicios de electricidad
para los habitantes de barrios marginales de Mumbai, debido, en
parte, a la escasa demanda de los posibles beneficiarios. En las
conclusiones de un estudio de referencia del proyecto, se destaca la
importancia de analizar detenidamente la voluntad de pago entre
los beneficiarios durante la etapa de preparacion del proyecto linea
base OBA. Los resultados del estudio indican que los habitantes
de los barrios marginales pagan considerablemente menos por
las conexiones ilegales (cargo de conexion, cableado interno y
tarifas) que por las conexiones legales. Si bien en el primer caso
existen consideraciones sobre la calidad y seguridad del servicio
que se ofrece, el bajo costo ha afectado la demanda de conexiones
formales realizadas en el marco del proyecto OBA. En el estudio
se sefala la importancia de interactuar desde temprano con los
lideres de las comunidades locales para tratar de resolver las
cuestiones de economia politica en las comunidades de los barrios
marginales.

Mediante dos exitosos proyectos OBA en el sector del agua se
mitigd este riesgo vinculado a la demanda de diferentes maneras,
a partir de la experiencia de los prestadores de servicios en las
comunidades de bajos ingresos. En el proyecto de abastecimiento
de agua en Manila, el prestador del servicio esperd contar con
un cupo minimo de solicitudes de conexion para comenzar a
invertir en la red. En el proyecto de abastecimiento de agua en
Yakarta, se acordd un porcentaje de conexion del 46,5% con
el prestador del servicio, tomando como base las evaluaciones
de la voluntad de conectarse realizadas a través de encuestas
comunitarias. Si esta meta se cumpliera, se reembolsarian
por completo todos los costos preacordados de la ampliacién
de tercer nivel de la red. De lo contrario, dichos costos se
reembolsarian parcialmente a prorrata, lo que incentivaria al
prestador del servicio a maximizar la velocidad y la tasa de
conexion.

I Diseno de proyectos de OBA
para los pobres de las zonas urbanas

La prestacion de servicios en asentamientos informales o barrios
marginales plantea desafios singulares. Entre los principales
obstaculos se encuentran las condiciones de tenencia de la tierra,
a menudo precarias, de los habitantes de los barrios marginales,
ya que muchos de ellos no cumplen los requisitos legales

para las conexiones domiciliarias formales. Los moradores
también carecen de garantias contra la posible demolicién de

sus viviendas. En algunos casos, los prestadores de servicios no
tienen la autoridad juridica ni normativa necesarias para operar

en esas zonas informales. En otros casos, carecen de incentivos
para hacerlo, porque temen que la demanda sea baja o porque
consideran que se trata de una inversién altamente riesgosa.

Para superar esos desafios, en el marco de un proyecto
ejecutado en Kampala (Uganda), la Corporacion Nacional de
Aguas y Alcantarillados (NWSC) seleccioné ciudades donde
existian pocas posibilidades de desalojo o de reclamo de las
empresas de construccion. Asimismo, se propuso que las empresas
de construccién indemnicen a los residentes cuando despejan
un area, incluso si se trata de un asentamiento ilegal. La NWSC
también se dio cuenta de que, en muchos de los asentamientos
informales densamente poblados, la instalacion de conexiones
externas no era practica y tenia un costo demasiado alto. Por
ello, decidié aumentar los puntos de abastecimiento de agua
comunitarios y colocar medidores prepagados.

Mediante un proyecto de electrificacion de barrios marginales
en Kenya, se abord¢ el tema de las conexiones ilegales, que
provocaban pérdidas a la empresa Kenya Power & Lighting
Company (KPLC), ponfan en riesgo la seguridad publica, y
fomentaban la extorsion y el comportamiento de pandillas. En
el marco del programa de OBA se introdujeron innovaciones
de disefio para mejorar la sostenibilidad y reducir la amenaza
de hurto y manipulacién ilegal: el uso de postes de concreto,
alos que no es tan facil treparse; el uso de una linea de media
tension, a la que es dificil acceder ilegalmente, como linea
principal de alimentacion de las comunidades, y de pequenos
transformadores en cada poste que permitan reducir el voltaje
a niveles de distribucion para un nimero limitado de hogares;
el uso de medidores prepagados bi-cuerpo para que la mayor
parte del equipo esté ubicada en el poste y no en la vivienda, y la
reduccion del cableado domiciliario mediante el uso de tableros de
distribucion no convencionales. KPLC también pondrd en marcha
un programa orientado a la venta de créditos de electricidad por
teléfono celular, de manera que los usuarios no necesiten salir de
casa para recargar su cuenta.

Ademds, la experiencia demuestra que, para que los
proyectos OBA tengan éxito, deben contar con la aceptacion y
el compromiso de los Gobiernos locales. En el proyecto OBA
destinado a mejorar el servicio de calefaccién y el suministro de
gas en Armenia, por ejemplo, se observo que la interaccion activa
desde temprano con las autoridades locales seria imprescindible
para cualquier ampliacion futura, dado que dichas autoridades
pueden promover en forma eficiente el conocimiento entre los
pobres de las zonas urbanas acerca de los beneficios que ofrece
la modalidad OBA. El organismo del Gobierno deberia tener
la capacidad administrativa para gestionar los contratos y los
subsidios basados en la OBA.

Lecciones aprendidas y posibilidades
mediante la ampliacion o la replicacion
de proyectos

Si bien la OBA no es la solucion a todos los problemas
relacionados con los servicios urbanos, constituye una
herramienta que los encargados de tomar las decisiones pueden
tener en cuenta para ayudar a mejorar el acceso de los hogares
urbanos pobres a los servicios bésicos, en particular cuando



el costo del acceso resulta prohibitivo y cuando es necesario
incorporar el acceso a los servicios en el disenio de los proyectos
urbanos. No obstante, para que el diseio tenga éxito, debe
adaptarse a las caracteristicas especificas de los hogares urbanos
y a su entorno fisico y social. Los temas relativos a la tenencia de
la tierra deben abordarse desde temprano, en la etapa de disefio.
Las campanas de difusion y la interaccion con organizaciones
comunitarias y lideres politicos y comunitarios también ha sido
clave para el éxito del disefio y la ejecucién de los proyectos.

La incorporacion de proyectos OBA, con sus mecanismos de
seleccion de beneficiarios enfocados a los pobres, en programas
mas amplios de reforma urbana y mejoramiento de los barrios
marginales también puede ser eficaz. Las modalidades y
los mecanismos de OBA pueden reunir a multiples partes
interesadas, actuando como un catalizador de recursos, y, llegado
el caso, desempenar un papel importante a la hora de configurar
el marco de politicas para el desarrollo urbano en lo que se
refiere a la prestacion de servicios y al acceso a los servicios en
las zonas urbanas pobres.
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! La Alianza de las Ciudades es una asociacién mundial destinada a la
reduccién de la pobreza y la promocién del papel de las ciudades en
el desarrollo sostenible. Fue creada en 1999, cuando 10 Gobiernos
donantes se incorporaron al Banco Mundial, al Programa de las
Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (ONU-Hdbitat)

y a las principales asociaciones internacionales para formar una
nueva asociacién orientada a dos temas clave: el crecimiento de los
barrios marginales y la gestion de las ciudades donde se observaba
un crecimiento de esos barrios.
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