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PREFACIO

USAID se complace en presentar este estudio acerca de la forma en que fueron corporatizadas las
empresas de agua y saneamiento en Agaba y Ammadn en Jordania. El estudio estd dirigido a lideres en
Jordania y en el exterior que deseen refleccionar acerca de las experiencias de otros en la implantacién
de reformas. El estudio es parte de una amplia iniciativa de USAID para analizar y diseminar préacticas de
corporatizacion para el manejo de servicios de agua.

Una parte esencial de la mision de USAID es el aprendizaje organizacional. La meta de este aprendizaje
no es solamente mejorar proyectos individuales sino también hacer que los resultados estén disponibles a
una amplia audiencia, estimulando el pensamiento de reformadores potenciales y generando conclusiones
tentativas acerca de los elementos de reformas exitosas y no tan exitosas.

Este estudio no es ni un ejemplo de una historia exitosa ni de la mds prometedora solucién a los
problemas que afectan al sector: Es un estudio que ilustra tanto el potencial como las limitaciones
de las politicas publicas vy los intentos de reforma. Por supuesto, el potencial y las limitaciones varfan
significativamente de palfs a pais. Sin embargo existen lecciones que pueden ser aprendidas por los
lideres de reformas a partir del intercambio de puntos de vista acerca de sus experiencias.

SEGURAVIP3 fue el autor de este estudio y el consuttor para Amman. Chemonics Internacional Inc. fue
el consultor para Agaba. El estudio se basa principalmente en los estudios de SEGURA/IP3 y Chemonics
mencionados en la bibliografia.

Julio del 2009




AGRADECIMIENTOS

SEGURAV/IP3 expresa su agradecimiento a las siguientes agencias, a sus ejecutivos y al personal por su
apoyo durante la preparacién de este estudio de caso: Reino Hachemita de Jordania, Ministerio de
Agua e Irrigacién (MWI), Autoridad del Agua de Jordania (WA)), Unidad de Manejo del Proyecto (PMU),
Autoridad de la Zona Econdmica Especial de Agaba (ASEZA), Compafifa de Agua de Agaba (AWCQ),
Compafiia de Agua de Amman (MIYAHUNA), v la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo
Internacional (USAID).

SEGURAV/IP3 también agradece a Bernardo Gdémez, autor del estudio; Meredith Griggs, asesora en
redaccién y a los miembros del equipo consultor en el proceso de corporatizacion. Los miembros del
equipo hicieron valiosos comentarios y sugerencias a varios borradores del estudio. Ellos son Jorge F.
Segura, José A Valdez, Guillermo Yepes, Paul Cumiskey, Roger Patrick, Tarek Tarawneh, Ibrahim Algam,
Héctor Arduz y Tatiana Prada.




INTRODUCCION

“...una de las principales motivaciones para el cambio institucional puede ser concebida como la
reasignacion de oportunidades econémicas.”’

En el afio 2000, el gobierno de Jordania establecié la Zona Econdmica Especial de Agaba (ASEZ). Los
cambios institucionales requeridos para el establecimiento de la Zona abrieron las puertas a otras
significativas reformas en Jordania, algunas de las cuales afectarfan al sector de agua y saneamiento.

Antes de establecer la Zona, la responsabilidad por el desarrollo y manejo del puerto, el aeropuerto,

y los servicios publicos, incluyendo el servicio de agua y saneamiento era de agencias del gobierno
central. La ley que establecié la Zona desafid directamente el status quo al asignar explicitamente dicha
responsabilidad a la Autoridad de la Zona Econdmica Especial de Agaba (ASEZA).

Las oportunidades abiertas por la ley de ASEZ para empresarios’ en organizaciones econdmicas y
polfticas en Agaba también fueron percibidas por muchos como una amenaza a las organizaciones

del gobierno central que operaban en la ciudad. Consecuentemente, las partes sostuvieron intensas
negociaciones para encontrar caminos que permitieran simultdneamente implementar la ley y proteger
sus respectivos intereses. La corporatizacidén de los servicios de agua y saneamiento fué parte de estas
negociaciones. Las partes negociadoras fueron el Ministerio de Agua e Irrigacion (MWI) v la Autoridad
del Agua de Jordania (WA|) por un lado y ASEZA por el otro.

El precedente de Agaba tuvo amplias repercusiones en el sector de agua, llegando a ser un factor
preponderante en la corporatizacién de los servicios de Amman. Los servicios de Agaba fueron
corporatizados en el afio 2004 y los de Amman en el afio 2007.

Corporatizacidn, en el contexto de este estudio, significa crear compafiias de propiedad del gobierno en
el sector de agua y saneamiento para reemplazar las organizaciones existentes. En Agaba, el gobierno
establecid la Compafifa de Agua de Agaba (AWC) para reemplazar la oficina local de la Autoridad del
Agua de Jordania (WA/), mientras en Ammadn el gobierno creo MIYAHUNA para reemplazar LEMA, una
compafifa privada que operaba bajo un contrato de gerencia con WA,

Un estudio de corporatizacién llevado a cabo por USAID/ARD en el afio 2006 presenta una definicion
relevante de corporatizacidn y su principio clave. Ver recuadros | y 2. El mismo estudio presenta
experiencias de siete corporatizaciones de servicios de agua incluyendo Agaba. Otras fueron AQUA,
Polonia; COPASA, Brasil; Johannesburgo Water, Sudéfrica; Compafifa de Aguas y Desaglies Nacionales,
Uganda; y Sydney Water, Australia.

| Bromley, Daniel W. Sufficient Reason.Volitional Pragmatism and the Meaning of Economic Institutions. Princeton University Press, 2006. p. 9. Traduccién del autor.
2 El término empresario en este estudio se refiere a los individuos y grupos de individuos que tienen capacidad de influenciar la toma de decisiones en el sector. Ver North Douglas C.
Understanding the Process of Economic Change. Princeton University Press, 2005




Recuadro |

Corporatizacion — El Concepto

Corporatizacién es el proceso por el cual un proveedor de

servicio del sector publico es transformado en uno con la

orientacion comercial de una empresa privada. La transformacién

incluye tipicamente tres niveles de separacion de actividades:
(1) establecimiento de una identidad legal para la compafifa bajo
la cual el rol del gobierno es claramente identificado como de

duefio; (2) separacidn de activos, finanzas y operaciones de la

compaiifa de otras operaciones del gobierno;y (3) desarrollo de

una orientacion comercial y de gestién independiente junto con la

responsabilidad de rendir cuentas al gobierno y al electorado.

Fuente: USAID/ARD. op.cit.

La corporatizacion en Agaba

y Amman fué un proceso
complejo. Involucrd funcionarios
gubernamentales de alto nivel,
asistencia técnica, y trabajo
disciplinado y cooperativo entre
agencias del gobierno, USAID

y consultores. A menudo las
negociaciones entre las partes
contaron con la mediacién de la
oficina del primer ministro y del
gabinete de ministros.

Este estudio parte de la
premisa de que la clave para
el entendimiento del proceso
de reforma es la apreciacién
de las intenciones de los
empresarios de la misma y

de su entendimiento de los
problemas.?® En consecuencia,
después de definir el contexto
del pais y de Agaba y Ammadn
en particular, el estudio describe
los problemas a los que se

La corporatizacidn fué un proceso complejo. Las negociaciones
requirieron a menudo la mediacién de la oficina del primer
ministro y del gabinete de ministros.

3 Esta apreciacién estd basada en Bromley, op. cit. y North op. cit.

Recuadro 2
Corporatizacion — Principio Clave

El principio gufa de la corporatizacién

es el intento de capturar las ventajas de
una empresa de administracion privada
— incluyendo eficiencia, productividad y
sostenibilidad financiera - mantienendo
sus responsabilidades de rendir cuentas

al gobierno. Una compafifa exitosamente

corporatizada serd capaz de demostrar
resultados positivos o mejores
rendimientos.

Fuente: USAID/ARD. op.cit.

enfrentaba el sector antes de

su corporatizacidn, y luego mira
cdmo se llevd a cabo el proceso:
los lideres, la organizacién y

las decisiones tomadas. El
estudio concluye revisando los
desafios por venir y las lecciones
aprendidas, con la esperanza de
que estas puedan guiar a los que
formulan y ejecutan politicas en
Jordania y en otros paises.

9
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Capitulo |

=~ JORDANIA: POCA AGUA,

‘1. DIMENSION ECONOMICA
DESATENDIDA

La corporatizacién de los
servicios de agua y saneamiento
en Agaba y Ammdn no tuvo
lugar en el vacio. Tuvo lugar en
un palis pobre en recursos de
agua y con una administracion
publica aftamente centralizada.
Es también un pafs en el

cual sucesivos gobiernos

han considerado el manejo

del recurso agua como una
tarea primordial. Dentro de
este contexto, el gobierno ha
ensayado a través de los afios
diferentes politicas y estructuras
organizacionales que no han
sido siempre exitosas. Quizds
una de las deficiencias mas
importantes ha sido la falta de
equilibrio entre las dimensiones
administrativas y econdmicas
de los problemas. Las politicas
han sido fuertemente inclinadas
hacia transacciones en los
mercados politicos y en favor
de la asignacidn burocrdtica

4

de los recursos disponibles, en
vez de estar inclinadas hacia

los mercados econdmicos,
incluyendo polfticas de agua mads
efectivas.

Las politicas para el agua han
estado fuertemente inclinadas
hacia transacciones en los
mercados polfticos y en favor de
la asignacion burocrdtica de los
recursos disponibles, en vez de
estar orientadas hacia mercados
econdmicos.

Pais con poblacion en
rapido crecimiento

El Reino Hashemita de Jordania
es un pais pequefio (92,300
km2) localizado estratégicamente
en el corazén del Medio Oriente.’
Estd rodeado por Siria en el
norte, Israel y Cisjordania en

el oeste, el Mar Rojo en el sur,
Arabia Saudita en el suroeste

“Comencemos con el mercado politico, el
mds crucial de todos los mercados”

e Irak en el este. El pais tiene
una poblacidn joven y en rdpido
crecimiento. Cerca del 32% de
sus 6.2 millones de habitantes
en el 2008 eran menores de |4
afios. El crecimiento poblacional
estd estimado en 2.4 por ciento
al afio. Este rdpido crecimiento
es el resultado no solo de una
poblacién joven y una alta tasa
de fertilidad sino también de una
significativa inmigracion de los
pafses vecinos. Cerca del 80%
de la poblacién reside en zonas
urbanas.’

El ingreso per capita es el
equivalente a $4,700 por afio.

El 86% del GDP es generado
por el sector de servicios,
principalmente gobierno,
turismo, y servicios financieros.

El sector industrial genera el 10%
y el sector de la agricultura el
4%. Este Ultimo usa el 65% de
los recursos de agua disponibles.

4 Liebenthal, Andrés, Feinstein, Osvaldo N., y Ingram, Gregory K. Evaluation and Development. The Partnership Dimension. The World Bank, 2004, p. 5. Los mercados politicos consisten en las
reglas formales e informales necesarias para el juego politico, junto con los mecanismos para asegurar su obediencia. Traduccién del autor.
5 Amenos que se indique otra cosa, este capitulo se basa en dos fuentes: la pagina web para Jordania de la Agencia Central de Inteligencia de Estados Unidos, y Haddadin, Munther | (Ed.)

Water Resources in Jordan. Evolving Policies for Development. the Environment, and Conflict Resolution. Resources for the Future and RFP Press, 2006.

6 Ciudades de 5.000 habitantes o més, tal como se define en el Censo de Poblacién y Vivienda de 2004.



Administracion publica
altamente centralizada

Jordania es una monarquia
constitucional con poderes
ejecutivos que recaen en el rey,
quien ejerce sus poderes a través
de sus ministros. Los ministros, a
su vez, ejercen su poder a través
de doce provincias, que son
extensiones del gobierno central.
Cada provincia es encabezada
por un gobernador nombrado
por el rey y supervisada por

el Ministerio del Interior. El

pafs goza de una significativa
estabilidad politica y econdmica.

El poder legislativo recae en la
Asamblea Nacional bicameral,
consistente en la Cdmara de
Diputados y el Senado. Los
miembros de la Cdmara de
Diputados son elegidos en
elecciones directas mientras que
los miembros del Senado son
nombrados por el rey.

Importantes limitaciones
ambientales

La escasez de agua es una
limitacidn clave en el desarrollo
econdmico de Jordania. En
términos per capita, el pafs
tiene una de los mds bajos
niveles de recursos hidricos en
el mundo. El gobierno estimé
el agua disponible en 145 m’
per capita en el afo en el
20077,y disminuyendo poco

a poco como resultado del
crecimiento poblacional. Un pais
es considerado pobre en agua

El gobierno estimd el agua disponible en 145 m3 per cépita al afio
en el 2007. Un pafs es considerado pobre en agua cuando sus
recursos hidricos son inferiores a 1.000 m* per capita al afio.

cuando sus recursos hidricos son
inferiores a 1.000 m® per capita
al afo.

Dimension econémica
desatendida

El desafio fundamental para

las politicas y manejo de los
recursos hidricos de Jordania es
cdmo optimizar los beneficios
econdmicos, sociales vy
ambientales de estos escasos
recursos. La optimizacion

es importante porque el
desarrollo econdmico mismo
depende de manera critica del
desempefio del sector del agua.

Otras preocupaciones son el
desequilibrio entre la oferta

y la demanda y la creciente
competencia entre usuarios
por los escasos recursos.

Estas caracteristicas del sector
tomadas en su conjunto,

han exigido la atencién del
gobierno central a lo largo de
toda la historia del pafs, como
lo demuestra su extendida
intervencidn en todos los
elementos del ciclo del agua,
buscando equilibrar la oferta y la
demanda y tratando de mediar
entre intereses en conflicto.

7 Reino Hachemita de Jordania, Ministerio de Agua e Irrigacion. Water for Life 2008-2022. February 2009. Declaracién abierta.

The Economist, 7 de marzo de 2009, pdgina 39, en referencia a los problemas del agua en California.

A pesar de la dimensidn
econdmica del tema del agua
(desequilibrio entre la oferta

y la demanda), el énfasis de las
intervenciones del gobierno en
el sector ha sido la regulacidn

de las transacciones en los
mercados politicos, y la
asignacion administrativa de

los recursos disponibles. Un
elemento importante de estas
intervenciones ha sido la practica
del gobierno de establecer los
precios del agua vy asignar los
recursos hidricos sobre una base
de criterios politicos mas bien
que econdmicos o financieros.
Esta prdctica ha resuftado en
tarifas demasiado bajas para
cubrir siquiera los costos
financieros, y mucho menos

los costos ambientales y de
oportunidad. Tomando prestado
del The Economist se podria
decir que el problema con el
agua en Jordania no es que sea
demasiado escasa, sino que es
demasiado barata®

El problema con el agua
en Jordania no es que
sea demasiado escasa,
sino que es demasiado
barata.



Los subsidios prevalecientes en
todo el sistema, contribuyen a
aumentar el desequilibrio entre
la oferta y la demanda y no estan
justificados por su contribucién
al desarrollo econdmico o por
sus impactos en la redistribucién
del ingreso o mitigacién de
pobreza. La mayorfa de las
inversiones sectoriales son
financiadas a través de préstamos
y donaciones de agencias
bilaterales y multilaterales, que
no se recuperan a través de las
tarifas porque estas son bajas

e insuficientes para generar los
ingresos necesarios para servir
los préstamos. Esto hace que

los préstamos sean servidos

por el gobierno. Esta prdctica
representa un aumento de la
carga fiscal que, al mismo tiempo
pone en peligro el mantenimiento
eficiente de la infraestructura y
las inversiones futuras para el
desarrollo de proyectos de agua.

Mercados politicos del
agua

Uno de los resultados de las
politicas del gobierno en el
sector del agua a través de los
afios ha sido el desarrollo de
mercados politicos conformados
por una compleja estructura
de instituciones (normas
formales e informales) y de las
organizaciones surgidas como
consecuencia de estas normas.”
Esta estructura determina
quiénes son los empresarios

politicos y econdmicos, quienes
toman las decisiones importantes
y cdmo se ejecutan tales
decisiones. En la actualidad,

la principal organizacidn
responsable de cuestiones
relacionadas con el agua es el
Ministerio de Agua e Irrigacidn
(MWI), que descarga sus
responsabilidades a través de dos
organismos descentralizados: la
Autoridad del Agua de Jordania
(WA]) v la Autoridad del Valle del
Rio Jordan (JVA).

Los mercados politicos determinan
quiénes son los empresarios
politicos y econdmicos, quiénes
toman las decisiones importantes y
cédmo se ejecutan tales decisiones.

Ministerio del Agua e Irrigacion

MWVI fué creado en 1992 para
manejar los recursos de agua
del pais. Formula e implementa
programas de desarrollo del
agua y aguas residuales y
recomienda politicas del sector
agua al gabinete de ministros.

Autoridad del Agua de Jordania

WA\ fué creada en 1988 como
un organismo auténomo, que
mads tarde fue incorporado al
MWI. Debido a su mandato,
WA desempefié un papel

de liderazgo en los procesos
de corporatizacién en

Agaba y Ammdn. WA estd
encargada de ejecutar las

politicas gubernamentales
relacionadas con la provisién de
servicios municipales de agua,

y el tratamiento vy disposicidn

de aguas servidas. Sus
responsabilidades son amplias.
Incluyen el disefio, construccidn,
y operacién de los servicios
municipales, supervision y
construccidn de pozos publicos

y privados, otorgamiento de
licencias para la perforacion de
pozos vy para los perforadores,

y expedicion de permisos para
ingenieros y otros profesionales
que trabajan en el sector de agua
y aguas residuales.'® WA también
formula recomendaciones al
gabinete de ministros, a través del
Ministerio de Agua e Irrigacion,
para fijar politicas del sector,
incluidas las polticas tarifarias.
WA estd governada por una
junta directiva con diez miembros,
presidida por el ministro de agua
e irrigacion, y compuesta por
representantes de los ministerios
de planificacién, agricultura y salud,
asi como los secretarios generales
de WAJ y JVA.

Autoridad del Valle de Jordania

JVA también fué establecida

en 1988 como un organismo
auténomo y mds tarde fué
incorporada al MWI. JVA estd

a cargo del desarrollo de los
recursos hidricos en ciudades y
aldeas, y de la infraestructura v las
instalaciones turisticas en el Valle
del Rio Jordan.

9 Para mds informacién sobre la distincién entre “instituciones” y ‘organizaciones”, véase: North, Douglass C. Institutions, Institutional Change and Economic

Performance. Cambridge University Press, [990.

10 Aunque por ley se deberfan dar permisos, WA| no lo ha hecho:



JVA estd gobernada por una junta directiva integrada por diez
miembros, presidida por el ministro de agua e Irrigacion, y formada
por representantes de los ministerios de planificacién, agricultura y
salud, asi como por los secretarios generales de WA] y VA

El Recuadro 3 muestra la evolucidn de los arreglos institucionales
desde la independencia de Jordania en |946.

Recuadro 3
Administrando los Recursos Hidricos y Suministrando Servicios de
Agua y Saneamiento; El Pendulo Oscila'’

En Jordania, la estructura organizacional para el agua ha oscilado desde
la centralizacidon de la gestidn de los recursos hidricos en los primeros
afios del pafs, a la descentralizacién en afios siguientes vy actualmente
de vuelta a la centralizacién. Las modalidades de suministro de agua
municipal y el servicio de saneamiento también han sido altamente
centralizadas. La mayorfa de los sistemas han sido operados
directamente por departamentos del gobierno central. En Amman, sin
embargo, el gobierno - a pesar de mantener el control de los servicios
- ha ensayado diversas estructuras organizacionales. En primer lugan,
en 1973, el gobierno establecid una empresa de agua y saneamiento
de su propiedad. Diez afios mds tarde, comenzd a operar el servicio
de agua y saneamiento directamente a través de WA|. Luego, en 1999,
el gobierno contratd a un operador privado para prestar los servicios
y cred la Unidad de Manejo del Proyecto (PMU) dentro de WA para
monitorear el desempefio de la empresa privada y para supervisar

el programa de inversién en rehabilitacién; de redes en Amman. Por
dltimo, cuando el contrato con el operador privado vencid, los servicios
fueron corporatizados.

Aproximadamente al mismo tiempo de la corporatizacion de los
servicios de Amman y Agaba, el gobierno traté de otorgar un contrato
de gerencia para la prestacion de servicios de agua y saneamiento en
las provincias del norte. Esta iniciativa fué infructuosa porque no hubo
suficientes proponentes.

I'"" Para mds informacién, véase Haddadin, Munther J. op. cit.



CAPITULO 2

AQABA y AMMAN: ;POR QUE

“... donde han evolucionado creencias conflictivas, las organizaciones dominantes
(v sus empresarios) pueden ver los cambios necesarios como una amenaza a su

supervivencia. Ellos pueden frustrar los cambios en la medida en que controlen

la toma de decisiones.

Las politicas publicas se
preocupan de debatir las razones
para la acciéon colectiva. A partir
de esta premisa, este capitulo
explora el tema de por qué el
gobierno de Jordania emprendid
la reforma de los servicios de
agua y saneamiento en Agaba y
Amman. Para responder a esta
pregunta, es Util saber cdmo son
estas ciudades y si la demanda
de reforma provino de fuera o
dentro del sector. La respuesta
parece ser una combinacion

de las dos. Un factor externo
importante fué la reasignacién
de las responsabilidades de
desarrollo econémico desde

el gobierno central hacia la
Autoridad de la Zona Econdmica
Especial de Agaba (ASEZA).
Este cambio institucional dié
impulso a iniciativas orientadas

a una mayor autonomia en

la provisidn de servicios de

agua y saneamiento. Un factor
interno importante fue el

1|2

interés de ASEZA en garantizar
la oportuna expansién de la
capacidad de la oferta de agua
que originalmente se pensaba
necesaria para el 2007,

Dos ciudades importantes
con diferencias
significativas

Aqgaba, la quinta ciudad

mas grande del pals, es de
importancia estratégica porque
es el Unico puerto maritimo del
pais. Amman es importante
porque es la ciudad mds grande
del pafs, su capital administrativa
y centro de comercio. También
es la capital de la provincia de
Amman.

Agaba

Agaba se encuentra en la cabeza
del Golfo de Agaba. En 2008,

su poblacidn se estimaba en
127.000 habitantes, aumentando
al 3,5 por ciento anual.

12 North, Douglas C 2005, p. | 7. Traduccién del autor.

Agaba, la quinta ciudad mds
grande del pafs, es importante
porque es el Unico puerto
maritimo del pafs. Amman es la
ciudad mds grande del pais, su
capital administrativa y centro de
comercio.
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Aqgaba y sus alrededores fueron
transformados en la Zona
Econdmica Especial de Agaba
(ASEZ) en el afio 2000. La
transformacién encontré una
fuerte oposicién porque fué
percibida por muchos como una
amenaza para la administracion
publica centralizada prevalente
en el pafs. Sin embargo la
oposicidn fue neutralizada, por
el firme apoyo del rey y por el
establecimiento de un organismo
gubernamental para la zona
(ASEZA) compuesto por seis
miembros, todos nombrados
por el gabinete y reportando

al primer ministro (Ley N © 32
del afio 2000). USAID apoyd
firmemente la Zona.”?

Ammdn

En 2004, la poblacién de Amman
era de alrededor de 2 millones

o el 37% de la poblacién total
del pais de 5,4 millones. La
ciudad es gobernada por un
consejo municipal y un alcalde
que encabeza la administracion
municipal. El gobierno tiene

una fuerte influencia en la
administracion ya que designa el
alcalde y la mitad del consejo. La
otra mitad es elegida por voto
popular. La tasa de crecimiento
poblacional de Amman, se estima
en 2,5% anual y se espera que
aumente a 3 millones en 2020.

La Zona Econdmica Especial de Agaba enfrentd una fuerte oposicidn
porque fué percibida como una amenaza para la administracién

publica centralizada de Jordania.

La ley, en el articulo 17, asigna
amplios poderes a ASEZA
incluida la responsabilidad del
desarrollo del puerto de Agaba,
el aeropuerto, y los servicios
publicos dentro de la Zona.
Esta amplia delegacidn ests,

sin embargo, balanceada por
una disposicién segin la cual
las decisiones mds importantes
(como la contratacion con
terceros para proporcionar

los servicios o la contratacion
de préstamos para financiar
proyectos y actividades)
requieren la aprobacién del
gabinete de ministros.

{Por qué reformar?

En Agaba, la reforma fué
impulsada en gran medida

por las disposiciones del
articulo 7. Este articulo no
sélo faculta a ASEZA para
desarrollar la infraestructura

y proveer los servicios, sino
que también anula de manera
explicita toda legislacidn en
conflicto con este articulo. No
es de sorprender entonces
que estas disposiciones hayan
desencadenado negociaciones
entre ASEZA y los organismos
centrales gubernamentales con
oficinas en Agaba, como fue el
caso de WAJ."*#

La ley faculta a ASEZA para
desarrollar infraestructura y
prestar servicios. No es de
sorprender entonces que
esta facultad desencadenara
negociaciones entre ASEZA
y agencias del gobierno con
oficinas en Agaba.

A pesar de las amplias
atribuciones otorgadas por la
ley a ASEZA el alcance de la
reforma en el sector de agua

y saneamiento fué gradual

y mantuvo una trayectoria
histdrica en lugar de ser a gran
escala. Fué gradual porque MWI
y WA encabezaron una fuerte
y eficaz oposicién a los cambios
en gran escala permitidos por

la ley. Se dice que mantuvo una
trayectoria histdrica porque

la direccidn del cambio fue
consistente con la administracién
publica centralizada de Jordania.
Ademds, en linea con esta
direccidn, las negociaciones entre
ASEZA y WA\ fueron a menudo
mediadas por la oficina del
primer ministro o el gabinete de
ministros. USAID proporciond
asistencia a las partes durante
las negociaciones. En Amman,

la reforma fué posiblemente
generada por la coincidencia

de dos factores: primero, la
experiencia de Agaba y segundo,
el final del contrato de gerencia
con el operador privado
(LEMA). Esta coincidencia
ofrecid a los funcionarios
publicos que no apoyaban

el contrato de gerencia la
oportunidad de hacer el

I3 Para mas informacidn sobre ASEZA véase: Kardoosh, Marwan A The Aqgaba Special Economic Zone. Jordan: A Case Study of Governance. Universidad de Bonn.

Centro Investigacién para el Desarrollo, enero de 2005.

1412 ley a WA le confiere poderes especiales para negociar, a diferencia de otras entidades gubernamentales.



caso para terminarlo. Su caso

se basd en las limitaciones del
contrato de gerencia discutidas
mds adelante en este capitulo y
en los beneficios potenciales de
crear una empresa propiedad del
gobierno tomando como modelo
la experiencia exitosa en Agaba.
Esto significaba que los beneficios
del cambio eran altos, ya que
podrfan crear las condiciones
para nuevas mejoras en la
prestacidn de servicios. También
permitirfa a las organizaciones
del gobierno central tomar de
nuevo el control de los servicios.
Era también una propuesta de
bajo riesgo en la medida en que
se basaba en una experiencia
percibida como exitosa por
muchos en el gobierno.

El gobierno como el
principal actor en
el sector de agua y
saneamiento

Antes de la corporatizacién,

el papel del gobierno en los
servicios de agua y saneamiento
en Amman y Agaba era
importante, pero sustancialmente
diferentes de una ciudad a otra.
En Agaba, los servicios eran
prestados por una oficina local
de WA, mientras que en Ammadn
eran prestados por una empresa
privada bajo contrato con WA/, A
pesar de esta gran diferencia, las
dos estructuras organizacionales
tenian un elemento comdn: la
fuerte influencia de las politicas

y decisiones del gobierno, sobre
la operacién de los servicios vy,
por lo tanto, sobre su calidad y
sostenibilidad.

Las estructuras organizacionales
tenian un elemento comdun:

la influencia de las politicas y
decisiones gubernamentales
sobre la operacién y
mantenimiento de los servicios y
sobre su calidad y sostenibilidad.

El presente informe utiliza

seis atributos operacionales
como marco para el andlisis

de los servicios antes de la
corporatizacion: base de clientes,
calidad de los servicios, estabilidad
de la infraestructura, suficiencia
de recursos hidricos, viabilidad
financiera, y desarrollo vy liderazgo
de la fuerza laboral.”

Los atributos operacionales de las
dos empresas eran muy similares,
a pesar de los diferentes roles del
gobierno. Uno de las principales
diferencias era la continuidad de
los servicios de agua; Agaba tenfa
un suministro de agua continuo
mientras que Amman sdlo tenfa
un servicio intermitente. La

otra diferencia era el tamafio

de las empresas. Los principales
atributos de las dos empresas se
describen a continuacion.

Aqaba: Una oficina local
con poca autonomia y
buena calidad de servicio

Antes de la corporatizacion WA
prestaba los servicios de agua y
saneamiento en Agaba a través
de su oficina local denominada
WAJ-Agaba. La autoridad que
WA\ delegaba a la oficina local
se limitaba a las operaciones del
dia a dia con recursos escasos
estrechamente controlados por

la sede central. El manejo de

los flujos de caja y del programa
de inversiones constiuyen

un ejemplo de esta limitada
delegacidn y del estrecho control.
El dinero recibido de los clientes
lo depositaba la oficina local en
una cuenta de la sede central de
WA, de la cual la sede transferfa
periddicamente fondos a la
oficina local de conformidad con
las estimaciones hechas por la
sede central de las necesidades
de efectivo de la oficina local. La
sede central de WA también

se reservaba la autoridad para
ejecutar y financiar los programas
de inversién.

La autoridad que

WA\ delegaba a su
oficina local en Agaba
estaba limitada a las
operaciones del dia

a dfa, con escasos
recursos estrechamente
controlados por la sede
central.

I5 Los atributos utilizados para describir los servicios publicos han sido adaptados de Effective Utility Management. A Primer for Water and Wastewater Utilities.
June 2008. Association of Metropolitan Water Agencies, American Public Works Association, American Waterworks Association, National Association of Water
Companies, United States Environmental Agency, y Water Environment Federation. Los datos acerca de los servicios son tomados de los informes de los consultores

en la corporatizacion.




Base de clientes

La base de clientes para servicios de agua y saneamiento en Agaba es
mucho menor que la de Ammdn en términos del ndmero de clientes
y del volumen de agua suministrada, como se ve en la Tabla

Tabla |
Agaba - Base de Clientes 2002
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Item Agua |Saneamiento

Poblacién total en drea de servicio (000) 67
Total clientes (000) 18 |3
Poblacién servida (% del total) 99 73
Desglose de la poblacién servida

o Residencial (% del total) 97 N/A

o No residencial (% del total) 3 N/A
Agua Suministrada (millones de m3) 15

Una caracteristica interesante
de la base de clientes de Agaba
es el peso de los clientes no
residenciales en el volumen y
valor del agua facturada. Los
clientes no residenciales son el
3% del nimero total de clientes
y representan aproximadamente
el 75% del volumen de agua
facturado y 85% del valor de la
facturacion. La diferencia entre
el peso relativo del volumen y
el valor de la factura de agua se
debe a la diferencia de tarifas
para los usuarios residenciales y
no residenciales y la progresividad
de las tarifas de acuerdo con el
consumo.

Los clientes del agua no
residencial de Agaba son pocos
pero representan una parte
desproporcionada del volumen y
valor del agua facturada.

USAID a WA,

Calidad de los servicios

16 | os anexos | y 2 muestran otros indicadores de los atributos de Agaba y Amman.
Un factor que contribuye a este elevado nimero es el libre suministro de agua a varios poblados beduinos situados cerca de los pozos.

La calidad de los servicios de
agua y saneamiento en Agaba
era generalmente buena. El
suministro de agua era continuo y
la oficina atendia oportunamente
las quejas de los clientes por
interrupciones del servicio
de agua u obstrucciones del
alcantarillado (las quejas se
resolvian en aproximadamente
tres horas en promedio). Este
nivel de servicio se logrd con la
ayuda de importantes inversiones
en ampliacion y rehabilitacién de
los sistemas y con la instalacién
de un sistema computerizado
para el mantenimiento de los
servicios. Estas inversiones
fueron realizadas durante los
dos o tres afios anteriores a
la corporatizacién y fueron
financiadas por donaciones de

La mayorfa de las aguas residuales
eran vertidas en una laguna

de tratamiento situada en el
noroeste de la ciudad, mientras
que cantidades menores en la
costa sur eran tratadas mediante
sistemas sépticos subterraneos

y absorbidos por el suelo. Se
encontraban en construccion
instalaciones adicionales para la
recoleccién y tratamiento para
satisfacer la demanda hasta el
2030.

Estabilidad de la infraestructura

La calidad del servicio bajo este
atributo no era satisfactoria. La
cobertura del inventario de
activos fijos era incompleta y
no habfa planes, calendarios

0 normas para la sustitucién

y rehabilitacion de los activos.
A pesar de las inversiones en
rehabilitacion a principios del
2000 y la favorable topografia
(sin diferencias significativas

en elevacion en el drea de
servicio), el nimero de fugas y
rompimientos en las tuberfas |7
de agua y la frecuencia de fallas
en el sistema de recoleccion de
aguas residuales eran mas altas
que en las mejores prdcticas. Por
ejemplo, el agua no facturada

se estimaba en el 37% '"de la
produccion en comparacion
con menos del 20% en las
mejores prdcticas, y el ndmero
de rompimientos y fugas por
afio y por kilometro en tuberias
principales de agua se estimaba
en 2 comparado con menos del
0,2 en las mejores précticas.



A pesar de las inversiones en
rehabilitacion a principios del
2000, el nimero v frecuencia
de fugas, el rompimiento de
tuberfas de agua y la frecuencia
de roturas en el sistema de
recoleccion de aguas residuales
eran altos.

Suficiencia de recursos hidricos

Se estimaba que la principal
fuente de agua (campo de
pozos Disi'®) para Agaba
deberfa satisfacer la demanda
hasta el 2013. Las nuevas
fuentes provendrian de agua
desalinizada. En el momento de
este estudio, los proyectos de
desalinizacién todavia estaban
bajo consideracion junto con
otras alternativas, como una

segunda tuberfa de Disi a Agaba.

Viabilidad financiera

La politica financiera del
gobierno para el abastecimiento
de agua y servicios de
saneamiento de Agaba no
conducia a su viabilidad
financiera. Los ingresos

de operacién deberian ser
suficientes para cubrir los gastos
de operacion, pero no los de los
de un completo mantenimiento
o los requerimientos de
inversion. Todo superdvit de

caja generado por la operacidn
era absorbido por WA|. Los
gastos de capital deberfan

ser financiados por subsidios

del gobierno financiados con

préstamos y donaciones de
organismos multilaterales y
bilaterales, deuda interna, e
ingresos corrientes.

En la préctica, las tarifas en Agaba
antes de la corporatizacién le
permitfan al servicio generar un
flujo de caja operacional para
transferir a WAJ."”? Este flujo

de caja era posible gracias a
cuatro factores principales. En
primer lugar, el elevado volumen
de venta de agua a grandes
consumidores no domésticos,
que pagaban altas tarifas; en
segundo lugar, el bajo costo de
funcionamiento del sistema,

que requeria poco o ningun
bombeo; en tercer lugar, la buena
calidad del agua subterrdnea
procedente del acuifero de Disi,
que sdélo requerfa cloracién; y,
en cuarto lugar, la préctica de
WA\ de aplazar la rehabilitacion
y mantenimiento de la
infraestructura.

La préctica de aplazar la
rehabilitacién y el mantenimiento
de la infraestructura era una
manera de ayudar a generar un
flujo de caja operativo en Agaba
que debfa ser transferido a la
sede de WA

Desarrollo y liderazgo de
empleados

El manejo de personal fué uno
de los problemas que enfrentd
WA|J-Aqaba. La escala salarial no
era competitiva con la industria
debido a limitaciones impuestas

por MWI /WA, relacionadas
principalemente con sus
propios topes de sueldos. Los
administradores de WA|J-Agaba
carecian de autoridad para
emplear personal y el personal
existente no era suficientemente
calificado. Sdlo cinco tenfan
grado universitario. Los
programas de capacitacién eran
limitados, y no habfa incentivos
por rendimiento.

Amman: Inadecuados
incentivos, autonomiay
calidad de los servicios

Los servicios de agua y
saneamiento en Amman antes
de la corporatizacion estaban
bajo la responsabilidad de

una empresa privada (LEMA),
en virtud de un contrato de
gerencia otorgado por WA|
en 1999 a través de licitacion
publica, con la asistencia del
Banco Mundial. El proceso

de licitacion se inicié con diez
ofertantes calificados y termind
con sélo dos ofertas.”? LEMA
era un consorcio privado
formado por Suez Lyonnaise
des Faux (en la actualidad Suez
Environment) y Montgomery
Watson Arabtech. El contrato
original de cuatro afios se
prorrogd dos veces hasta
diciembre de 2006.

18 campo de pozos de Disi extrae agua de un acuifero fdsil que se encuentra en el sureste de Jordania y el noroeste de Arabia Saudita
Las transferencias de efectivo de Agaba a WA fueron mds tarde uno de los principales obstdculos a la corporatizacién debido a la renuencia de WA/ a renunciar

a estas en favor de la nueva empresa.

20 Odeh, Nancy. Towards Improved Partnerships in the Water Sector in the Middle East: A Case Study of Jordan. Disertacién Doctoral. Instituto de Tecnologia de

Massachusetts, junio de 2009. Pdgina 93.



WA\ era responsable por

la supervision de la gestién

del contrato y descargaba su
responsabilidad a través de la
Unidad de Manejo del Proyecto
(PMU). La gestién técnica y
financiera de LEMA era también
auditada una vez al afio por
auditores independientes
financiados por USAID.

El contrato de gerencia no
inclufa suficientes incentivos
para promover la excelencia
en la prestacion de servicios.
Esto se debfa principalmente
a que los honorarios fijos de
gestién constituian la mayor
parte de la remuneracion

del contratista, mientras los
incentivos y sanciones basados
en el rendimiento eran
pequefios en relacién con los
honorarios. El incentivo por
desempeiio termind siendo el
5% de la mejoras en el resultado
financiero. ?!

Bajo los términos del contrato
de gestion, WA\ reservd

para sf importante funciones
relacionadas con el suministro
de agua en bloque v las
decisiones sobre inversion de
capital, dejando a LEMA sin
suficientes herramientas y
condiciones para hacer una
diferencia importante en los
servicios. Este desequilibrio en
la distribucién de funciones y
autoridad tuvo implicaciones
negativas. En primer lugar, hubo
problemas de coordinacidn

y responsabilidad como en

21" Odeh, Nancy, Op cit. P 124

WA reservé para sf impor
tante funciones relacionadas
con el suministro de agua en
bloque v las decisiones de
inversion de capital dejando
la gerencia de LEMA sin
suficientes herramientas y
condiciones para hacer una
diferencia importante en la
prestacién de los servicios.

cualquier otro contrato de
gerencia. WA] delegd en LEMA
autoridad para las operaciones
diarias de los servicios pero
retuvo la autoridad para la
financiacién y ejecucion de los
programas de inversion. Los
problemas generados por esta
autoridad compartida fueron
altamente perjudiciales para

el funcionamiento del dia a

dfa de los servicios y para la
planificacidn para atender el
crecimiento y la modernizacidn.

El segundo efecto del
desequilibrio de funciones

fué la limitada autoridad de la
gerencia de LEMA para manejar
su capital de trabajo. El efectivo
recogido de los clientes era
depositado en una cuenta de
WA\ v luego WA transferia los
fondos a LEMA. Este proceso
extendia significativamente el
tiempo necesario para que
LEMA recibiera el dinero de sus
clientes v, por tanto, afectaba su
capacidad para hacer frente a sus
obligaciones, especialmente con
los proveedores.

En tercer lugar, habfa
incertidumbre en la direccidn
de LEMA en cuanto a la
disponibilidad de recursos de
agua. Esta incertidumbre no
era solamente el resultado de la
escasez de agua en el pafs sino
tambien del control del agua en
blogue por parte de WA] y JVA
sin un adecuado protocolo para
proveer de agua a LEMA.

Evaluados con base en los
atributos utilizados para

Aqgaba, los servicios de agua y
saneamiento de Amman antes
de la corporatizacion estaban
por debajo de las mejores
practicas y por debajo de los
niveles de Agaba. Para ser justos
es importante mencionar sin
embargo, que las diferencias

en la topografia entre las dos
ciudades tienen un importante
impacto sobre el funcionamiento
del servicio. Agaba es una
ciudad con pequefias diferencias
en la elevacién mientras que
Ammdn tiene unos 400 metros
de diferencia de elevacion entre
los puntos mds altos y los mas
bajos.
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Base de clientes

La base de clientes de Amman para los servicios de agua y
saneamiento durante los Ultimos afos ha crecido rdpidamente como
consecuencia del crecimiento natural de la poblacidn y la inmigracion.
La ciudad ha sido capaz de incorporar la poblacién adicional a su
base de clientes de agua pero se estd quedando atrds en los servicios
de alcantarillado. Las principales caracteristicas de la base de clientes

del 2004, se muestran en la Tabla 2.

Tabla No.2 Amman — Base de Clientes 2004
Item Agua | Desaglies

Poblacion total area de servicio (millén) 2.0
Consumidores totales (000) 365 260
Poblacién servida (% of total) 97 78
Desglose de los clientes de agua

o Residencial (% del total) 92 N/A

o No residencial (% del total) 8 N/A
Agua suministrada (millones de m3) 126

Calidad de servicios

A pesar de las importantes
mejoras administrativas y
operativas introducidas por LEMA
bajo el contrato de gerencia, la
calidad de los servicios de agua

y saneamiento en Ammdn antes
de la corporatizacidn era aln
deficiente. Las mejoras incluyeron
la reduccion del 54% de NRW

al 43%, el establecimiento

y la consolidacion de un
moderno centro de llamadas,

la reduccion de la relacion de
empleados por consummidor,

la introduccidn de medidores

de lectura computerizados,

y el establecimiento de

centros descentralizados de
servicio al cliente. Estos logros
contribuyeron a la racionalizacién
de costos y, mds importante,

al aumento de la satisfaccién

del cliente. Sin embargo, la
calidad de los servicios de
abastecimiento de agua era
deficiente, principalmente a causa

de la incapacidad de la empresa
de superar la rotacion en la
entrega de agua a los clientes que
se inicié en el decenio de 1970
en respuesta a la insuficiente
asignacion de agua por parte del
gobierno a las zonas urbanas y a
las altas pérdidas de agua.

La préctica operativa de la
rotacién del abastecimiento de
agua entre las diferentes zonas en
las que estd dividido el sistema
conduce a que la mayorfa de las
zonas reciban agua solamente dos
dfas consecutivos a la semana y
UNos Pocos reciban suministro
continuo.

Los clientes del servicio, que han
vivido siempre con el sistema de
rotacién, han aprendido a hacer
frente a la situacion invirtiendo
en redes internas en sus casas,
incluyendo tanques en el techo
y subterrdneos, bombas, vélvulas,
y, en algunos casos, sistemas de
fittracién. También compran

Racionamiento en Amman
significa rotacién del suministro
de agua entre las diferentes
zonas en en que estd dividido
el sistema de distribucion. La
mayoria de las zonas reciben
agua solo dos dfas consecutivos
por semana.

agua de camiones entre los dias
de suministro y llevan a cabo

la mayorfa de las actividades
que requieren mucha agua,
como lavanderia, en los dias de
suministro de agua.

Clientes de medianos v altos
ingresos con tanques de agua de
alta capacidad (de 10 a 20 m3)

se ven menos afectados por la
rotacion. Al contrario, clientes de
bajos ingresos con baja capacidad
de almacenamiento (I a 3 m3)
enfrentan una importante escasez.

Otro inconveniente del sistema
de rotacién de abastecimiento de
agua son los dafios en la red de
distribucién como consecuencia
de cambios repentinos en los
flujos de agua (“efecto del golpe
de ariete”). La préctica de
rotacion también incrementa los
costos operativos (incluyendo

el personal para abriry cerrar
las vélvulas), las complejidades
de la operacidn de vdlvulas de
reduccidn de presidn en unas
330 zonas de distribucidn, y las
dificultades de la deteccidn y
reparacion de fugas de agua.



Los clientes han aprendido

a hacer frente a la situacion
mediante el almacenamiento
de agua en tanques en el techo
o subterrdneos y realizando la
mayorfa de las actividades de
uso intensivo de agua, como
lavar la ropa, en los dfas de
suministro de agua.

La inhabilidad de la empresa
para reducir las pérdidas de
agua y el inadecuado control
del sistema de distribucidn
han dado como resultado una
preocupante disminucidn en
las horas de servicio, como se
muestra en la Tabla 3.

Tabla 3
Amman — Horas de Servicio
Decrecientes

Ao | Horas por semana
2005 66
2006 51
2007 47
2008 44

La cobertura de los servicios
de saneamiento bajo LEMA

y MIYAHUNA es baja. Sélo

el 78% de la poblacién tenfa
acceso a la red de agua en el
2006 y aumentd al 80% en
2008. La mayorfa de las aguas
servidas eran pretratadas en una
laguna y el resto en dos plantas
de tratamiento secundario.
Ademads, WA estaba
construyendo una gran planta
de tratamiento secundario (As
Samra), que entrd en pleno
funcionamiento en el 2008

Estabilidad de la infraestructura

El desempefio de LEMA 'y
WA\ bajo este atributo no era
satisfactoria, como se observa
a través de tres indicadores
cuantitativos y cualitativos. El
inventario de activos fijos,
incluyendo evaluacion de sus
condiciones era insuficiente para
preparar un programa eficaz
de gestién de activos. Ademds,
la empresa no habia definido
normas para la renovacién y
sustitucidn de activos y, por

lo tanto, las decisiones sobre
renovacion y sustitucion de

los mismos eran determinadas
por la disponibilidad de
fondos, incluidos préstamos
para este fin”. Por ejemplo,
después de afios de descuidar
la infraestructura, WA
sustituyd alrededor del 10 por
ciento de la red terciaria de
Ammdn durante la vida del
contrato de gerencia. Esta
inversion fué financiada con un
préstamo del Banco Mundial

y el programa concluyd tan
pronto se utilizaron estos
fondos. USAID y otros
donantes financiaron programas
adicionales para reemplazar
una porcién significativa del
sistema de suministro primario
y secundario, alrededor de la
ciudad.

Como otra indicacion del mal
rendimiento, el nimero de las
fugas y roturas de tuberfas de
agua y la frecuencia de las fallas
del sistema de recoleccion

de aguas residuales era muy
superior a los indicadores

de las mejores prdcticas. Por
ejemplo, en el 2004 las pérdidas
de agua se calcularon en el

43% del agua que entrd a la

red de distribucién y hubo | |
rompimientos y/o fugas al afio
por kilémetro en la red principal
de agua®. Ambas estimaciones
se comparan desfavorablemente
con las mejores précticas
(menos del 20% del agua que no
genera ingresos y menos de 0,2
rompimientos / fugas al afio por

Km. de tuberfa principal de agua).

Esto representaba un enorme
desperdicio de recursos. Las
pérdidas y el consumo de agua
tratada sin generar ingresos para
el proveedor de agua agravaban
el problema de la distribucidn
del agua.

Los taponamientos y
desbordamientos en la tuberfa
de aguas servidas son muy
superiores a las mejores
practicas internacionales de
<0,| por Km. de red al afio.
Estos ascendieron a alrededor
de 18.900 casos en 2004, o sea
9 casos por Km. de red al afio.
Esto presenta un problema cada
vez mayor para el desarrollo de
nuevos proyectos inmobiliarios.
Ello también indica la urgente
necesidad de rehabilitar el
sistema.

22 1 EMA manejé tres presupuestos de inversién: i) financiado por WA para las inversiones en O & M, ii) financiado por WA para inversiones fuera del contrato de
LEMA, y iii) inversiones financiadas por un préstamo del Banco Mundial.
23 Actualmente no existe informacion disponible del desglose de las pérdidas entre comerciales y técnicas.

21



22

Suficiencia de recursos hidricos

Los recursos hidricos fueron
uno los principales problemas
para Ammdn porque el uso de
agua en la ciudad (127 millones
de m3 en 2004) estaba cerca
de la capacidad de las fuentes
(150 millones de m3 en un afio
de precipitaciones medias). Se
esperaba que a mediano plazo
(menos de diez afios), WA|
aumentara las fuentes de agua
para Ammdn a través de la nueva
fuente de Zara Ma'in que inicid
operaciones en el 2008. Para
el largo plazo, WA acaba de
terminar un contrato BOT para
traer 100 millones de metros
cUbicos por afio desde el acuifero
de Disi en el 2013. El costo de
capital de este proyecto es de
unos 800 millones de dinares.

Viabilidad financiera

Debido a las politicas del
gobierno en el sector de agua
y saneamiento y a los términos
del contrato de gerencia con
LEMA, el suministro del servicio
de agua en Amman no era
financieramente viable. Este
era dependiente de los ingresos
operativos de LEMA v de los
subsidios del gobierno. En
términos generales, los ingresos
propios de la compafifa deberian
cubrir los gastos de operacion
y mantenimiento, mientras los
subsidios deberiann cubrir las
necesidades de inversion. Los
subsidios gubernamentales eran
financiados por préstamos y
donaciones de organizaciones
multilaterales y bilaterales, deuda
interna, e ingresos corrientes.

El momento v la cuantia de

las inversiones en expansion y

rehabilitacién del sistema eran
dictados por la disponibilidad
de recursos externos y
presupuestarios y no por los
requerimientos del servicio.

Ademds de las limitaciones de la
financiacion de gastos de capital, el
modelo financiero no prevela un
buen equilibrio entre los gastos de
operacién y mantenimiento por
un lado, y los ingresos por el otro.
Esta falta de equilibrio se debfa a
niveles tarifarios establecidos por
el gabinete de ministros con base
en consideraciones politicas, sin
normas explicitas, y sin suficiente
andlisis de la suficiencia de las

tarifas para cubrir los costos de

mantenimiento y rehabilitacion.

Desarrollo y liderazgo de
empleados

La gestién de personal fué
otro tema dificil en el manejo
del contrato de gerencia
porque habfa dos grupos de

empleados en LEMA. Un grupo
estaba formado por personal
contratado directamente por
LEMA con sueldos y prestaciones
del mercado; el otro estaba
formado por empleados de
WA\ asignados a la empresa con
sueldos y beneficios del servicio
civil. La falta de coherencia en
los sueldos y beneficios de los
dos grupos, cred insatisfaccion
entre los empleados. A pesar de
estas dificultades, LEMA recluté
y retuvo una fuerza laboral cada
vez mas competente. También
aumentd significativamente las
oportunidades de desarrollo
profesional y de liderazgo

a través de la capacitacion.
Lamentablemente, lo que se
logrd fue insuficiente para cerrar
la brecha entre los rendimientos
obtenidos y la mejora continua
necesaria para aumentar los
niveles de servicio.




CAPITULO 3

EL PROCESO: UNA

MANERA DISCIPLINADA

DE REFORMAR

La reforma del sector de agua

y saneamiento es un proceso
complejo vy arriesgado. Los
reformadores, para ser exitosos,
deben mostrar un fuerte
compromiso Y utilizar una forma
sistemdtica y disciplinada para el

disefio y aplicacion de la reforma.

/Qué hizo que los procesos de
reforma fueran tan rdpidos en
Agaba y Ammdn? La respuesta
a esta pregunta parece residir
en una combinacion inusual

de factores que incluyen una
fuerte demanda por reforma;
soporte politico acompafiado
de un claro mandato para el
personal responsable de disefiar
e implantar la reforma;y un
proceso estructurado de toma
de decisiones para garantizar
que el resultado de la reforma
fuera consistente con las
intenciones de quienes tomaban
las decisiones.

“La creacién de conocimiento en cualquier proyecto tiene que ocurrir en una
atmésfera segura, en la que los miembros de la organizacién toman un interés
activo en la aplicacién de conocimientos proporcionados por terceros.

Demanda por reforma

La ley que creé ASEZ parece
haber proporcionado un fuerte
impulso a la reforma del sector
de agua y saneamiento en
Agaba. La ley responsabilizd

a ASEZA del desarrollo de
todos los servicios publicos

para acompafiar los ambiciosos
procesos de desarrollo en la
Zona. La reforma se vid apoyada
también por la percepcidn en
Agaba de que WA\ seria incapaz
de desarrollar una nueva fuente
de agua que los empresarios

en Agaba estimaban necesaria
para el 2007. Mas tarde durante
el proceso se demostrd que la
nueva fuente sélo se necesitaria
para el 2013. =

w24

La percepcién del éxito de

la reforma en Agaba fué, sin
duda un factor importante para
estimular la demanda de reforma
en Ammadn. Estos dos casos
muy probablemente llevardn al
gobierno a experimentar con
estructuras organizacionales

en otras partes del pafs, en
particular en las provincias del
Norte y del Medio.

Decidido apoyo politico 23

La reforma en Agaba y Amman
fue liderada por el gabinete de
ministros a través del Ministerio
de Agua e Irrigacidn, que

dirige el sector de agua en el
pais. El gabinete de ministros,
de acuerdo con la legislacion
de Jordania, es quien toma las
decisiones.

La ley de ASEZA estimuld una fuerte demanda por reforma en
el sector de agua y saneamiento en Agaba.

24 Georg von Krogh, Ichijo, Kazuo, y Nonaka, lkujiro. Enabling Knowledge Creation. How to Unlock the Mystery of Tacit Knowledge and Release the Power of Information. Oxford University

Press, 2000, p. 9. Traduccién del autor:

25 The Water Resources and Demand Assessment publicado en 1998 por Montgomery Watson / Arabtech Jardaneh estimaba que en 2007 el crecimiento de la poblacién requerirfa recursos
adicionales de agua. Una actualizacién de la proyeccién de demanda realizada por el proyecto TAPS en 2003 aplazé la fecha de la demanda adicional.
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El gobierno entendid que el
proceso de corporatizacion
necesitaba un continuo y
decidido apoyo politico, asf
como expertos y funcionarios
de alto nivel del gobierno
liderando el proceso diariamente
y formulando recomendaciones
al gabinete de ministros.
También entendid que los
arreglos organizacionales

para la reforma tenfan que

ser adaptados a las realidades
polfticas y administrativas de

las dos ciudades. En Agaba,

el proceso se llevd a cabo

por un comité coordinador
formado por representantes

de ASEZA y de las autoridades
gubernamentales, mientras que
en Ammadn fue manejado por un
comité (Comité de Desarrollo
del Proyecto), formado sélo
por representantes de WA/, %
Representantes de USAID vy de
los consultores participaron en
ambos comités.

La diferente composicién

de los comités en Agaba y
Amman refleja diferencias

en las relaciones politicas

y organizacionales entre el
gobierno y las dos ciudades.

En ambas ciudades, habia

una tradicidn de control
gubernamental de los servicios
de agua y saneamiento. Sin
embargo, la zona econémica
habfa creado una nueva situacion
en Agaba, porque la ley habfa
investido a ASEZA de autoridad

para desarrollar los servicios
publicos. Esta ley estaba en
conflicto con la autoridad de
WA\ en el sector de agua y
saneamiento y, por tanto, el
gobierno y Agaba necesitaban
encontrar una solucién politica.
La solucién que encontraron fue
la de nombrar representantes de
WA y ASEZA en el comité de
reforma.

La ley de ASEZA estaba en
conflicto con la autoridad de
WA\, por lo que el gobierno y
Agaba necesitaban encontrar
una solucién politica al conflicto.

Espacios seguros para
compartir conocimiento

Los comités creados por el
gobierno para ayudar en las
reformas representaban un
enfoque prdctico, realista e
innovador. Se esperaba que
los comités fueran “espacios
seguros” en los cuales los
participantes pudieran compartir;
creary aplicar conocimientos
sectoriales pertinentes para

la corporatizacion. Esta idea

se refleja en su funcidn, que
era la de desarrollar una

visidn colectiva de los arreglos
organizacionales para las
entidades que prestan servicios
de agua y saneamiento.
Ademas, los comités tuvieron

participacion de aftos
funcionarios gubernamentales.
Esto fué esencial para la
oportuna y eficaz comunicacion
con los responsables de la toma
de decisiones: el primer ministro
y el gabinete de ministros a
través del ministro de agua e
irrigacion. Esto también fué
fundamental para asegurar que
las recomendaciones de los
comités fueran politicamente
viables.

Asistencia especializada

El MWI y USAID contrataron
consultores especializados
para ayudar al gobierno en

la reforma. Las empresas de
consultorfa, bajo contrato con
USAID, fueron responsables
del andlisis de diversos
modelos organizacionales y de
recomendar a los comités uno
apropiado para los servicios
de agua y saneamiento. Las
empresas, para cumplir con

su encargo, utilizaron equipos
multidisciplinarios de expertos
locales e internacionales,
especialistas en reforma sectorial,
en manejo de los servicios, en
regulacion, ingenieria, economia,
derecho, finanzas, recursos
humanos, tecnologia de la
informacion, comunicaciones, y
capacitacion.

Los comités representaron un enfoque préctico, realista

e innovador para llevar a cabo la reforma. Se esperaba
que ellos fueran “espacios seguros” para compartir, crear y
aplicar conocimiento sectorial.

26 En, este studio, comité y equipo de desarrollo del pro