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PREFhCIO
 

El presente documento de trabajo tiene por objeto exponer al
gunas ideas sobre los conocimientos actuales relacionados con las
 
limitaciones institucionales, socioecon6micas y culturales con que
 
tropiezan los proyectos modernos de abastecimiento de agua de las
 
zonas rurales en los palses en desarrollo. Se trata de exponer en
 
forma resumida la opini6n general sobre ciertas cuestiones destaca
das de polftica de disefio, instalaci6n y mantenimiento de redes de
 
abastecimiento de agua de las zonas ruraiss y, al propio tiempo,
 
identificar los aspectos desconocidos o mal conocidos. Una gran
 
parte del docuniento estc dedicada a describir aspectos en que se
 
estd de acuerdo sobre el abastecimiento de agua de las zonas rura
les. El documento no representa una divergencia apreciable de la
 
polftica existente. Ninguna de las ideas que se contienen en el
 
mismo se opone a lo que la mayorla de los vanguardistas de hoy dfa
 
considera v~lidas. El presente estudio subraya, sin embargo, cier
tos aspectos de politica que deber~n plantearse en forma m~s ding
mica y eficaz si queremos que los esfuerzos que se desplieguen en 
el pr6ximo decenio valgan la pena. 

La elaboraci6n del presente documento se sitda dentro del con
texto del Decenio Internacional de Agua Potable, 1980-1990, 
en cu
yos comienzos nos encontramos. Tiene tambi6n su origen en el he
cho de que la AID de los EE.UU. y un ntmero de organismos que per
siguen los mismos fines se hayan fijado como objetivo el ampliar

considerablemente el programa de ayuda a los palses 
en desarrollo
 
en materia de abastecimiento de agua potable a las zonas rurales.
 
Una r~pida expansi6n del nivel previsto en este subsector corre
 
el riesgo de que se utilicen los fondos asignados con una eficacia
 
lejos de ser 6ptima. Para minimizar este riesgo, es importante
 
recopilar las lecciones que nos haya deparado la experiencia del
 
pasado para incorporarlas enla planificaci6n de nuevos programas.
 

Desafortunadamente, no se dispone suficientemente de observa
ciones y anglisis validos para apreciar los resultados de los pro
gramas de abastecimiento de agua de las zonas rurales. Se posee,
 
por el contrario, abundante informaci6n de cardcter anecd6tico
 
que presenta informes de logros serios juntamente con justifica
ciones y excusas. En el presente documento se trata de recoger
 
y poner en orden las lecciones sacadas de la experiencia anterior
 
como preludio a las encuestas m~s detalladas sobre el terreno.
 

A tal fin, el documento se ha inspirado esencialmente en los
 
resultados de una jornada de trabajo organizada en Washington los
 
dfas 16 y 17 de noviembre de 1978 por el Grupo de Trabajo de la
 
AID sobre Abastecimiento de Agua Potable de las Zonas Rurales. Un
 
borrador inicial de dicho documento, presentado en la citada reu
ni6n, fue objeto de abundantes comentarios constructivos. Los
 
trabajos de la reuni6n, pues, contribuyeron en gran medida a la
 
preparaci6n de dicho Cocumento. 
Este se ha beneficiado tambi~n
 
de los comentarios de Elizabeth Hunt, Anne U. White y Gilbert F.
 
White.
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El primer capitulo del documento se basa en un estudio prepa
rado anteriormente para la Conferencia de las Naciones Unidas so
bre el Agua. Otros capftulos se inspiran en un estudio de las pu
blicaciones recientes y disponibles sobre el tema; estos capitulos
 
se basan tambi~n en la experiencia que he adquirido, en los 5itimos
 
cinco afios, en Africa y America Latina, asf como en los cambios de
 
impresiones mantenidas en el Ross Institute (Doctores David Bradley
 
y Richard Feachem), en el Centro Internacional de Referencias para

el Abastecimiento de Agua, la Haya, en la Organizaci6n Mundial de
 
la Salud, Ginebra, y en el Ministerio Britgnico para el Desarrollo
 
Exterior, en Londres (Sr. Bennell'. Adem~s, cabe mencionar una vi
sita efectuada a Nigeria en julio de 1978, que comprendi6 principal
mente el examen de la situaci6n del abastecimiento de agua de las
 
zonas rurales en el Estado de Oyo, en las cercanfas de Iban y la
 
Ciudad de Oyo.
 

Asimismo, me he beneficiado grandemente de los consejos y las
 
conversaciones mantenidas con varios responsables en la sede de la
 
AID en Washington, D.C. Finalmente, quiero expresar mi especial
 
agradecimiento al Dr. Dan Dworkin tanto por el estfmulo que ha
 
tratado de infundirme como por sus exhortaciones apremiantes.
 

Notas sobre el autor
 

Ian Burton es un ge6grafo que se interesa en las relaciones
 
existentes entre el hombre y su entorno. Actualmente, es profesor
 
y miembro del Institute for Environmental Studies (Instituto de Es
tudios sobre el Medio Ambiente) de la Universidad de Toronto, Cana
dd. H-- prestado sus servicios a los Gobiernos del Canada., la India
 
y Tanzania, asl como a la UNESCO y al PNAMA en calidad de consultor
 
sobre los problemas de recursos en los passes en desarrollo. Re
cientemente, ha llevado a cabo una misi6n por encargo del Centro
 
de Investigaci6n sobre el Desarrollo Internacional del Canada como
 
consultor sobre el abastecimiento de agua. y el saneamiento de las
 
zonas rurales. Es 
autor de varios articulos sobre el abastecimien
to de agua de las zonas rurales en los palses en desarrollo.
 

Los puntos de vista y las interpretaciones que aparecen en es
ta publicaci6n son las del autor y no deben atribuirse a la Agencia
 
para el Desarrollo Internacional ni a ninguna persona que actde por
 
su cuenta.
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RES UMEN 

La finalidad del presente documento es examinar el estado ac
tual de los conocimientos relacionados con el disefio, la instalaci6n
 
y el mantenimiento de redes de abastecimiento de agua de las zonas
 
rurales. El inter6s que se muestra actualmente por este subsector
 
ha sido suscitado por un cambio de actitud de los donantes y de los
 
palses anfitriones de cara a satisfacer las necesidades humanas mas
 
elementales de las regiones y poblaciones m.s pobres del mundo en
 
desarrollo.
 

Segn las estadisticas actuales, se podrfa satisfacer las ne
cesidades universales de agua potable en el curso del perlodo 1980
1990 designado el Decenio Internacional de Agua Potable. La realiza
ci6n de este objetivo, sin embargo, exigird un esfuerzo e inversio
nes en gran escala por encima de todo lo que se ha intentado hasta
 
la fecha. Si se proyecta hasta el fin del decenio la tasa de pro
greso registrada entre 1970 y 1975, tan s6lo las dos terceras par
tes de la poblaci6n rural tendria un acceso razonable al abasteci
miento de agua potable.
 

Los resultados obtenidos a nivel regional han variado grande
mente. Africa estA progresando rdpidamente en la tarea de abaste
cer de agua potable a su poblaci6n rural y tal vez, para 1980, al
cance un nivel equiparable con el de America Latina, que se encuen
tra hasta la fecha muy por delante. La regi6n del Sudeste Asigti
co representaelproblema mas acuciante. Mis del sesenta por cien
to de la poblaci6n mundial sin acceso a los servicios de agua pota
ble se encuentra en esa regi6n.
 

La preparaci6n del decenio del agua potable ha dado lugar a
 
una serie de evaluaciones actualmente en curso, y, sobre todo, a es
tudios realizados por la OCDE, el TNICEF-OMS, el BIRF, el Centro In
ternacional de Investigaci6n y diversos organismos bilaterales, en
tre ellos la AID. Estas evaluaciones se han caracterizado por coin
cidir en la importancia atribuida a los aspectos no materiales de
 
los programas de abastecimiento de agua de las zonas rurales.
 

El problema que plantea el mantenimiento de la red despu6s de
 
su instalaci6n constituye uno de los elementos clave del 6xito o
 
el fracaso a largo plazo de los proyectos de abastecimiento de agua

de las zonas rurales. Existen tres razones que explican los fraca
sos, a saber, la tecnologla, la capacidad y la motivaci6n. En cier
tos casos, la tecnologla es demasiado compleja para su mantenimien
to local, pero, en la mayor parte de los casos, la averla de la red
 
se debe m~s frecuentemente a la falta de piezas de repuesto y de mo
tivaci6n.
 

Si bien se pueden recomendar normas de polftica general para
 
asegurar el 6xito de los programas de abastecimiento de agua pota
ble de las zonas rurales, no existe, sin embargo, un solo proyecto
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que seaaplicable a todos los palses. En efecto, para que los progra
mas tengan 6xito, se necesitan, por una parte, materiales adecuados
 
y 	eficaces en funci6n de los costos, que representan un mejora
miento adicional de las redes actuales de abastecimiento de agua, y,
 
por otra, un personal capacitado a todos los niveles. Conviene que,
 
en la medida de lo posible, los materiales sean uniformes para faci
litar la compra y el almacenamiento de piezas de repuesto.
 

Es preciso, adem~s, fortalecer la capacidad de los programas

nacionales de agua potable, que, de no hacerse asl, 
no habrd ning~n
 
progreso continuo. Asimismo, deben asignarse los fondos para adqui
rir los materiales y piezas de repuesto necesarios para el funciona
miento de las redes. Un compromiso a todos los niveles contribuirg
 
a 	asegurar el 6xito continuo de los esfuerzos relacionados con el
 
abastecimiento de agua de las zonas rurales.
 

El 6xito de los programas requerird tambi~n mantener un equi
librio entre los materiales, la participaci6n comunitaria y los
 
trabajos de reparaci6n y mantenimiento. En la actualidad, el prin
cipal obst~culo con que se tropieza tal vez sea la falta de personal
 
para ejecutar los proyectos, asl como la carencia de fondos para la
 
operaci6n y el mantenimiento mas bien que la escasez de capitales
 
de inversi6n.
 

Un enfoque practico serfa financiar programas en lugar de pro
yectos, que exigirla menos personal capacitado tanto entre los do
nantes como en los palses anfitriones. Esta orientaci6n podrla re
querir informes sobre los resultados obtenidos en los programas, a
 
fin de permitir al donante y al pals anfitri6n seguir, evaluar y re
visar los programas en curso.
 

La AID debe tener presentes dos actividades: la rehabilitaci6n
 
de las redes existentes y la preparaci6n de metodologlas para eva
luar la satisfacci6n de los consumidores 
con las redes de abasteci
miento de agua potable.
 

Habrgn de adoptarse ciertas medidas patentes relacionadas con
 
el subsector del abastecimiento de agua de las zonas rurales, 
a sa
ber:
 

-	Estar al tanto del progreso tecnol6gico
 

--	Determinar la necesidad de capacitaci6n de mano de
 
obra y colaborar en la preparaci6n de materiales di
d~cticos e instruccionales en las linguas vern~culas.
 

- Estimular a los fabricantes locales de materiales que
 
se utilizan en el abastecimiento de agua.
 

-
Evaluar y fortalecer la capacidad de las organizacio
nes y programas nacionales.
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- Proporcionar los elementos para las directrices y los 
materiales relativos a la participaci6n de la comuni
dad en el terreno de la salud. 

- Finalmente, lo que importa es colaborar con los otros 
organismos que participan activamente en actividades 
relacionadas con el abastecimiento de agua potable a
 
las zonas rurales y coordinar los esfuerzos desplega
dos en este sentido. Se trata de un subsector en el
 
qie la participac!6n de la AID serfa bien acogida y
 
hasta tal vez fecunda. Si un esfuerzo de esta natura
leza se viera coronado por el 6xito, seria mas valio
so que toda otra idea que resultara del presente do
cumento.
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1. LA SITUACION MUNDIAL Y EL PAPEL DE LA AID
 

1.1 Cambio de punto de vista
 

En el curso del aitimo decenio ha tenido lugar un cambio nota
ble en las ideas imperantes sobre el abastecimiento de agua potable
 
y el saneamiento de las zonas rurales. Segin el punto de vista co
rriente, el mejoramiento del suministro de agua de las poblaciones

rurales de los pafses en desarrollo se habla considerado de poca
 
importancia prioritaria tanto en los planes de desarrollo naciona
les como en la gama de programas internacionales y bilaterales a
 
los que se crela el m~rito de ayudar a los gobiernos nacionales.
 
La justificaci6n de esta actitud se defendia sobre todo aduciendo 
que las inversiones en el abastecimiento de agua para usos domesti
cos no eran directamente productivas y, por consiguiente, no contri
buirlan de forma eficaz al proceso del desarrollo. En efecto, las 
inversiones en programas de abastecimiento de agua potable para ne
cesidades dom~sticas tropezaron frecuentemente con oposici6n adu
ci~ndose que constitulan una asignaci6n desacertada de los escasos 
recursos de capital para el mejoramiento prematuro de los servicios 
sociales. Ante este estado de cosas, los que propugnaban por el me
joramiento de los servicios de abastecimiento de agua se vieron im
pulsados a tratar de justificar las inversiones demostrando que los
 
beneficios sociales eran superiores a los costos y, sobre todo, que

el mejoramiento sanitario que se alegaba que comportaba un agua mas
 
sana daba lugar a una mayor productividad, por ejemplo, en .a agri
cultura.
 

Se ha desplegado un esfuerzo considerable en las actividades
 
de investigaci6n sobre este subsector, que en su casi totalidad ha
 
resultado ser poco convincente. Era muy dificil justificar las me
joras sanitarias, que no se podlan atribuir con seguridad al agua
 
y al saneamiento, cuando habl'a otros factores igualmente en vlas
 
de evoluci6n. Cuando se demostraron los mejoramientos sanitarios,
 
no se sigui6 sistema'ticamente que la productividad aumentarla. El
 
intento encaminado a demostrar y evaluar los beneficios sociales
 
que se derivan del mejoramiento del abastecimiento de agua resul
t6 desalentador desde el punto de vista intelectual y cientifico
 
y no sirvi6 mas que para convencer a los que sablan ya que el agua
 
potable debla tener una mayor prioridad. A falta de una prueba
 
econ6mica convincente, aquellos m~s intransigentes, que tienen en
 
los bancos de desarrollo el ejemplo m~s representativo, considera
ban la capacidad y la disposici6n para pagar como los criterios a
 
seguir para efectuar la inversi6n. Se efectuaron pocas inversio
nes y el n~mero de los que, segdn la Organizaci6n Mundial de la Sa
lud, se encontraban "privados de un acceso razonable a un abasteci
miento de agua salubre y en cantidad suficiente", aument6 constan
temente.
 

Cuando se produjo el cambio, 6ste no se dio como consecuencia
 
de los argumentos econ6micos m~s t~cnicos sobre los beneficios y

la productividad, sino de una reflexi6n m~s fundamental sobre los
 



fines del desarrollo que resaltaba mas los aspectos morales y po
ifticos que los principios econ6micos. Hacia finales de los afios
 
sesenta, las preocupaciones sobre la calidad de la vida empezaron
 
a sobreponerse a las del producto nacional bruto. En el caso de
 
los palses en desarrollo, las gentes comenzaron a poner en tela de
 
juicio el objeto del duro cometido de aumentar el producto nacio
nal, si gran parte de la poblaci6n se mantenla en su gran mayorla

marginada y no percibla ning~n beneficio del esfuerzo de desarro
lo. Estimulados por los cambios de actitud y politica de los bancos
 
de desarrollo, los gobiernos de los parses en desarrollo no encuentran
 
ya satisfactoria la idea de que los beneficios de las inversiones
 
directamente productivas terminarlan por "dejarse sentir" entre
 
los segmentos mds pobres y los mas marginados de sus poblaciones.

Empez6 a propagarse la idea de que el desarrollo debe afectar a
 
todas las clases sociales y que ciertos programas deben orientar
se expresamente hacia las regiones del pals y los segmentos de la
 
poblaci6n mas pobres, de suerte que todo el mundo pueda beneficiar
se de ciertas ventajas iniciales del desarrollo y, por tanto, par
ticipe de forma mas activa en el proceso de la evoluci6n y moder
nizaci6n sociales y econ6micas.
 

A la luz de esta nueva percepci6n, el abastecimiento de agua
 
y el saneamiento de las zonas rurales aumentaron de forma especta
cular pasando del estado injustamente postergado y desconsiderado
 
a ocupar en los programas un lugar mucho m~s visible y prioritario.
 
Esta nueva preocupaci6n se puso de manifiesto por primera vez de
 
forma espectacular en la Conferencia de las Naciones Unidds sobre
 
los Asentamientos Humanos (Hdbitat) que se celebr6 en Vancouver en
 
junio de 1976. La recomendaci6n que se adopt6 a este respecto en
 
Vancouver se expresa como sigue:
 

a) 	 En los palses en desarrollo, casi las dos terceras
 
partes de la poblaci6n no tienen acceso razonable
 
a un abastecimiento de agua salubre y abundante,
 
y una proporci6n incluso mayor carece de instala
ciones sanitarias para la evacuaci6n de desechos.
 

b) 	 ES PRECISO DAR PRIORIDAD AL ABASTECIMIENTO DE AGUA
 
SALUBRE Y A LA EVACUACION SANITARIA DE DESECHOS CON
 
MIRAS A LOGRAR EN UNA FECHA DADA OBJETIVOS CUALITA-

TIVOS Y CUANTITATIVOS MENSURABLES EN BENEFICIO DE
 
LA TOTALIDAD DE LA POBLACION; TODOS LOS PAISES DE-

BEN FIJARSE UNAS METAS QUE DEBERAN SER EXAMINADAS
 
POR LA PROXIMA CONFERENCIA DE LAS NACIONES UNIDAS
 
SOBRE EL AGUA.
 

c) 	 En la mayorfa de los palses existe la apremiante ne
cesidad de:
 

i) 	 Adoptar programas dotados de normas cualitati
vas y cuantitativas acordes con la realidad
 
a fin de asegurar el abastecimiento de agua de
 
las zonas urbanas y rurales para 1990, si es
 
posible.
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ii) Adoptar y acelerar programas relativos a la 
eliminaci6n sanitaria de excrementos y de aguas 
servidas en las zones urbanas y rurales. 

iii) Promover la participaci6n de la poblaci6n, siem
pre que sea procedente, para colaborar con las 
autoridales competentes en la construcci6n, ope
raci6n y mantenimiento de la infraestructura. 

iv) Planificar el abastecimiento de agua y la eli
minaci6n sanitaria de desechos al mismo tiem
po dentro del contexto de la planificaci6n del 
empleo de los recursos nacionales. 

v) 	 Reducir las desigualdades relacionadas con el
 
servicio y el acceso al abastecimiento de agua,
 
ast como el consumo excesivo y el desperdicio
 
de agua.
 

vi) 	 Compaginar y coordinar los intereses y los es
fuerzos de las administraciones locales y de
 
otros organismos pdblicos interesados, median
te una planificaci6n adecuada efectuada por la
 
administraci6n central.
 

vii) Promover la utilizaci6n y reutilizaci6n efica
ces del agua mediante reutilizaci6n, desalini
zaci6n y otros medios teniendo en cuenta las
 
repercusiones sobre el medio ambiente.
 

viii) 	 Tomar medidas para proteger las fuentes del
 
abastecimiento de agua contra la contaminaci6n.
 

Las expectativas manifestadas en la Recomendaci6n del Hgbitat
 
parecen indicar que los parses del mundo estgn actualmente dispues
tos e irmpacientes por actuar de manera que se acelere considerable
mente el ritmo de mejoramiento de las instalaciones de abastecimien
to de agua y de saneamiento de las zonas rurales en los parses en
 
desarrollo. Esta actitud se ha visto confirmada en la Conferencia
 
de las Naciones Unidas sobre el Agua (Mar del Plata, febrero de 1977),
 
en que las aspiraciones de la Recomendaci6n del Hdbitat fueron rea
firmadas y el decenio 1980-1990 fue designado el Decenio Internacio
nal de Agua Potable.
 

1.2 	 Situaci6n que reflejan las estadisticas
 

El examen de las estadisticas sobre el abastecimiento de agua

recopiladas por la Organizaci5n Mundial de la Salud indica. que es
 
posible lograr de aquf a 1990 la meta del abastecimiento de agua
 
salubre casi universal, pero quc! sera necesario para ello po:
ner esfuerzos considerablemente superiores a todos los que se han
 
desplegados hasta ahora en este terrano.
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No se dispone de estadisticas mundiales anteriores a 1961.
 
Fue en 1970 (OMS, 1972) en que se trat6 por primera vez de evaluar
 
de forma exhaustiva la situaci6n mundial del abastecimiento de agua

de las zonas rurales y se efectu6 una serie de estimaciones revisa
das para 1975 en el Informe sobre la Marcha a Mediados del Decenio
 
(OMS A29/12, 1976).
 

Las estadisticas de 1970 recopiladas y analizadas por la Orga
nizaci6n Mundial de la Salud han revelado que tan s6lo el 12% de
 
la poblaci6n rural de 90 pafses en desarrollo (a excepci6n de Chi
na) tenla "acceso razonable a un abastecimiento de agua salubre y
 
en cantidad suficiente". La publicaci6n de estas estadisticas y 
su utilizaci6n generalizada en los informes y discursos han contri
buido a incrementar la toma de conciencia de las condiciones poco
sanitarias que existen en las zonas rurales y a atraer la atenci6n 
de la comunidad internacional sobre la necesidad de una acci6n inme
diata. (OMS, 1972). 

A la luz del panorama de 1970, el objetivo fijado para el Se
gundo Decenio de las Naciones Unidas para el Desarrollo era una du
plicaci6n del porcentaje de la poblaci6n rural con acceso razona
ble a un abastecimiento de agua salubre y en cantidad suficiente
 
pasando del 12 al 25%. Ello implicaba el mejoramiento de los abas
tecimientos de agua de unos 217 millones de habitantes de las zonas
 
rurales alo largodel decenio a un costo estimado de $2.800 millones
 
(en valores de 1970). Estas cifras parecen indicar que las inver
siones medias en el curso de la d~cada se elevargn a un total de
 
$280 millones anuales, en comparaci6n con el volumen estimado de
 
gastos evaluado en 1970 en $138 millones. Son muchos los que

piensan queaestos precios la meta de duplicar el porcentaje de la
 
poblaci6n atendida serg inalcanzable para 1980. Se sefial6, asimis
mo, que, aun cuando se alcanzara dicha meta, la cifra absoluta de
 
los que quedarlan sin un mejor abastecimiento de agua serla supe
rior para finales que para comienzos de la d~cada, por raz6n del
 
crecimiento demogrdfico de las zonas rurales. Si se proyecta has
ta finales de siglo la tasa de expansi6n prevista para 1970-1980,
 
continuarla quedando un 50% de la poblaci6n rural sin percibir el
 
beneficio de cualquier mejoramiento en dicho terreno (vease la Fi
gura 1 de la pdgina siguiente). Es evidente, pues, que los palses
 
comparten en general un nivel m~s elevado de aspiraciones y que se
 
requieren mayores esfuerzos para mejorar los resultados actuales y

las perspectivas futuras.
 

A partir de la publicaci6n de las estimaciones de 1970 y la 
adopci6n de la meta del 25% para 1980, un nuevo esfuerzo importan
te ha empezado a cristalizar. Este se podria observar en primer
lugar en el interns creciente y la determinaci6n manifestados por
los gobiernos nacionales de los pafses en desarrollo propiamente 
dichos. En efecto, muchos gobiernos han otorgado, desde 1972, una
 
mayor prioridad al desarrollo rural y, sobre todo, a la mejora del
 
abastecimiento de agua y al saneamiento. Esta determinaci6n a ni
vel nacional se ha visto apoyada por el inter6s creciente demostra
do por los organismos internacionales y las organizaciones donantes
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multinacionales y bilaterales. 
Los principales organismos de la
 
familia de las Naciones Unidas, en particular la Organizaci6n Mundial de la Salud, la UNICEF y el Programa de las Naciones Unidas
 
para el Desarrollo han reenforzado y ampliado sus actividades en
 
este subsector, siempre que ha sido posible. 
Esta tendencia ha
 
tenido su punto de culminaci6n en la Resoluci6n del Habitat y la

promulgaci6n del Decenio Internacional de Agua Potable 1980-1990,
 
a las que se ha hecho menci6n anteriormente.
 

Las estadisticas divulgadas en el Informe sobre la Marcha a

Mediados del Decenio preparado por la Organizaci6n Mundial de la
 
Salud han ofrecido un estimulo inicial en este terreno. Estas

estadisticas indican que el progreso logrado hasta 1975 era supe
rior a las tasas previstas para alcanzar la meta del 
25% fijada

para 1980 (OMS, 1976). Los nuevos objetivos regionales adoptados
 

CUADRO 1: Programa de abastecimiento de agua de las zonas rurales 
en 90 pal
ses en desarrollo, 1970-1980 (poblaci6n expresada en millones)
 

Aumento
Tipo de 	 1970 
 1980 	 1970-1980
 
abastecimiento No. 
 % No. % No. %
 

Acceso a agua

salubre 140 12 25
357 	 217 155
 

Sin acceso a
 
agua salubre 1.026 1.081
88 	 75 55 5
 

Poblaci6n
 
total 	 1.166 100 1.438 
 100 	 272 23
 

Fuente: 	 Organizaci6n Mundial de la Salud, XXV Asamblea de la Salud.
 
Programa de Abastecimiento Piblico de Agua. Informe sobre
 
la Marcha del Director General. Documento A 25/29, Ginebra,
 
abril de 	1972.
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Figura 1. Extrapolaciones lineales de las poblaciones rurales con "acceso 
razonable a un abastecimiento de agua salubre" basadas en los
 
resultados del per hdo 1961-70, el programa para 1970-80, los
 

resultados del perlodo 1970-75 y la tasa fijada para 1975-80.
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del Decenio A29/12 Rev. 1, Ginebra 1976.
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por la OMS en 1976 indican un aumento global neto de 25 a 36%
 
sobre una base "mundial" (vease Figura 1). La tasa de los resul
tados registrados en el perlodo 1971-75, proyectados hasta el afio
 
2.000, conducirg al logro de un mejor abastecimiento de agua para

casi el 70% de las poblaciones rurales del mundo. La extrapolaci6n

lineal de la tasa fijada de 1975-1980 permitird, si llegara a ma
terializar, mejorar el abastecimiento del 95% de esas poblaciones
 
para final de siglo.
 

La tasa de mejoramiento ha variado considerablemente entre las
 
agrupaciones regionales de los palses utilizados en las estadisti
cas de la OMS (Figura 2). Las regiones de Africa y de'la Regi6n

del Pacffico Occidental han experimentado una tasa satisfactoria
 
de realizaci6n y entrambas se espera que alcancen la nueva meta del
 
35% en 1980. En contraste, el mejoramiento ha sido sorprendente
mente m~s lento en las Americas, de suerte que serg ya dificil para

los palses latinoamericanos alcanzar la "meta de Santiago"!/ fijada
 
en el 50% para 1980,sin desplegar mayores esfuerzos.
 

Considerada la situaci6n en una perspectiva mundial, es en
 
la Regi6n del Sudeste Asiatico en donde se localiza la mayor parte
 
del problema (Figura 3). Esta regi6n cuenta con el 62% de la po
blaci6n mundial que no disponla todavla de acceso a un mejor abaste
cimiento de agua en 1975, de cuyo porcentaje mas del 37% correspon
dia a la India solamente.
 

1.3 Algunas advertencias
 

La tasa mundial de expansi6n del esfuerzo de mejoramiento ha
 
sido superior a lo previsto, pero la amplitud del problema en el
 
Sudeste Asi~tico es motivo de preocupaci6n. Si la situaci6n en
 
esa regi6n pudiera mejorarse sensiblemente, el panorama mundial
 
se tornaria enteramente diferente. Desde el punto de vista inter
nacional, la asistencia externa debiera, segn parece, concentrar
se alll donde se da el problema en toda su amplitud.
 

El progreso relativamente lento de la America Latina es igual
mente alarmante, dado que esos palses han sido siempre considera
dos en primera linea en el mundo en desarrollo en lo que se refie
re al abastecimiento de agua y al saneamiento. En la actualidad,
 
parece posible que Africa haya alcanzado a los palses de dicho con
tinente, o hasta que se encuentre en mejor situaci6n, en 1980. El
 
Informe sobre la Marcha a Mediados del Decenio parece in
dicar que los resultados relativamente m~s lentos que han
 

i_/ La meta del 50% de la poblaci6n rural fue fijada en la Confe
rencia de Ministros de Salud de las Americas, celebrada en San
tiago de Chile del 2 al 9 de octubre de 1972.
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Palses declarantes:
 

AFRICA: 	 LAS AMERICAS:
 

Alto Volta Argentina 
Benin Barbados 
Ghana Bolivia 
Guinea Chile 
Kenia Colombia 
Madagascar Costa Rica 
Mauricio Ecuador 
Nfger El Salvador 

T ngladesh.Birmania 
BIn ia 

. <,',,0 
Repiblica Unida 
de Tanzania 

Rwanda 

Guatemala 
Guayana
Haitf 

Indonesia Swazil ,dia Honduras 
Nepaln 

Sri Lanka 
Ta an ia 

Togo
Uganda 
Zaire 
Zambia 

M~xico 
Nicaragua
Panami 
Paraguay 

PerG 
Repib lica Dominicana 
Uruguay 

PACIFICO 
NEDITERRANEO ORIENTAL: OCCIDENTAL: EUROPA: 

Afganist n 
Arabia Saudita 
Bahrein 
Chipre 

Fidji 
Malasia 
Papua Nueva 

Guinea 

Argelia 
Turqufa 

Etiopfa 
Iran 

Filipinas 
Repblica de 

Iraq de Corea 
Kuwait Repiblica Democrdtica 
Oman 
Paquistgn 

Popular de Laos 
Samoa Occidental 

Qatar Singapur 
Repblica Arabe de Libia Tonga 
Somalia 
Sudan 

Figura 3. 	Distribuci6n regional de las poblaciones rurales sin un acceso
 
razonable al abastecimiento de agua salubre, 1975. (Situaci6n
 
declarada por 67 palses)
 

Fuente: 	 OMS, Abastecimiento ptiblico de agua y eliminaci6n de aguas servidas,
 
Informe sobre la Marcha a Mediados del Decenio A29/12 Rev. 1, Ginebra 1976.
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sido obtenidos por los parses latinoamericanos en este sub
sector rural obedecen a la asignaci6n de insuficientes recursos.
 
Un factor que podria influir en esta situaci6n es el hecho de que
 
una gran parte de los asentamientos rurales de la America Latina to
davla sin acceso a un abastecimiento de agua salubre y suficiente
 
est6 representada por explotaciones agricolas dispersas o Onica
mente por poblaciones semiconcentradas. Una vez que los asenta
mientos rurales m.s concentrados han sido abastecidos de agua, el
 
llegar y abastecer a las zonas de poblaciones m~s dispersas llega
 
a ser una operaci6n cada vez m~s costosa (Pineo y Donaldson, 1976*).

Podria tambi~n ocurrir que otras regiones conocieran el fen6meno de
 
una regresi6n de la tasa de expansi6n una vez que las comunidades
 
rurales mas accesibles fueran atendidas. Es bien conocido de todos
 
que las comunidades ms importantes, las que se hallan mas pr6ximas
 
a las grandes urbes, asl como aqu6llas mas pr6speras y que gozan de
 
mds influencia, tienen tendencia a ser los primeros beneficiarios
 
del mejoramiento en ese terreno. La tasa creciente de mejoramiento
 
que se indica en la Figura 1 no debiera suscitar un optimismo pre
cipitado. Los costos m's elevados en que se incurre al atender a
 
los segmentos m~s pobres y mas aislados de la poblaci6n rural pue
den presentarse m~s pronto de lo previsto.
 

Existen otras razones que aconsejan la prudencia. El grado
 
de fiabilidad de los datos recopilados en las encuestas por cues
tionarios de la OMS puede variar considerablemente. En el Informe
 
sobre la Marcha a Mediados del Decenio se declara, pues, que "los
 
datos obtenidos de esta encuesta deben considerarse tan s6lo como
 
estimaciones indicativas de un orden de magnitud". Los datos estcn
 
igualmente expuestos a dos clases de error sistemdtico. En pri
mer lugar, se puede subestimar el nmero de beneficiarios del abas
tecimiento mejorado de agua, ya que es posible que un programa na
cional suponga que, una vez que se haya facilitado el mejoramiento,
 
6ste continue disponible indefinidamente. La experiencia nos de
muestra que dicho supuesto no puede adoptarse con seguridad.
 

Segundo, el que compensa en cierta medida la primera fuente
 
de error, se supone a veces que si un poblado no se ha beneficiado
 
de un mejoramiento del abastecimiento de agua mediante un programa
 
nacional, no ha tenido lugar ning~n mejoramiento, y que el agua,
 
por su naturaleza misma, debe ser insalubre, su cantidad insufien
te o no accesible. En este supuesto no se tienen presentes los es
fuerzos de autoayuda que despliegan a veces las comunidades ni la
 
ayuda que ellos mismos pueden recibir de los organismos no guber
namentales.
 

Serd reconfortante decir que estas dos fuentes de error en
 
las estadisticas se anulan mutuamente. No ocurre probablemente asi,
 
y es verosimil que las estadisticas sugieran que la situaci6n es en
 
realidad mejor de lo que parece. Existen otros motivos de preocu
paci6n:
 

* Todas las fuentes citadas se han agrupado en la Bibliografla, 

p~ginas 38 y 39. 
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- Incluso en los casos en que el mejoramiento del abaste
cimiento de agua estd fundadamente concebido desde el 
punto de vista t~cnico y se han adoptados medidas ade
cuadas para asegurar la operaci6n y el mantenimiento 
adecuados, no se deduce de ello que el nfmero debeneficia
rios sea un reflejo exacto de la realidad. Si el mejo
ramiento beneficia a la poblaci6n local, podrfa ocurrir 
que la nueva fuente de agua atrajera a muchas ms gen
tes de lo previsto. Ello podrfa dar lugar a largas 
colas de espera y podria impedir el funcionamiento ade
cuado de la red. Podria atenderse un mayor nqmero de 
personas de 1o previsto, pero la adecuacidad del sumi
nistro y eventualmente su salubridad podrian peligrar. 

- En los casos en que se construyen pozos en puntos muy 
dispersos, la poblaci6n tal vez recorra grandes distan
cias para venir a coger el agua. Este estado de cosas
 
puede dar lugar a una utilizaci6n excesiva en 6pocas
 
de sequfa o durante la estaci6n seca y a poca o ningu
na utilizaci6n cuando el agua se puede obtener m5s abun
dantemente en fuentes m~s convenientes localizadas, pero
 
no protegidas, como los cursos de agua superficiales o
 
las charcas.
 

- Cuando el abastecimiento de agua nuevo y mejorado a las 
zonas rurales funciona y se mantiene debidamente y lo 
utiliza grandemente la poblaci6n local, la situaci6n 
puede todavla estar lejos de sex ideal. En efecto, 
el agua debe con frecuencia ser transportada a domici
lio en cubos, bidones de keroseno o en c~ntaros de ar
cilla de tipo tradicional. El agua puede contami
narse en el camino o en el mismo hogar y eliminar de 
es+e modo las "rentajas sanitarias que se obtienen de 
la buena calidad del agua suministrada en el fuente. 
Dichas ventajas sanitarias pueden igualmente reducirse 
si el mejoramiento del abastecimiento de agua no va acom
pafiado de otras mejoras simult~neas del saneamiento, 
sobre todo en lo que se refiere a las practicas tradi
cionales de evacuaci6n de excrementos. 

- Se ha observado en general que las poblaciones rurales 
no utilizan necesariamente las fuentes de abastecimien
to de agua mejorado. Estas pueden, pues, encontrarse
 
situadas a una distancia demasiado lejos durante la es
taci6n h~meda en relaci6n con otras fuentes estacionales.
 
Al parecer, el esfuerzo requerido para asegurar el man
tenimiento de las mismas no merece la pena y no parece
 
ofrecer grandes ventajas en relaci6n con las fuentes
 
tradicionales de abastecimiento. Existen innumerables
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razones que explican el fracaso de los proyectos de
 
abastecimiento de agua a las zonas rurales. Las pobla
ciones rurales pueden mostrar disgusto por el agua sub
terr~nea; pueden tambi~n encontrar la cloraci6n desagra
dable, o muy simplemente no quieran aprovecharse de una
 
fuente de abastecimiento por otras varias razones, como,
 
por ejemplo, el contacto de vecinos que prefieren eludir.
 

- Estas advertencias no se aplican con igual rigor a todas
 
las situaciones. La respuesta varfa grandemente de un
 
lugar a otro. El tipo de asentamiento, la riqueza, la
 
accesibilidad, las organizaciones comunitarias y la dis
ponibilidad de agua constituyen otros tantos elementos
 
que influyen en la planificaci6n de los proyectos de
 
abastecimiento de agua de las zonas rurales. El Anexo A
 
trata de los problemas que se plantean en los proyectos

de esta fndole y presenta una tipologla de las distintas
 
situaciones que se encuentran en el contexto de estos
 
proyectos de abastecimiento de agua.
 

- Por ltimo, incluso en el caso en que la situaci6n sea
 
muy optimista, existe todavla hoy dfa, de todas formas
 
evidente, alrededor de mil millones de personas que

viven en las zonas rurales de los passes en desarrollo
 
que se ven forzadas a utilizar fuentes de abastecimien
to de agua insalubre o bien que deben dedicar horas y
 
gran esfuerzo para satisfacer sus necesidades cotidia
nas de agua sana. Por consiguiente, serg preciso un es
fuerzo gigante para reducir su ntmero (que aumenta cons
tantemente bajo el efecto del crecimiento natural de la
 
poblaci6n) a pr~cticamente cero a final de siglo.
 

Por tanto, ha motivos para sentirse optimistas, pero no
 
para dejarse llevar por la complacencia.
 

1.4 El papel de la AID o "zA qu6 nos exponemos?"
 

La Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacio
nal se encuentra en los comienzos de una importante expansi6n de su
 
programa de asistencia en favor del mejoramiento del abastecimiento
 
de agua y del saneamiento de las zonas rurales. Segi~n las previsio"
 
nes, se aportar~n los fondos para tal fin, que ascienden actualmente
 
a $50 millones anuales y que se elevargn hasta alcanzar un nivel del
 
orden de los $250 millones anuales en los primeros alios del decenio
 
1980-1990. Un incremento de esta naturaleza representarg un impor
tante compromiso de los Estados Unidos en favor del plan para el De
cenio Internacional de Agua Potable.
 

ZEstg el plan de las Naciones Unidas y, sobre todo, el compro
miso de los Estados Unidos a este respecto, bien concebido y cugles
 
son los peligros eventuales que comporta? Los argumentos econ6micos
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y morales presentados para tratar de asegurar que la totalidad (o

pr~cticamente la totalidad) de la poblaci6n mundial tenga un razo
nable acceso a an abastecimiento de agua potable y en cantidades
 
suficientes para 1990 se han planteado muchas veces y es preciso
 
no olvidarlos aqut tarpoco. Existe, par tanto, un importante mo
tivo de preocupaci6n. La experiencia adqui_'ida en el curso de los dos
 
5itimos decenios con los proyectos de abastecimiento de agua y de
 
saneamiento de las zonas rurales ha sido, en el mejor de los casos,
 
muy diversa y, a veces, muy desalentadora. Se han recopilado su
ficientes datos para afirmar sin lugar a error que estos proyectos

son bastante rids complejos y dificiles de llevar a cabo de lo que

puede parecer a simple vista. El hecho de que la viabilidad de los
 
proyectos no se mantenga con frecuencia a nivel local constituye un
 
importante motivo de preocupaci6n. Es frecuente el caso de que se
 
deterioren o se abandonen. Asf, par ejemplo, se ha afirmado recien
temente que "entre el 35 y el 50% de los grifos de agua de las zonas
 
rurales estgn fuera de servicio 3 a 5 afios despu6s de su instalaci6n"
 
(Imboden 1977). La exactitud de estas estimaciones y de evaluacio
nes angloas no puede asegurarse, pero sl puede decirse que este es
tado de cosas es indicativo de una preocupaci6n autentica y general,

basada en la experiencia constatada de numerosos palses.
 

Las caracteristicas tecnicas comportan una simplicidad aparente.

Se bombea el agua de 
un pozo instgneo o de una fuente superficial co
ma un curso de agua o lago; se asegura un minimo de tratamiento (fil
traci6n y cloraci6n), si ello se estima necesario y apropiado; y se
 
bombea el agua a travs de una red de tuberfas de distribuci6n o se
 
la distribuye por medio de un suministro de corriente par gravedad

a la gente que lo necesite. Los consumidores obtienen el agua de
 
un grifo instalado en sus domicilios o recinto colectivo separado o,

si se proporciona al principie un nivel de servicio m~s restringido,

de fuentes p~blicas. Nada podrg ser m~s simple y es cierto que un
 
sistema semejance no plantea ningin problema que no se pueda resol
ver. 
En tiempo de guerra, grandes ej~rcitos se han desplazado des
de hace mucho tiempo de un pals a otro y de un continente a otro,

proporciondndose sus propios sistemas de abastecimiento de agua a
 
medida que iban marchando. Cfmo ocurre, pues, que continen hay

dia sin acceso a un abastecimiento de agua salubre yencantidades

suficientes m~s de mil millones de personas de las 
zonas rurales?,
 
podriamos preguntarnos.
 

Al igual que ocurre con la contaminaci6n, el problema del agua

potable dimana de las rdpidas transformacicnes que han tenido lugar
 
en el curso del fitimo siglo. Evidentemente, todos los estable
cimientos humanos han tenido acceso a una 
fuente de abastecimiento
 
de agua, porque nadie puede sobrevivir mucho tiempo sin agua. Hay

dia, pues, todo el mundo tiene agua. El crecimiento demogr~fico,
 
con la consiguiente presi6n cada vez mayor que 6sta ejerce actual
mente sobre las tierras, significa q-.e el abastecimiento, que en
 
otro tiempo era suficiente, no lo es ya. El medio sencillo y tra
dicional de procurarse el agua (par ejemplo, los pozos de las
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aldeas cavados a mano de donde se saca el agua en un cubo tirado
 
a mano o por medio de una manivela sercilla) no basta ya para

qarantizar un abastecimiento suficiente y, como consecuencia de
 
la utilizaci6n intensiva en las zonas superpobladas, el agua es
t& expuesta a la contaminaci6n en contacto con materias fecales
 
y, por ende, a enfermedades de origen bacteriano. Esto es apli
cable tambi6n a los cursos de agua, manantiales y otras fuentes
 
superficiales. Y lo que es m~s, una presi6n m~s fuerte de la po
blaci6n significa que en ciertos lugares, especialmente en tierras
 
dridas o semigridas o en aquellas regiones con una concentraci6n
 
pronunciada estacional de lluvias y un perlodo seco, es muy proba
ble que el agua escasee en ciertas 6pocas del afio o en los afios
 
particularmente secos.
 

Se puede, pues, afirmar con verdad que, cualesquiera que sean
 
las normas adoptadas, el problema del agua potable tiene su origen
 
en gran medida en las primeras etapas del proceso del desarrollo
 
y que, en numerosas regiones, ha habido una disminuci6n del sumi
nistro de agua potable bien en cantidad, calidad o accesibilidad,
 
o las tres cosas a la vez, en el 
curso de los 5ltimos decenios.
 

El desaffo planteado a la ayuda internacional al desarroilo
 
consiste enrectificar e invertir esa tendencia porque, como ya

dijimos, la tecnologla bsica requerida para tal fin existe y
 
es realmente bastante sencilla. El n5mero de los programas nacio
nales de abastecimiento de agua ha aumentado a un ritmo constante
 
en los passes en desarrollo en el transcurso de los 5itimos 25
 
afios. Despu~s de halerse concentrado al principio en los grandes

conglomerados urbanos, los programas nacionales han experimentado
 
una expansi6n creciente con miras a abarcar el problema del abas
tecimiento de agua de las zonas rurales en su campo de acci6n. Es
ta tendencia ha sido estimulada y apoyada por los organismos de
 
las Naciones Unidas interesados (es decir, la OMS, la UNICEF, etc.)
 
y financiada por la USAID y un grupo m~s amplio de instituciones
 
de ayuda y de organismos donantes, a nivel tanto gubernamental co
mo no gubernamental.
 

A medida que va conform~ndose un importante nuevo esfuerzo
 
a escala mundial, es importante hacer un recuento de los coaocimien
tos actuales y de los aspectos que permanecen ignorados, asi como
 
proceder a una reflexi6n critica sobre las pautas de politica que
 
se han de seguir. El empezar con mal pie podr~a conducir a una
 
asignaci6n de fondos desacertada en gran escala. Todo nuevo impul
so importante y ambicioso en favor del abastecimiento de agua de
 
las zonas rurales estg inevitablemente perseguido por el espectro

de encontrarse, de aqui a un decenio, con la realidad de numerosos
 
poblAdos del tercer mundo dotados de un mayor ntmero de bombas y

tuberlas que, en gran n~mero, no funcionarin de ninguna manera o
 
funcionargn 5nicamente por debajo de su capacidad para la que ellas
 
han sido disefiadas. Con este fin de impedir que se produzca ese
 
desastre, el resto del presente informe se propone contribuir a
 
fomentar la comprensi6n en esta esfera.
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2. ESTUDIOS DE EVALUACION
 

Al embarcarnos en una nueva experiencia de gran envergadura,
 
un principio de sabidurfa inicial consiste en evaluar el pasado
 
con ojo crftico.
 

Hasta fecha reciente, los estudios de evaluaci6n han pertene
cido 	a dos tipos principales. Los mds corrientes son las encues
tas "ripidas y superficiales", realizadas mediante una serie de vi
sitas de corta duraci6n a cierto nt6mero de proyectos por un pequefio
 
grupo de "evaluaci6n" o una sola persona. Este m~todo ha facilita
to una cantidad de informaci6n de cardcter no estructurado y no com
parable. Son ttiles para hacerse una idea de la situaci6n (sobre

todo, para los que administran las encuestas), pero 6stas apenas

si sirven de base para adoptar una acci6n planeada.
 

En el otro tipo de estudio, la "evaluaci6n" equivale al "im
pacto". En lo que concierne al agua, la finalidad de la mayor
 
parte de los estudios de impacto consiste en demostrar que el abas
tecimiento ha influido beneficiosamente en la salud. Muchos de es
tos estudios se han descrito en un informe del Banco Mundial 
(Saun
ders y Warford 1976). Por regla general, parecen indicar que los
 
beneficios directos que se obtienen en materia sanitaria dependen

de una amplia gama de impactos y que el mejoramiento del abasteci
miento de agua no basta por sl solo para ofrecer beneficios consi
derables en el dmbito sanitario. Y lo que es m6s, cuando estos
 
beneficios se manifiestan, no se traducen necesariamente en bene
ficios econ6micos productivos.
 

Una proliferaci6n de nuevos estudios de evaluaci6n estd apa
reciendo actualmente en previsi6n del Decenio Internacional de Agua

Potable, en particular realizados por un namero de organizaciones
 
internacionales (OCDE, UNICEF-OMS, BIRF y el Centro Internacional
 
de Investigaci6n, asf como por organismos de ayuda bilateral. Apar
te de los planes de la Agencia de los Estados Unidos para el Desa
rrollo Internacional en este campo, estgn realizando estudios de
 
evaluaci6n la Agencia Canadiense para el Desarrollo Internacional
 
(en Ghana) y el organismo sueco SIDA (en Tanzania). Es probable
 
que otras instituciones de ayuda bilateral efecten o est~n pla
nificando estudios andlogos.
 

En el momento actual, no parece que exista ninguna coordinaci6n
 
entre esos diversos esfuerzos de evaluaci6n ni ningdn plan encamina
do aintegrar sus diversas conclusiones.
 

Los m6todos y los fines de los nuevos estudios varfan grande
mente. A continuaci6n seofrecen descripciones someras de seis es
tudios que estdn realizando actualmente los organismos internacio
nales.
 

2.1 	Organizaci6n de Cooperaci6n y Desarrollo Econ6micos
 
(OCDE)
 

El Centro de Desarrollo del OCDE ha enfocado la evaluaci6n
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sobre todo desde un punto de vista comparativo y estadfstico. Se
 
descartan los estudios a fondos de casos en favor de la recopila
ci6n de datos de un gran nimero de parses. De este modo, se ha
 
propuesto estudiar al menos una treintena de proyectos de abaste
cimiento de agua (que no han sido todavia seleccionados). Los da
tos se recogerdn a tres niveles distintos, a saber, de politica na
cional (30 passes como m~ximo), de proyectos o de programas regio
nales (30 proyectos) y de poblado (numerosos poblados). La recogi
da de los datos se efectuarg por medio de cuestionarios administra
dos a esos tres niveles.
 

Los cuestionarios tienen por fin obtener informaci6n compara
tiva sobre numerosos aspectos de la expansi6n de las redes de abas
tecimiento de agua, especialmente en lo que concierne a los orga
nismos nacionales y la participaci6n comunitaria a nivel de pobla
do. La pregunta "econtinria el proyecto funcionando 3 a 5 alios
 
despu~s de instalarse?" constituye el criterio de 6xito expresa
mente adoptado.
 

El consultor (Imboden 1977) describe detalladamenteel estudio
 
propuesto por la OCDE. Esta Itima ha realizado un estudio piloto
 
en siete passes africanos. Los resultados han sido relatados por
 
Bennell (1978).
 

2.2 UNICEF-OMS (Comit6 Mixto de Polltica Sanitaria)
 

Un estudio emprendido por encargo del UNICEF-OMS estd a punto

de ser terminado. Este tiene por objet6 evaluar el abastecimiento
 
de agua y el saneamiento como componente de las necesidades de sa
lud primaria. Los dos principales elementos del estudio en cues
ti6n son la investigaci6n y la s~ntesis de materiales de documen
taci6n, en especial los documentos publicados y la documentaci6n
 
proveniente de los archivos de las organizaciones, asl como una
 
serie de estudios, contratados externamente, de casos nacionales
 
relacionados con 12 passes. Dos consultores (Adolfo Mascarenhas
 
y Allison Howell) estgn encargados de estudiar la documentaci6n y

los gobiernos nacionales (al igual que sus organismos nacionales
 
de abastecimiento de agua y de saneamiento) han sido invitados a
 
efectuar los estudios pertinentes cuyo costo serg abonado directa
mente. Los informes relativos a 9 palses (Bangladesh, Bolivia,

Colombia, Ghana, India, Irdn, Nepal, Filipinas y Rumania) fueron
 
terminados en julio de 1978. Los informes son confidenciales y
 
no estgn al alcance de los consultores de la AID.
 

Segn las indicaciones preliminares, el informe del estudio
 
arrojarg nueva luz en lo que concierne a la participaci6n comuni
taria;asimismo, su beneficio principal consistirg en colocar a la
 
vez el abastecimiento de agua y el saneamiento en el contexto de las
 
necesidades de salud primaria. Un borrador preliminar del informe
 
se estd distribuyendo privadamente (Comit6 Mixto UNICEF-OMS de PolI
tica Sanitaria, 1978).
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2.3 BIRF - 1 El Informe Pineo
 

El Banco Internacional de Reconstrucci6n y Fomento encarg6 en
 
1976 a un consultor, M. Charles S. Pineo, efectuar un estudio. 
El
 
consultor visit6 ocho palses en desarrollo (Pera, Colombia, Repabli
ca Dominicana, Kenia, Alto Volta, Corea, Malasia y Bangladesh) y pa
s6 una estancia de unos diez dfas en cada uno de ellos. 
 Una serie
 
de informes sobre estos passes est6 disponible (BIRF, septiembre
 
de 1978). Cada uno de ellos trata de los temas siguientes:
 

i) Historial del programa nacional 

ii) Administraci6n del programa nacional 

iii) Promoci6n a nivel comunitario y participaci6n 
de la comunidad 

iv) Tecnologla y diseio 

v) Selecci6n de las comunidades para los proyectos 

vi) Conexiones domiciliarias, tarifas de consumo de 
agua y financiamiento 

vii) Materiales, equipo y construcci6n 

viii) Operaci6n y mantenimiento 

ix) Evacuaci6n de excrementos. 

El estudio Pineo efectuado por encargo del BIRF es, pues, una
 
encuesta "rdpida y superficial" como a la que se ha hecho referen
cia anteriormente. Proporciona una informaci6n actualizada sobre
 
la situaci6n de los planes y programas nacionales y permite una
 
cierta evaluaci6n comparativa basada en observaciones recogidas de
 
primera mano por un solo encuestador. Las evaluaciones de esta na
turaleza exigen relativamente poco tiempo y producen criterios glo
bales para evaluar el exito y el fracaso de los proyectos.
 

El Informe Pineo abarca un campo de acci6n similar al propuesto
 
en el estudio de la OCDE, y es el objeto del estudio del UNICEF-OMS,
 
pero no es 
tan detallado y no se ocupa del aspecto del saneamiento
 
ni de las necesidades de salud primaria. Se trata bfsicamente de un
 
estudio sobre el abastecimiento de agua.
 

2.4 BIRF - 2 Tecnologia apropiada
 

Un segundo estudio del Banco Mundial se realiz6 entre 1976 y

1978 para examinar y evaluar la tecnologla apropiada para el abaste
cimiento de agua y el saneamiento de las zonas rurales y de los seg
mentos m~s marginados de las zonas urbanas.
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El estudio global, al que se ha asignado un presupuesto de 6
 
millones de d6lares, comprende 20 passes, a saber, Jap6n, Taiwan,
 
Corea, Indonesia, Malasia, Vietnam, India, China, Afganistan, Egip
to, Sudan, Botswana, Ghana, Nigeria, Tanzania, Zambia, Colombia,
 
Guatemala, El Salvador y Nicaragua.
 

Un gran ntmero de informes se ha publicado o estg en vlas
 
de preparaci6n. Este proyecto tendrd como resultado la re3acci6n
 
de libros y de manuales pr~cticos encaminados a ayudar a los res
ponsables de la toma de decisiones de los palses en desarrollo, a
 
los organismos de desarrollo y a las firmas consultoras a evaluar
 
las diversas opciones de tecnologla t~cnica y econ6micamente.
 
En un informe disponible en borrador para Nicaragua se ofrece una
 
ilustraci6n de la naturaleza de estos estudios de evaluaci6n 
(BIRF,

febrero de 1978).
 

2.5 Centro InternacionaldeReferencia 
- Manual de evaluaci6n
 

El CIR (La Haya) patrocina la preparaci6n de un manual para

la evaluaci6n de proyectos de abastecimiento de agua a las zonas
 
rurales. Richard Feachem, del Ross Institute, de Londres, ha re
dactado un borrador del texto que estd actualmente revisando.
 

El manual estd dividido en capltuloz que describen la manera
 
de medir y evaluar los componentes siguientes de los proyectos de
 
abastecimiento de agua:
 

- Tecnologla
 

- Costos
 

- Utilizaci6n del agua
 

- Calidad del agua
 

- Problemas sanitarios y beneficios en materia de salud
 

- Capacidad de organizaci6n local
 

- Eficacia del componente educaci6n-divulgaci6n
 

- Distribuci6n de los beneficios
 

- Administraci6n y planificaci6n, construcci6n, operaci6n,
 
mantenimiento
 

- Financiamiento - politica de reseria y capacidad de pago
 

- Beneficios econ6micos.
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El manual contiene sugerencias sobre los m~todos de evaluaci6n
 
sobre el terreno y el disefo de la investigaci6n. Subraya la impor
tancia de la evaluaci6n sobre el terreno y a nivel de poblados en
 
lugar de cuestionarios concebidos a niveles nacionales o internacio
nales y administrados en el lugar o enviados desde la sede de los di
versos organismos. A este respecto, la acogida de que ha sido obje
to este manual contrasta vivamente con la f6rmula del cuestionario
 
o la 	del formulario de la encuesta que se indica en el diseflo del
 
estudio de la OCDE y que utiliza el proyecto conjunto UNICEF-OMS
 
(CIR - Borrador del texto del Ross Institute, 1978).
 

2.6 	 Centro Internacional de Referencia - Divulgaci6n y

participaci6n comunitaria
 

Ademds del manual de evaluaci6n, el Centro Internacional de
 
Referencia ha iniciado un proyecto encaminado a formular directri
ces para la participaci6n comunitaria y con el fin de elaborar un
 
plan de acci6n para promover los esfuerzos internacionales.
 

Este 	proyecto emprendido por el CIR se centra principalmente
 
en la participaci6n comunitaria en todos los aspectos del mejora
miento de las redes de abastecimiento de agua. El mismo estd vincu
lado 	con otro proyecto del CIR sobre la filtraci6n lenta sobre are
na (CIR-OMS, 1978). En la actualidad, se ha preparado una biblio
graffa anotada (C. van Wijk-Sijbesma, 1978), y se estdn preparando

otros documentos que no estgn todavia en circulaci6n.
 

2.7 	 Tendencias de los estudios de evaluaci6n
 

Si bien es todavla demasiado prematuro para evaluar los resul
tados de la oleada actual de estudios de evaluaci6n, existen cier
tas tendencias explfcitas que son manifiestas. Se insiste menos
 
en los beneficios econ6micos o sanitarios de los proyectos de abas
tecimiento de agua. 
Existe una tende-cia marcada a inclinarse en
 
favor de la aplicaci6n del criterio empfrico simple que constituye

la pregunta: "zesto da resultado?" y del examen de las razones del
 
fracaso. 
Se utilizan diversos medios para ello como cuestionarios
 
y formularios de encuestas, encuesta r~pida sobre el 
terreno y al
gunos estudios a fondo. Estos Ciltimos son, sin embargo, poco nume
rosos v parecen centrarse sobre todo en la tecnologfa (estudios del
 
BIRF), y la participaci6n comunitaria 
(CIR). Entre estos estudios,

s6lo los primeros son financiados y ejecutados. El estudio del CIR
 
no ha pasado todavfa de la fase de disefio.
 

Otras tendencias subrayan mds los componentes de tipo "no mate
rial", la educaci6n, la capacitaci6n de la mano de obra, el desarro
lo institucional y las relaciones con las comunidades locales.
 
Existe un consenso cada vez mayor en admitir que se trata de impor
tantes elementos sin los cuales los recursos de capitales y de tec
nologla pueden verse relegados al fracaso.
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Ai propio tiempo que el m~todo del enfoque de los proyectos de
 
abastecimiento de agua de las zonas rurales se amplia para prestar
 
mayor atenci6n a un mayor niamero de componentes "no materiales", se
 
subrayan nuevamente las vinculaciones con otros elementos del proce
so de desarrollo rural. E3to se aplica en particular a la vincula
ci6n estrecha que existe entre el abastecimiento de agua y el sa
neamiento, en el sentido de que los beneficios de los proyectos de
 
abastecimiento de agua serdn seriamente limitados si no van igual
mente acompafiados del mejoramiento del saneamiento. Asimismo, 
se
 
reconoce el papel importante que corresponde a las mejoras del abas.
tecimiento de agua y al mejor saneamiento en las necesidades de sa
lud primaria. Todos estos elementos se han tenido en cuetta en el
 
pasado, pero, segin parecen, merecen actualmente que se les preste
 
una mayor atenci6n.
 

Por consiquiente, parece probable que,a medida que los resul
tados de los estudios de evaluaci6n se vayan incorporando en el di
sefio de los programas y proyectos, los componentes no materiales re
cibirdn un mayor impulso. Asimismo, la operaci6n y el mantenimien
to continuo de los proyectos de abastecimiento de aqua en el contex
to de la colaboraci6n de organizaciones nacionales eficaces y de
 
comunidades locales satisfechas y bien informadas constituirdn el
 
criterio fundamental para medir el 6xito de los proyectos.
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3. MANTENIMIENTO
 

El mantenimiento constituye un elemento fundamental si 
se quie
re evitar que el Decenio Internacional de Agua Potable no termine
 
en un desastre embarazoso. Los "componentes no materiales" consti
tuyen, pues, la clave de las directrices de poltica, ya que los
 
problemas que plantea el mantenimientb son numerosos. "ZPor qu6
 
no est~n las redes debidamente mantenidas?", cabr~a preguntarse.

La cuesti6n del mantenimiento es ina variable de las ms importan
tes y esenciales en el 6xito o el fracaso de ios proyectos de abas
tecimiento de agua de las zonas rurales. Las razones del fracaso
 
del mantenimiento pueden clasificarse a grosso mcdo en 
tres facto
res, a saber, los factores de la tecnologla, de la capacidad y de
 
la motivaci6n.
 

3.1 Tecnologla apropiada para el mantenimiento
 

Si una t~cnica sencilla deja de funcionar, es obvio que nuestra
 
atenci6n deberd dirigirse en primer lugar a la tecnologla propiamen
te dicha, asi como a los que son directamente responsables de su fun
cionamiento y mantenimiento. 6Nows encontramos ante un caso claro de
 
tecnologla inadecuada? Las crfticas de alta tecnologla sostienen
 
con frecuencia que los palses industriales prestan asistencia a los
 
passes en desarrrollo para la adquisici6n de tecnologlas que 
tienen
 
demasiado "alto" grado de tecnicismo o que son demasiado complejas
 
o avanzadas para el contexto en que van a ser utilizadas, y que es
ta alta tecnologia rpsulta demasiado complejapara lamano de obra lo
cal disponible insuficientemente calificada o preparada. Esto pue
de ocurrir de hecho, pero el nivel de la tecnica utilizada en los
 
proyectos de abastecimiento de agua de las zonas rurales es inevi
tablemente bastante sencillo. 
La idea segqn la cual la tecnologla
 
es demasiado compleja para las gentes sencillas del medio rural de
 
los passes en desarrollo es un mito que, por afiadidura, es poco con
vincente. Los proyectes de abastecimiento de agua averiados y fuera
 
de servicio deben considerarse dentro del contexto en que entre las
 
competencias le los nativos de las zonas rurales figuran la repara
ci6n *Je bicicletas, aparatos de radios transistores, bombas de nie
go, ventiladores de techo, acondicionadores de aire y una diversi
dad de mdquinas y herramientas industriales de pequefio tamafio. Cual
quiera que haya vivido !a experiencia del fen6meno de los "mecsnicos
 
de los bosques" en Nigeria o en cualquier otra parte de Africa sabe
 
bien que esas competencias mec~nicas b~sicas no son tan inexistentes
 
como se supone a veces.*
 

Es muy probable que, en algunos casos, la tecnologla de la con
ducci6n de agua sea demasiado compleja para las competencias locales
 
o que la mano de obra local suficientemente calificada escasee. Es
 
cierto que se pueden lograr mejoras a este respecto. Dichas expli
caciones no tienen apenas base ni son convincentes en la mayorla de
 
los casos y debemos buscar una respuesta por encima del aspecto
 

Los mec~nicos de los bosques son hombres que poseen la capacidad
 
de reparar autom6viles averiados en el camino con un minimo de
 
herramientas o de equipo. Viven a menudo en el media rural y
 
trabajan en equipo, supliendo con Gu energla muscular sincronizada
 
el trabajo efectuado normalmente con el equipo del taller.
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de la tecnologla y de la mano de obra.
 

3.2 Capacidad de cara al mantenimiento
 

La palabra "capacidad" se aplica aqui a un cierto n6mero de
 
limitaciones y deficiencias de los programas nacionales de abaste
cimiento de agua de las zonas rurales que es consecuencia de una
 
capacidad limitada o incapacidad para realizar debidamente la ta
rea del mantenimiento. No importa lo sencilla que sea la tecnolo
gla, ciertos elementos del equipo manufacturado requerirdn de cuan
do en cuando piezas de repuesto y recambios, que deben adquirirse

fuera de la comunidad, por lo general por intermedio del programa

nacional. Pero tenemos ante sf el 
caso de que los poblados se en
cuentran muy apartados y situados en lugares inaccesibles. Es po
sible que no est~n comunicados por caminos siempre transitables y
 
que no dispongan de servicios de telefono o de enlace radiof6nico
 
con la capital de la naci6n o con un centro regional. Si las pie
zas de repuesto y los suministros se pueden obtener en el pals, po
dria ocurrir que sea dificil atender permanentemente las necesida
des de todos los poblados. Ocurre con frecuencia, sin embargo, que

las piezas apropiadas no se pueden obtener en el pals y deben ser
 
pedidas al extranjero. Los pedidos de suministros al exterior pue
den estar sometidos a revisi6n para el visto bueno y a retrasos por

parte de otro ministerio como, por ejemplo, el Ministerio del Teso
ro, de un banco nacional y de un organismo de planificaci6n nacio
nal. Estas formalidades se establecen a menudo para conservar las
 
escasas divisas del pass. Estos trdmites comportan retrasos, a
 
veces extraordinarios retrasos, de suerte que, cuando las piezas

llegan finalmente a su destino, el equipo ha estado fuera de ser
vicio por tanto tiempo que no se puede ya reparar o rehabilitar.
 
Los usuarios se han marchado a otra parte.
 

ZPor que un programa nacional, pues, no puede asegurar que

hayan piezas de repuesto disponibles para evitar dichos retrasos?
 
Una exigencia semejante llena de sentido comin tropieza con varios
 
obstdculos. En primer lugar, los suministros, las piezas de repues
to y su entrega a los poblados se consideran una actividad dificil
 
cuya responsabilidad recae en la construcci6n de las redes de abas
tecimiento de agua. 
La construcci6n de una red de abastecimiento
 
de agua es una empresa llena de prestigio y politicamente deseable.
 
Ella permite a los politicos o dirigentes a nivel local y/o nacio
nal prometer una nueva conducci6n de agua, proveer un nuevo abaste
cimiento de agua y de aparecer en ptlico para cortar la cinta tra
dicional o abrir el primer grifo el dia de la inauguraci6n. Se
 
trata de 
una actividad 5nica en su genero llena de atractivos e im
pregnada de visibilidad y de beneficios politicos inmediatos. Por
 
el contrario, el mantenimiento de la red es una actividad corriente,

desprovista de prestigio, poco visible, que no brinda ningn benefi
cio politico apreciable. Y lo que es tambi6n sorprendente, la falta
 
de mantenimiento de una red no parece tampoco constituir un gran

riesgo politico. Por razones que discutiremos mds adelante, cuando
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una red se averia y los nativos rurales vuelven al sistema tradicio
nal, esta situaci6n puede estar acompafiada de un cierto alivio y de
 
cierta satisfacci6n por su parte. Entreta.ito, el dirigente politi
co se ha marchado a otra parte para presidir una ceremonia de inau
guraci6n en una ostentaci6n de patriotismo con ocasi6n de la puesta
 
en servicio de otra instalaci6n de conducci6n de agua o de la inau
guraci6n de una escuela o de un dispensario rural.
 

Si esto parece extraflo, no hay que olvidar que las comunidades
 
rurales desprovistas de abastecimiento de agua se encuentran con
 
frecuencia en una regi6n apartada e inaccesible y no poseen apenas

poder politico. Los segmentos m~s pobres y marginados de la comu
nidad tienen una tendencia innata a permanecer pobres y marginados.

La provisi6n de una nueva instalaci6n de abastecimiento de agua pa
rece un acto generoso y loable a nivel nacional. Es mucho mds difl
cil poner en obra los medios de acci6n politica para que la red ob
tenga del exterior lo que necesita para asegurar su debido manteni
miento.
 

La importancia atribuida a la construcci6n y la falta de man
tenimiento constituyen una caracterfstica de los programas nacio
nales de abastecimiento de agua de las zonas rurales que estd fre
cuentemente reenforzada inadvertidamente en el exterior por los
 
esfuerzos bien intencionados de los organismos de ayuda y de las
 
organizaciones internacionales. Estas "ayudas" exteriores se han de
dicado dingmicamente a promover la idea de las "metas" u "objeti
vos" asignados a los programas de abastecimiento de agua de las zo
nas rurales. Los gobiernos nacionales estgn expresamente invita
dos a preparar planes encaminados a hacer llegar a toda su pobla
ci6n el abastecimiento mejorado de agua para 1990. La ayuda exte
rior se harg tambien disponible para la realizaci6n de los planes
 
y el financiamiento de los costos de capital de su ejecuci6n. Ocu
rre tambi~n muy a menudo que se presta muy poca atenci6n al mante
nimiento. En efecto, se 
espera con frecuencia que el mantenimien
to continrie siendo responsabilidad del programa nacional (sin nin
guna ayuda) o de la comunidad local. Asf, pues, la importancia

atribuida a la construcci6n puede fortalecerse mediante la ayuda

exterior y la falta de flexibilidad de los convenios de pr6stamos
 
concertados.
 

La toma de conciencia de estas dificultades ha llevado a cier
tos organismos exteriores (y en particular, a la AID) a prestar mu
cha mayor atenci6n a la prestaci6n de apoyo en favor de los compo
nentes "no materiales" de las redes de abastecimiento de agua de
 
las zonas rurales, sobre todo el fortalecimiento de las institucio
nes, la capacitaci6n de la mano de obra y la educaci6n sanitaria.
 
Es preciso probablemente fortalecerestos aspectos y continuarlos,
 
si bien no sin dejar de seguir y evaluar la experiencia reciente
mente adquirida.
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Asl, pues, lo qae hemos convenido en llamar el problema de la

"capacidad" es un problema real, o m~s bien varios problemas rea
les. Las zonas rurales son frecuentemente inaccesibles y resulta
 
realmente dificil llevar los suministros a ellas, aun cuando se
 
disponga de ellos a nivel nacional. Y por diversas razones, pues,

algunas m.s bien apremiantes, la capacidad en materia de suminis
tros y de mantenimiento no existe necesariamente a nivel nacional.
 
Las insuficiencias a este nivel pueden ser reenforzadas inadverti
damente por la actuaci6n de los programas de ayuda exterior.
 

Si esta exposici6n comprensible, pero desconsoladora y defrau
dante de las dificultades implicadas en asegurar que exista una ca
pacidad de mantenimiento no fuera menos, la situaci6n se agrava de
 
forma arnm~s desconcertante con otro obst~culo. Hay numerosos ac
tores en relaci6n con las actividades de ayuda en favor del abaste
cimiento de agua y su namero se aumentarg m~s con la inauguraci6n
 
del Derenio Internacional de Agua Potable. En ciertos passes en
 
desarrollo, cinco o seis, a veces ma's, gobiernos amigos contribu
yen con su ayuda al programa de abastecimiento de agua. Es corrien
te ofr decir que la USAID estd prestando su ayuda en una regi6n en
 
particular mediante la asignaci6n de un equipo de planificaci6n e
 
identificaci6n de proyectos. En otra parte, una mdquina alemana
 
estd trabajando. Aquf, un grupo privado britgnico estd colocando
 
bombas de aeromotor y allf un equipo sueco del SIDA estd poniendo
 
una instalaci6n de tuberlas y bombas diesel. En otro lugar, los
 
canadienses estgn prestando su apoyo a un proyecto regional utili
zando equipo de fabricaci6n canadiense, etc. Estas intervenciones
 
no se limitan a un grupo de gobiernos nacionales solamente. Cada
 
proyecto de asistencia exterior puede recurrir a los servicios de
 
distintas firmas de consultores y a distintos proveedores de equi
po. Lo mismo se puede decir de las actividades apoyadas por la
 
UNICEF o el PNUMA (con la cooperaci6n de la OMS) y de toda una se
rie de organizaciones no gubernamentales de caracter religioso,

privado y ben6fico. El resultado es una situaci6n frecuente lle
na de confusi6n y desconcierto creada por los organismos de asis
tencia que intervienen seg~in sus propios m6todos y que dejan de
trds de sl una variedad tal de equipo, de m~todos operativos y de
 
prescripciones en materia de mantenimiento que el problema de la
 
verificaci6n de las necesidades de repuestos es en sl de una am
plitud y de una naturaleza tales que ningqn organismo responsable

del abastecimiento de agua de un pals industrializado lo conside
rard aceptable o viable. Esta multiplicidad de esfuerzos no es ni
 
eficiente ni eficaz en funci6n de los costos. La coordinaci6n en
tre los organismos de ayuda exterior brilla prqcticamente por su
 
ausencia y la competencia estd a la orden del dia. Este estado de
 
cosas complica enormemente el problema del mantenimiento ulterior.
 
Como es natural, una organizaci6n nacional resuelta y dotada de
 
personal suficiente podrfa oponer resistencia a una prescripci6n

semejante que siembra la confusi6n. Pero ocurre con frecuencia
 
que un programa nacional nicamente se puede organizar con la
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participaci6n de un grupo de diversos "donantes". Cuando la Gran
 
Bretafia ofrece 300 bombas de mano (de fabricaci6n inglesa, natural
mente) para un proyecto piloto en la regi6n meridional de un pass,
 
es diflcil, o incluso imposible, rechazarlas aduciendo "nosotros 
ya tenemos 1.000 bombas italianas en la Regi6n Occidental". Esto
 
es lo que sucede precisamente cuando no se llevan a cabo ensayos
 
adecuados sobre el terreno o evaluaciones del equipo en un contex
to de pruebas independientes. El servicio de adquisici6n del orga
nismo nacional responsable de la distribuci6n del agua no posee nin
guna Gula del consumidor para el equipo de abastecimiento de agua.
 
Es cierto que existen cat~logos, pero 6stos estgn publicados por
 
distintos fabricantes y tienen por objeto propagar las admirables
 
cualidades del equipo para vanta.
 

3.3 Motivaci6n de cara al mantenimiento
 

Tras los factores mencionados referentes a la tecnologfa y la
 
r.apacidad se oculta el mundo mds m~gico a~n de la motivaci6n. Te
niendo presentes todos los problemas citados anteriormente sobre el
 
caracter inapropiado de ia tecnologla y la escasez de mano de obra 
calificada, y los -roblemas de "capacidad" vinculados con la accesi
bilidad, el almacena-miento, los controles de cambios, la orienta
ci6n de los objetivos en el dmbito nacional y en los pr6stamos ex
ternos, la multiplicidad de disefios, etc., continua siendo evidente 
que podrfa hacerse mucho m~s de forma eficaz si el ingrediente "mo
tivaci6n" estuviera m~s presente a nivel comunitario. 

Por "motivaci6n", en este contexto, se entiende una serie de 
consideraciones sociales que perjudican el buen funcionamiento de 
las redes de abastecimiento de agua de las zonas rurales. Estas 
consideraciones comportan, ante todo, el aspecto de la "toma de 
conciencia". Las poblaciones nativas del medio rural ignoran a 
menudo o estgn mal informadas sobre los beneficios que les puede 
reportar un mejor abastecimiento de agua. Ellas aprecian cierta
mente la comodidad o al menos los miembros de la comunidad (gene
ralmente las mujeres) que tienen que desplazarse a cierta distancia 
para ir a coger el agua y acarrearia. Los nativos pueden reconocer 
r~pidamente que una fuente de agua situada a 20 metros es preferi
ble a un pozo o un curso de agua a casi un kil6metro o m~s de dis
tancia. Aparte de este beneficio, el agua puede ser valorada por 
su gusto y apariencia (por ejemplo, que no tenga sabor salado, a 
hierro o a cloro y no sea turbia) con preferencia a sus cualida
des bacteriol6gicas. Puede ocurrir que un agua contaminada con 
bacterias que tenga buen sabor sea preferida a otra agua "salubre" 
tratada con cloro que posea mal sabor. AsI, pues, la educaci6n de 
la poblaci6n es necesaria para reconocer los beneficios sanitarios 
que reporta el abastecimiento de agua s lubre. Si estos beneficios 
fueran m~s grandemente estimados o mejor apreciados, parece que se 
podria suponer con raz6n que las comunidades rurales pondrian un 
esfuerzo mayor por asegurar el mantenimiento de las redes de abas
tecimiento de agua. El hecho de que ellas descuiden a menudo esta
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tarea, como ya se ha sefialado anteriormente, no se debe normalmente
 
a una t6cnica demasiado compleja o a la falta de las competencias

necesaria.;, como tampoco la falta de concienciaci6n de los benefi
cios sanitarios constituye el quid del problema. Los programas na
cionales de abastecimiento de agua y el personal que estd encarga
do de su ejecuci6n, asl como las ayudas exteriores no tienen una
 
conciencia lo suficientemente clara de la profunda importancia so
cial que tiene el abastecimiento de agua en el medio comunitario.
 
La manera en que se protegen y se utilizan las fuentes de agua, la
 
manera en que se distribuye el agua entre las familias, la determi
naci6n de las prioridades y la cuesti6n de saber quien puede utili
zar esta o aquella fuente constituyen cuestiones profundamente arrai
gadas en la estructura misma de la vida rural. De una manera que no
 
pueden apreciar los habitantes de las ciudades ni los administrado
res o los ingenieros de orientaci6n tecnica y mentalidad moderna,
 
el agua es un intermediario que tiene una profunda importancia so
cial y a veces religiosa. Las conducciones de agua y su utiliza
ci6n pueden tener un significado simb6lico y pueden estar Intima
mente ligadas a los valores de la comunidad y a su estructura de
 
poder.
 

Cuando un ingeniero de un servicio nacional de agua aborda a
 
los dirigentes de una comunidad y les pregunta si les gustarla be
neficiarse de un mejor abastecimiento de agua para uso dom6stico,
 
y procede luego a describir la manera de construir un pozo o una
 
obra de toma de agua en un lugar dado, indica el lugar en que se
 
instalarg la planta de trataiaiento, d6nde se colocar~n las -uberfas
 
y determina cudles son los que podr~n sacar el agua a partir de qu6

grifos o fuentes, estg pisando un terreno con frecuencia abonado con
 
una trama compleja de sensibilidades, que podrian ocasionar profun
das conmociones en el seno de la comunidad. Se trata, evidentemen
te, en parte de un tema bien conocido, es decir, de la cuesti6n de
 
saber quien paga la factura y de quien percibe los beneficios. Cuan
do se construye una nueva carretera en una ciudad, ciertos elementos
 
de la poblaci6n se benefician de un mejor servicio de transporte y

de un mejor acceso; otros son menos favorecidos, pero deben no obs
tante, pagar m~s impuestos, a la vez que otros sufren los inconve
nientes de un aumento del ruido, la contaminaci6n atmosf~rica o
 
hasta la perdida de la expropiaci6n de sus casas. No s6lo las nue
vas redes de abastecimiento de agua imponen indistintamente en el
 
seno de la comunidad un tipo familiar de beneficios y p6rdidas, si
no tambien entran en juego otros muchos elementos. La estructura
 
de autoridad de la comunidad puede perturbarse. Una familia o un
 
grupo social que basaba su influencia en el dominio de la fuente
 
de abastecimiento de agua tradicional o en un acceso privilegiado
 
a esta fuente corre el riesgo de perder algo mas que una perdida

de tipo econ6mico. Las lfneas de demarcaci6n sociales pueden tras
pasarse, importantes tables pueden ser violados y hasta los dioses
 
pueden ofenderse.
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El proyecto de abastecimiento de agua por tuberlas de Banki,
 
en el Uttar Pradesh, India, nos ofrece algunos ejemplos ilustrati
vos de las actitudes manifestadas por la poblaci6n rural en rela
ci6n con el mejoramiento propuesto del abastecimiento de agua (Mis
ra 1975). El proyecto abarca siete poblados que comprenden una po
blaci6n total de 4.420 personas (censo de 1964). Se inform6 que
 
la poblaci6n en general se oponfa al proyecto y se resistfa a tener
 
que pagar por el agua, que estaba considerada un don gratuito de la
 
naturaleza. Misra cita igualmente los argumentos siguientes: el
 
agua de grifo no tiene sabor y su calidad es mediocre, mientras
 
que el agua de pozo es fresca y reconfortante; nuestros antepasados

utilizaban el agua de los pozos y con todc gozatan de buena salud 
y hasta eran mds fuertes que nosotros; los habitantes de las ciu
dades se abastecen del aguade grifo y arn asf los hospitales estc.n
 
llenos de pacientes; el agua de tuberla e.- profana porque las
 
arandelas eran de cuero; esta es la raz6n de que nuestros antepa
sados no bebieran nunca agua de los grifos cuando iban en peregri
naci6n a las ciudades; zpor qu6 estg el gobierno tan interesado en
 
proporcionarnos agua de grifo? El proyecto estd tal vez ligado al
 
programa de planificaci6n familiar del gobierno; es probable que
 
nos distribuya agua que contiene substancias medicinadas para re
ducir la fecundidad; los dirigentes de los Panchayats han sido in
fluidos por el gobierno, pero nosotros sabemos lo que es bueno para
 
nosotros.
 

(A pesar de estas reacciones negativas al principio, Misra se
fiala que, gracias a la educaci6n sanitaria y a la participaci6n co
munitaria, los nativos de las zonas rurales han venido poco a poco
 
apoyando el proyecto de abastecimiento de agua, hasta el punto de
 
que la gente ha asumido actualmente toda la responsabilidad del man
tenimiento del proyecto, por mediaci6n del Comit6 del Servicio de
 
Distribuci6n de Agua, que estg integrado por un presidente, un se
cretario, un tesorero v cuatro miembros designados).
 

Dichas inquietudes pueden, naturalmente, descartarse aduciendo
 
que se trata de absurdos superticiosos o de un proteccionismo no
 
democrdtico de privilegios y beneficios no equitativos. Asimismo,
 
el mejoramiento del abastecimiento de agua se lleva a cabo en nom
bre del progreso y el desarrollo, y no se debiera peimitir que las
 
creencias y los valores tradicionales anticuados ni formas socia
les arcaicas se interpongan en el camino. Este punto de vista esta
 
bien fundamentado. Pero si no se tienen en cuenta estos factores o
 
simplemente se espera a verlos desaparecer, 6stos reapareceran casi
 
con seguridad para ocasionar nuevos problemas en el futuro.
 

Una red de abastecimiento de agua puede instalarse y satisfacer
 
econ6micamente las necesidades de la comunidad. Puede ofrecer bene
ficios en materia sanitaria y de comodidad y aun tener un disefio re
lativamente sencillo, y su mantenimiento puede muy bien estar al
 
alcance de la comunidad. Los dirigentes locales y las personali
dades nacionales pueden participar conjuntamente en las ceremonias
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de inauguraci6n y en la abertura de los grifos mientras que los ni
fios bailan al son de la mlisica. Pero tras esas profusas manifesta
ciones alegres y ruidosas de la gente se oculta la realidad de una
 
falta de convicci6n de la comunidad o de sus dirigentes. Porque
 
no han participado ni en la planificaci6n ni en la toma de decisio
nes o la consulta que se les ha hecho era simplemente un ejercicio

simb6lico de cardcter falaz que no tenla ninguna influencia sobre
 
los verdaderos responsables de la toma de decisiones. La comuni
dad no ha aceptado o adoptado verdaderamente la nueva red de abas
tecimiento de agua. A sus ojos, se trata de "su red", "sus grifos" 
y de "sus bombas" en lugar de "los nuestros". Se trata de una cosa 
extrafia para ella. Asf, cuando la red necesita reparaci6n, es a
 
ellos a quienes incumbe esa tarea. Y cuando se requieran piezas
 
de repuesto, les pertenece tambi~n a ellos suministrarlas y encon
trarlas. La red no tarda mucho en averiarse. Ciertos elementos
 
ceden primero, luego otros. Por 5Itimo, el grifc o la fuente se
 
seca. La comunidad vuelve a sus antiguas fuentes de suministro 
y se ve de nuevo a las mujeres y a los nifios reir y charlar junto 
a los pozos o a la orilla del curso de agua y acarreando cantaros
 
ilenos de agua sobre la cabezahasta el domicilio familiar apenas 
sin notar, a su paso, la fuente abandonada. 

Si la comunidad y sus dirigentes experimentaran un sentido 
de responsabilidad por la red de abastecimiento de agua, y si se 
mostraran m~s posesivos aeste respecto, se desplegarlan mayores es
fuerzos para asegurar el mantenimiento. Algn anciano se harla
 
cargo de asegurar que se reunieran los recursos de la comunidad y
 
se hicieran disponibles para obtener los materiales deseados y pro
ceder a lo5 trabajos de reparaci6n necesarios. Hasta qu6 punto
 
una medida de esta naturaleza influirfa en la falta de manteni
miento, 1o ignoramos. Es indiscutible, sin embargo, que las acti
tudes o la participaci6n local constituyen un factor decisivo en
 
ciertos casos.
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4. DIRECTRICES DE POLITICA
 

El anglisis diagn6stico que se ha expuesto anteriormente nos
 
permite sugerir varias directrices de polftica fundamentales, que,
 
en su mayor parte, ya se han seguido o estudiado sobre el terreno
 
o a nivel de misiones en distintos palses. Lo que continqa siendo
 
incierto es su importancia relativa y el dinamismo que se desea im
primir a esas directrices. Lo que es cierto, de otro lado, es que

la combinacidnexacta difiere de un pals a otro y de cuando en cuan
do en el seno mismo de los pafses. Ningn plan preciso de la mar
cha a seguir no es posible ni deseable. La flexibilidad es un ele
mento vital a este respecto0 Las directrices de polftica que se
 
exponen a continuaci6n se sugieren, pues, a tftulo de proyecto pre
liminar. Constituyen ciertos elementos de osatura que pueden ser
vir para elaborar un modelo de cooperaci6n eficaz entre la USAID y

los palses anfitriones o beneficiarios. No se puede dar la subs
tancia a los elementos apropiados de la osatura y un soplo de vida
 
a la empresa a menos que se proceda sobre una base de pals indivi
dual a nivel local.
 

4.1 	 Consideraciones referentes a la tecnologla y a la
 
mano de obra
 

Es preciso asegurar, en el medida de lo posible, que la tec
nologla (el material) seleccionada sea adecuada a las circunstan
cias locales, eficaz en funci6n de los costos y no imponga a la
 
comunidad exigencias en materia de mantenimiento a las que ella no
 
pueda razonablemente hacer frente con la calidad y la cantidad de
 
ayuda exterior (programa nacional) normalmente previsibles.
 

Se ha advertido, en general, que la tecnologla seleccionada
 
produce los mejores resultados s4. representa un mejoramiento adi
cional delnivel existente y puede progresar paulatinamente por
 
etapas. Los altos grados de perfeccionamiento del material y el
 
disefio parecen estar expuestos a mayores riesgos de terminar en
 
fracaso.
 

La cuesti6n de la mano de obra calificada disponible estd
 
Intimamente vinculada con la tecnologla que se empleard. Los
 
que informan sobre el 6xito de los programas de abastecimiento de
 
agua en la America Latina otorgan mucha importancia a la capacita
ci6n de la mano de obra, en especial la de los niveles mas altos,
 
que consagran toda su carrera al desarrollo de organizaciones efi
caces.
 

Las necesidades de mano de obra, sin embargo, pueden diferir
 
enormemente de un pals a otro. A veces, la necesidad m~s apre
miente tiene que ver con el personal de operaci6n y mantenimien
to a nivel de poblado y no a nivel de ingenieros altamente cali
ficados.
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En ciertos parses, la necesidad de mano de obra m~s califica
da a varios o a todos los niveles parece constituir un obstdculo im
portante para un progreso m~s r~pido, sobre todo en 1o que concierne
 
al mantenimiento adecuado de las redes instaladas.
 

Otro obstdculo que se interpone al mantenimiento eficaz es la
 
gran diversidad del equipo utilizado en algunos programas naciona
les como consecuencia de la variedad del apoyo exterior. Los es
fuerzos que se han desplegado para reducir la diversidad del equi
po utilizado por los programas nacionales propiamente dichos y la
 
colaboraci6n entre los diversos donantes exteriores parecen ofre
cer la perspectiva de beneficios inmediatos en relaci6n con 
la ta
rea de simplificar la adquisici6n, el aprovisionamiento y el sumi
nistro de equipo y de piezas de repuesto a nivel local.
 

4.2 Consideraciones referentes a la capacidad nacional
 

Es necesario ponrr un esfuerzo mayor para desarrollar y forta
lecer la capacidad de los programas nacionales de abastecimiento
 
de agua potable. Tal vez sea preciso tomar medidas durante un cier
to tiempo para asegurar que esta capacidad exista antes de prestar
 
apoyo a las ;Lctividades de construcci6n.
 

Se reconoce cada vez m~s que, de no haber un compromiso serio
 
a largo plazc por parte de los gobiernos nacionales y la creaci6n
 
de organizaciones eficaces encargadas de realizar los 
programas

nacionales, la realizaci6n de un programa de abastecimientode agua
 
a las zonas rurales podrfa proceder a tontas y a ciegas. Los resul
tados positivos obtenidos en perlodos de entusiasmo y de compromiso

nacional pueden desaparecer o verse comprometidos a no ser que el
 
interns y el apoyo sean mantenidos.
 

No s6lo es importante mantener el compromiso, sino tambi~n
 
asegurar que 6ste se exprese acorde con la realidad. La adopci6n

de metas ambiciosas corre el peligro de verse comprometida cuando
 
las mismas no se apoyan en planes prcticos y realistas y no se be
nefician de una asignaci6n de recursos.
 

Los programas nacionales de abastecimiento de agua no suelen
 
tener a menudo, aunque no sea por culpa de los mismos, la capaci
dad para mantener un suministro suficiente de piezas y de equipo,

isl como para efectuar la entrega de dichas piezas a medida que se
 
vayan necesitando a la comunidad o a nivel del proyecto. A veces
 
ocurre que este estado de cosas esta'acompafiado de largos retra
sos 
en los pedidos y la expedici6n de las piezas procedentes del
 
extranjero. Una raz6n de la falta de capacidad respecto a las
 
piezas a nivel del programa nacional estriba tal vez en el hecho
 
de que la planificaci6n y las prioridades nacionales no tienen su
ficientemente en cuenta el programa y que los dirigentes naciona
les han mostrado un compromiso insuficiente o no continuado.
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En los casos en que existen un orden de prioridad y un compro
miso constarte, un fuerte apoyo externo puede dar buenos resultados.
 
Cuando estos elementos brillan por su ausencia, las inversiones en
 
los proyectos propiamente dichos deberdn normalmente estar precedi
das de esfuerzos por establecerlos.
 

4.3 Motivaci6n 

La selecci6n cuidadosa de la tecnologla, las carreras ofreci
das en el campo del abastecimiento de agua, un fuerte compromiso
 
de los gobiernos nacionales y otras accionej a nivel nacional pue
den contribuir a suscitar la motivaci6n necesaria para construir y
 
mantener las instalaciones del abastecimiento de agua.
 

La seguridad del 6xito, sin embargo, parece ma's probable si la 
motivaci6n y la comprensi6n llega a incluir a los poblados propia
mente dichos. Esto se puede lograr otorgando una atenci6n crecien
te a la educaci6n sanitaria, a la participaci6n autentica de la co
munidad y garantizando que la planificaci6n de los programas y el
 
disefto de los proyectos se inspiren en los conocimientos adquiridos
 
de los aspectos sociales y culturales de la vida comunitaria rela
cionados con el abastecimiento de agua.
 

4.4 Flexibilidad y paciencia
 

Si hay algo que subr&yar en las directrices de polftica, es
 
sin duda alguna la flexibilidad y la paciencia que tienen que mos
trar los donantes exteriores. Es evidente que, si se dedica un ma
yor esfuerzo a las encuestas sociales dentro de las comunidades,
 
a la prumoci6n de la participaci6n comunitaria y a las actividades
 
adecuadamente concebidas de reparaci6n y mantenimiento, se dispon
dr' de una asignaci6n de fondos mis reducida, en conjunto, para
 
comprar tuberfas y bo .as, combustibles y carburantes para las bom
bas y los vehiculos C31 programa de abastecimiento de agua, las ins
talaciones de tratamiento y de almacenamiento, etc.
 

,Significa esto que se emprenderd un menor nilmero de proyectos 
y que un progreso m~s lento hacia el logro de las metas nacionales 
y los objetivos internacionales constituir~n el pago de ello? Natu
ralmente, es posible que 6se sea el resultado, aunque no parece 
probable. Los o!st'culos al progreso en el curso del pr6ximo de
cenio resider~n probablemente en las dificultades de ejecuci6n mas 
bien en la escasez de fondos de capital. 

El peligro contrario es probablemente m~s real. Se trata del 
peligro que, en la impaciencia de lograr las metas y los objetivos, 
se atribuya demasiada importancia a la instalaci6n de los mate
riales y no la suficiente a la tarea de asegurar qua los proyectos, 
una vez realizados, puedan continuar funcionando de acuerdo con lo 
previsto.
 

Es tambi~n posible que se desvie m-s ayuda exterior de los
 
proyectos, propiamente dichos, y se oriente hacia sectores de
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actividades que se encuentran dentro del conjunto de Los programas

de abastecimiento de agua, y la construcci6n de las -nstalaciones
 
se encuentren 'fectivamente acelerada al propio tietpo que se des
tinaran cuantlas de fondos proporcionalmente menos elevadas a los
 
materiales. Si esto parece improbable o imposible de comprender,
 
conviene reflexionar sobre las consecuencias que tendria un enfo
que basado en los proyectos. Los procedimientos de los organismos

de ayuda exterior exigen normalmente una cantidad enorme de infor
maci6n detallada sobre los proyectos que van a ser financiados. En
 
el caso de los proyectos de abastecimiento de agua de las zonas ru
rales, esa informaci6n puede ser sobre importantes grupos o un n6
mero de poblados tomados colectivamente en lugar de proyectos es
pecfficos de abastecimiento de agua, como en el caso de los gran
des centros urbanos. Con todo, a fin de preservar la utilizaci6n
 
eficaz de los fondos destinados a la ayuda y de mantener el prin
cipio de rendimiento de cuenta, los donantes exigen en general
 
enormes cantidades de informaci6n en torno a la poblaci6n que va
 
a ser atendida, sobre la tecnologla a emplear y sobre los procedi
mientos y los calendarios que se seguiran. Una gran parte de esa
 
informaci6n ha de ser objeto de conjeturas y numerosas estimacio
nes deben ser revisadas a fondo a medida que se vaya procediendo
 
con los proyectos. El recurso a un paquete global para la sumisi6n,
 
aprobaci6n y el desembolso de la ayuda en favor de un proyecto

tiene ir6nicamente como consecuencia que los pocos responsables

calificados de las organizaciones nacionales de los servicios de
 
abastecimiento de agua en los palses en desarrollo, que pueden
 
preparar dicha documentaci6n, se desvfan de actividades mds dti
les y m.s eficaces relacionadas con la planificaci6n de proyectos
 
(Feachem y colaboradores, 1978, p~gina 253).
 

La polftica cada vez ma's sensata, por consiguiente, es la que

permite apoyar los programas en su conjunto y asignar fondos a los
 
elementos siguientes: el fortalecimiento de las instituciones, la
 
capacitaci6n de la mano de obra, la educaci6n sanitaria, las en
cuestas sobre las comunidades y la participaci6n comunitaria, el
 
disefo t~cnico, la selecci6n de la tecnologla, la fabricaci6n lo
cal, etc. Las solicitudes y la documentaci6n de la aprobaci6n de
 
los proyectos incluyen, por consiguiente, menos descripciones de los
 
proyectos y mas contenido de los programas. Estos--ementos po-r-an
 
expresarse en forma de dociunentos que expondrian a rasgos generales
 
la polftica del gobierno y describirlan los principios que regirlan
 
el funcionamiento del programa, incluidos los objetivos del mismo,
 
los criterios para la selecci6n de los proyectos, la polftica de
 
participaci6n y de gesti6n a nivel de cornunidad, los principios y
 
las normas tdcnicas aplicables a la construcci6n de las instala
ciones, la actividad prevista en cada sector para el perfodo con
table siguiente, etc. (Feachem y colaboradores, .978). Estos do
cumentos constituyen la base convenida entre el donante y el bene
ficiario de un pr'stamo y deber~n incluir informes sobre los re
sultados obtenidos en los programas para permitir a los donantes y
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a los palses anfitriones seguir, registrar, evaluar y revisar el
 
programa en forma correspondiente, mientras que, a la vez, se me
jora la gesti6n de las actividades de desarrollo del gobierno be
neficiario, sin imponer al proyecto exigencias demasiado limitado
ras que son dificiles de modificar, incluso cuando su inoportuni
dad llegue a ser aparente. 

4.5 Nueva seguridad para la AID
 

Cuanto mas interesen las ayudas exteriores en los programas
 
y en los elementos no materiales, y cuanto m6s se reduzca el por
centaje de fondos destinados a los proyectos y a los materiales,
 
tanto mas diffcil serg para los organismos de ayuda exterior, y
 
para los contribuyentes que les prestensuapoyo, asegurarse de que
 
estgn obteniendo algo por su dinero.
 

Cuando se realizan proyectos y se instalan bombas, tuberlas
 
y grifos y se perforan pozos, se puede uno hacer una idea de los
 
progresos logrados o de los beneficios obtenidos de los fondos
 
comprometidos simplemente con enumerar los proyectos terminados
 
y los componentes instalados. Por el contrario, las cuantlas des
tinadas a esferas tales como la educaci6n sanitaria, la participa
ci6n comunitaria, la evaluaci6n de la tecnologla, la capacitaci6n
 
de la mano de obra, etc. son m~s diffciles de justificar y es tam
b!6n mcls dif cil de demostrar que se ha hecho un buen empleo de las 
mismas.
 

Con todo, como acabamos de ver, el namero de bombas instala
das no corstituye necesariamente un buen elemento de apreciaci6n
 
del n~mero de bombas en funcionamiento. Si bien puede ser mas fa
cil presentar cifras impresionantes sobre los componentes de tipo
"material" de un programa de abastecimiento de agua, un examen mi
nucioso de lo que se oculta tras esas cifras podria revelar que no 
son m~s firmes o seguras que las cuentas mas cualitativas rendidas 
de la capacitaci6n, la educaci6n o el fortalecimiento de las ins
tituciones. 

Son necesarios, pues, otros modos de reflexi6n sobre el 6xitn
 
comportado por la ayuda externa. SO trata de un importante tema
 
que merece una atenci6n mayor de la que se le puede otorgar en el
 
presente documento. Sin embargo, hay, al parecer, dos sugerencias
 
que merecen la pena que se tengan en consideraci6n y sean objeto de 
estudio y de una elaboraci6n mas detallada, a saber, la rehabilita
ci6n y la satisfacci6n del consumidor. 

El establecimiento de planes de programas nuevos o ampliados 
relacionados con el abastecimiento de agua y el san !amiento podria 
incluir una encuesta de evaluaci6n de la situaci6n actua) de los 
proyectos existentes o de los que se han realizado ya en el decenio 
precedente o con anterioridad. En los casos en que esas encuestas 
revelan la existencia de redes fuera de servicio, averlas o un man
tenimiento defectuoso, una parte del esfuerzo del nuevo programa 
podria dedicarse a la rehabilitaci6n de las rede. existentes. La 
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capacidad para identificar proyectos necesitados de rehabilitaci6n,
 
de proveer fondos para este fin y de llevar a cabo los trabajos de
 
esta naturaleza pueden constituir un terreno de ensayo para el fir
me 
apoyo del gobierno nacional y la capacidad de la organizaci6n

nacional encargada de llevar a cabo el programa.
 

Otro mntodo consiste en considerar los beneficios previstos

de los proyectos de abastecimien. de agua distintos de los estudios
 
epidemiol6gicos y financieros qu, se efectian en la evaluaci6n de
 
algunos proyectos. El hecho de qae las comunidades puedan otorgar
 
una mds alta prioridad a las relaciones cordiales y amigables con
 
los extranjeros mas bien que a lo que los observadores del exterior
 
podrian describir como la "verdad objetiva", es un fen6meno bien co
nocido de los trabajos realizados en los parses en desarrollo (por

los antropologistas, por ejemplo). Por consiguiente, es importante

sobre todo crear condiciones en que se susciten respuestas sinceras
 
sobre los beneficios percibidos de los proyectos de abastecimiento
 
de agua (y de saneamiento) ms bien que simples expresiones de lo
 
que el respondiente cree que al encuestador debe saber. Este peligro
 
es tanto mayor si la comunidad se ha beneficiado de una campana

intensa de educaci6n anterior sobre los beneficios que el agua pu
ra comportard para la salud. Es probable que las encuestas sobre
 
la percepci6n recibirgn con caracter retrospectivo la informaci6n
 
facilitada por el programa de educaci6n del organismo nacional en
cargado del abastecimiento de agua.
 

Esto, naturalmente, no es una cosa necesariamente mala intrin
sicamente hablando. La clase de respuesta puede igualmente servir
 
para evaluar la eficacia del programa de educaci6n, a condici6n de
 
que las respuestas sean sinceras.
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5. ALGUNAS MEDIDAS DE CARACTER PRACTICO
 

Las medidas que son ahora necesarias adoptar tienen m~s de
 
aportaciones creativas y Ctiles que de evaluaciones exhaustivas de
 
pr~cticas anteriores. A nuestro jucio, las directrices de polftica'
 
que se han expuesto en el presente informe son, por lo general,

aceptables a los agentes de ejecuci6n que se encuentran asiduamente
 
sobre la brecha y que, a decir verdad, reflejan grandemente las
 
nuevas reflexiones actuales. Si se ha de atribuir mayor importan
cia a las directrices anteriormente mencionadas, lo que hace falta,
 
pues, son los medios y los m6todos que permitan avanzar vigorosa
mente en esa direcci6n.
 

5.1 	 Desarrollo, ensayo y selecci6n de la tecnologla
 
adecuada y apta para el mantenimiento
 

Una multiplicidad de organizaciones, tanto p~blicas como priva
das, estgn desplegando actualmente numerosos esfuerzos para mejorar

la tecnologla disponible para las redes de abastecimiento de agua
 
y de saneamiento de las zonas rurales. La AID debe asegurarse de
 
que estA directamente al corriente de estos esfuerzos, que sigue su
 
evoluci6n y resultados y que dispone de un personal en condiciones
 
de asesorar a los responsables de los programas nacionales en los
 
passes en desarrollo sobre las distintas tecnologlas disponibles.
 

Los ensayos, la evaluaci6n y la selecci6n de entre toda una ga
ma de t~cnicas disponibles estgn estrechamente ligados con la evolu
ci6n tecnol6gica. La AID podrra examinar con los responsables de
 
los programas nacionales la mejor manera de seleccionar el material
 
necesario para 2os proyectos de abastecimiento de agua y debiera
 
estar preparada para, cuando fuera necesario, apoyar las medidas
 
requeridas para acelerar la evaluaci6n tecnol6gica y los servicios
 
encargados de la selecci6n en los -programasnacionales.
 

5.2 	 Capacitaci6n de la mano de obra
 

En ciertos passes, es preciso probablemente desarrollar y mejo
rar los programas de capacitaci6n da la mano de obra. Como medida
 
preliminar, conviene determinar, por medio de encuestas, los efec
tivos de mano de obra que pueden 6tilmente absorber los programas
 
nacionales y definir con precisi6n los tipos de capacitaci6n y de
 
competencia que son necesarios.
 

Una vez obtenidas las respuestas a estas preguntas, serd preci
so probablemente obtener nuevos htateriales didcicticos para utilizar
los en los programas de capacitaci6n, como, por ejemplo, manuales,
 
equipo de demostraci6n, esquemas de estudios pr~cticos, etc. Se
 
cree que estos elementos no existen especialmente disponibles en
 
las lenguas vern~culas y para los niveles mas elementales de la
 
tecnologla.
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5.3 Fabricaci6n de material
 

En el caso de ciertos passes en desarrollo, deberg ser posi
ble estimular y fortalecer la capacidad local para fabricar cier
tas piezas de equipo requeridas para las instalaciones de las re
des de abastecimiento de agua de las zonas rurales. Serd preciso

tal vez realizar estudios de viabilidad para determinar la c6mbina
ci6n adecuada de productosymercados que ofrezcan oportunidades
 
para las inversiones de capitales y el empleo de las competencias

de los empresarios. Los proyectos piloto o experimentales pueden

requerir un financiamiento exterior, pero, en el mayorla de los 
ca
sos, se podrian ofrecer posibilidades de inversi6n para capitales

privados. Este aspecto debe identificarse y estimularse.
 

5.4 Organizaciones nacionales
 

Teniendo presente el fin de fortalecer las organizaciones y

los programas nacionales, es importante, al parecer, identificar
 
los puntos debiles de las organizaciones existentes con miras a
 
subsanar sus deficiencias. Estas pueden reflejarse en innumera
bles direcciones; por ejemplo, en los metodos contables, la plani
ficaci6n de los proyectos, las encuestas bidrogeol6gicas, etc. Tal
 
vez en algunos casos fuera conveniente preparar un conjunto de do
cumentos en los que se descr-ban la estructura y las funciones de
 
las organizaciones nacionales eficaces, asf como los m6todos que

ellas aplican.
 

5.5 Educaci6n en materia de salud p~blica
 

La necesidad mas importante en lo tocante a la educaci6n en 
sa
lud piblica tal vez sea la preparaci6n de materiales didacticos ade
cuados (peliculas, diapositivas, carteles murales, folletos y opts
culos informativos) que puedan utilizarse a nivel de poblado. Esta
 
necesidad debe comprobarse a nivel de poblado y es probable que 
se
 
requieran hacer recomendaciones sobre la clase de materiales didac
ticos que puedan utilizarse en los programas de educaci6n en mate
ria de salud pblica y que sean m~s eficaces.
 

5.6 Participaci6n comunitaria
 

Se habla mucho de la participaci6n de la comunidad y hay el con
senso general de que tal participaci6n debe intensificarse. Cabe es
perar que las organiciones nacionales encargadas del abastecimiento
 
de agua tengan que recurrir con .frecuencia a la ayuda para estable
cer los procedimientos a este respecto. Deben elaborarse metodos y

establecerse diversas directrices 
u otros manuales de procedimientos.

Dado que ningfn sistema espec~fico puede servir para todos los casos,
 
es probable que se necesiten distintos sistemas a nivel nacional o
 
regional (requerido).
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5.7 Colaboraci6n internacional 

El examen de los estudios de evaluaci6n que llevan a cabo otras 
organizaciones (segin se ha mencionado en el capitulo 2 precedente) 
y la informaci6n recopilada sobre las actividades previstas de va
rios organismos de ayuda bilateral, organizaciones internacionales
 
y grupos privados, ponen de manifiesto que las directrices de poll
tica que se describen en el presente informe y las numerosas medi
das que se requieren pa-a su ejecuci6n son grandemente compartidas.
 
No cabe duda, por tanto, de que, a menos que se tomen ciertas medi
das para asegurar una perfecta comunicaci6n y se establezca, en la
 
medida de lo posible, la colaboraci6n entre dichas organizaciones,

podria darse una considerable duplicaci6n de esfuerzos.
 

Si todos los organismos interesados encontraran un medio efi
caz de colaborar y coordinar sus esfuerzos, serfa probablemente la
 
innovaci6n mas importante que se pudiera lograr para el Decenio In
ternacional de Agua Potable. Una coordinaci6n de esta naturaleza,
 
como es evidente, es necesaria a nivel de parses, por ejemplo, con
 
el fin de reducir o controlar la proliferaci6n de distintas clases
 
de equipo. Serfa tambi6n conveniente a nivel regional y mundial a
 
fin de facilitar el intercambio de ideas, la transferencia de me
dios de capacitaci6n, tecnologla, manuales o procedimientos, lec
ciones sacadas de la experiencia, etc. y evitar toda duplicaci6n

innecesaria de esfuerzo de investigaci6n y de elaboraci6n de pro
gramas.
 

La implantaci6n de los mecanismos eficaces para asegurar una
 
coordinaci6n voluntaria se sabe que es dificil. Se trata de una
 
esferaenque la iniciativa de la AID serfa bien acogida y tal vez
 
hasta fecunda. Si una iniciativa semejante se viera coronada por

el 6xito, ella harfa mas por promover el Decenio Internacional de
 
Agua Potable que todas las otras ideas anteriores que se han expues
to en el presente documento.
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ANEXO A 

Algunas dimensiones del problema
 

El suministro de agua potable sana y en cantidades suficientes
 
a las comunidades rurales ha resultado ser, a escala mundial, un
 
problema multidisciplinario extraordinariamente complejo que, has
ta la fecha, ha venido desafiando toda soluci6n fdcil y eficaz.
 
Ir6nicamente, el problema, a nivel de poblado, ordinariamente pa-*
 
rece relativamente simple y claro. En la mayor parte de las regio
nes del mundo en que se encuentran establecintientos humanos seden
tarios, el agua estg materialmente presente en cantidades bastante
 
suficientes. La tecnologla de la captaci6n, de la depuraci6n, en
 
su caso, y de la distribuci6n a los consumidores es relativamente
 
sencilla, y no hay necesidad de informar a la poblaci6n de que el
 
agua es indispensable para la vida y la salud. Asf, pues, zpor

qu6 un problema que es objeto de una atenci6n prioritaria por
 
parte de los gobiernos nacionales y de los organismos internacio
nales continuia persistiendo?
 

Gran parte de la frustraci6n y de la confusi6n que reinan en
 
la documentaci6n y los debates sobre el abastecimiento de agua de
 
las zonas rurales obedece a la variaci6n de la escala a la que se
 
efectian las encuestas. Numerosos participantes en los debates han
 
examinado al microscopio, por dedirlo asf, algunos poblados frecuen
temente concentrados en un solo pals o en una sola regi6n del mundo.
 
Los expertos al corriente de los problemas del abastecimiento de
 
agua de las zonas rurales en Nicaragua, Kenia o en la India poseen

conocimienLos especializados o microsc6picos. A partir de ellos,
 
son invitados frecuentemente a hacer generalizaciones sobre la
 
problem~tica mundial del abastecimiento de agua de las zonas rura
les.
 

Otros, como los expertos de la Organizaci6n Mundial de la Salud
 
o del UNICEF o el personal de los organismos de ayuda bilateral en
cargado de la politica general, tratan de ver el problema a trav~s
 
de un telescopio. Ellos desean elaborar sus planes y programas en
 
funci6n de una concepci6n mundial del problema. El esfuerzo enca
minado a recoger los pedacitos de observaci6n microsc6pica en un
 
cuadro global ha dado lugar a una gran diversidad de puntos de vis
ta sobre la naturaleza del problema y, cada vez que se hace una ge
neralizaci6n, se encuentra siempre un comentador dispuesto a decir
 
con autoridad indiscutible: "Pero esto no es como en Ruritania".
 
Completamente de acuerdo. En efecto, cada situaci6n referente al
 
abastecimiento de agua de las zonas rurales es tnica, cada aldea
 
es distinta a cualquier otra, de suerte que resulta extremadamente
 
dificil hacer una generalizaci6n v~lida. Las polfticas basadas en
 
generalizaciones simplistas evidentemente parecen absurdas y mal
 
concebidas cuando se las compara con la enorme diversidad de situa
ciones que existen realmente sobre el terreno.
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En el presente anexo se describen algunas de las principa
les dimensiones del problema del abastecimiento de agua de las zo
nas rurales. El no reconocer estas dimensiones ni formular prin
cipios y procedimientos que se adapten a las distintas circunstan
cias plantean un gran obstdculo a la ayuda al desarrollo en el sub
sector del abastecimiento de agua de las zonas rurales.
 

A. 1 Tipos de establecimientos humanos
 

Los planes relacionados con el abastecimiento de agua sana y
 
e- cantidades suficientes dependen en gran medida del tipo de esta
b.ecimiento humano que va a ser atendido y de los problemas existen
tes en los mismos. Las estadisticas de la Organizaci6n Mundial de
 
la Salud, mencionadas anteriormente, se refieren al abastecimiento
 
de agua de las zonas rurales en las que se adopta la definici6n del
 
t~rmino rural utilizada en cada uno de los palses declarantes. Di
cho en otras palabras, no se emplea ninguna definici6n uniforme
 
(ni es posible establecer dicha definici6n), de suerte que ciertas
 
comunidades consideradas "rurales" en los datos de un pals seran
 
consideradas "urbanas" en otro.
 

La modalidad de asentamiento rural abarca una gama que va desde
 
zonas de poblaciones dispersas hasta aglomeraciones concentradas.
 
Al final de la escala se encuentra la granja o la unidad habitacio
nal aislada. Este h~bitat puede formar parte de un grupo en el se
no de una comunidad; es posible que la identidad de la comunidad
 
sea muy fuerte y que los lazos que los una, muy estrechos aun cuan
do exista una gran distancia entre las granjas familiares y los lu
gares de residencia. En ciertas regiones de Tanzania, por ejemplo,
 
un poblado o aldea puede componerse de 30 a 40 viviendas, de las
 
que ninguna de ellas se encuentra a menos de 800 metros de la otra.
 
Una modalidad de asentamiento rural similar tambi6n disperso
 
se puede encontrar en ciertas regiones de la America Latina. En
 
Colombia, por ejemplo, existen vastas regiones de asentamientos
 
rurales en que el poblado tradicional no existe completamente y
 
en su lugar se encuentran pequenas granjas muy dispersadas por la
 
campiia.
 

Asimismo, en gran parte de la India, asf como en el Africa Oc
cidental y la Regi6n del Sudeste Asidtico, el caso del poblado for
mando un ntcleo o concentrado es el mas corriente. El tamafio del
 
poblado puede variar de unas cuantas casas a 5 a 10.000 habitantes.
 
Algunos poblados de la India por su tamafio serlan considerados
 
pequefios pueblos y, por tanto, urbanos, en otros palses.
 

Es preciso, por tanto, hacer una distinci6n entre los estable
cimientos rurales dispersos y los concentrados. (Donaldson distingue
 
una categorla intermedia que denomin6 semiconcentrada). Como es
 
evidente, la tecnologfa o el disefio de la red que es apropiada para
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un medio de asentamiento disperso no sea adecuada para un medio de
 
asentamiento concentrado y viceversa. En los casos de viviendas
 
aisladas, varios tipos de sistemas de abastecimiento de agua indi
viduales son preferibles a los otros, sobre todo los sistemas de
 
captaci6n de agua instalados sobre el tejado y los pozos. Las 
re
des propiamente ptblicas, que incluyen sobre todo abastecimiento
 
por tuberfas y posiblemente plantas de tratamiento, 5nicamente se
 
consideran apropiadas en general para los asentamientos concentra
dos. Sin embargo, en ciertos casos, evidentemente es preciso en
contrar una lnea de demarcaci6n entre los asentamientos disper
sos y los concentrados. A este respecto, los programas de abaste
cimiento de agua de las zonas rurales condicionan la polltica del
 
gobierno en materia de asentamiento. Algunos gobiernos (como el
 
ejemplo destacado de Tanzania) han decidido que, para asegurar me
jores servicios a las poblaciones rurales (escuelas y dispensarios,

asl como abastecimiento de agua), 6stas deber~n hacerse ma's 
concen
tradas. De ahf, la polftica de "aldeaizaci6n" que ha adoptado Tan
zania. Es evidentemente importante que la tecnologfa del abasteci
miento de agua sea seleccionada en funci6n del tipo de asentamiento
 
dominante y de conformidad con la polftica del gobierno a este 
res
pecto.
 

Lo mismo sucede con el problema mas diffcil de resolver de los
 
n6madas o los asentamientos temporales. La provisi6n de aguadas

(para el consumo humano y el del ganado) en las regiones recorri
das por los grupos de pastoreo nom~dicos o seminom~dicos puede te
ner efectos perjudiciales sobre la ecologla o el medio ambiente si
 
no se toman las precauciones debidas. Es necesario que dicha pro
visi6n este en armonfa con la polftica del gobierno en materia de
 
asentamiento.
 

A.2 Riqueza y accesibilidad
 

Otra importante variable que hay que tener en cuenta es la ri
queza de la comunidad rural y su accesibilidad a los mercados y
otras influencias modernas provenientes de ' is ciudades propaga
das a lo largo de las vlas de transporte y de comunicaci6n. Exis
te normalmente una estrecha correlaci6n entre la riqueza y la ac
cesibilidad. Asf, el poblado situado en un camino principal a
 
unas cuantas decenas de kil6metros de una ciudad importante es pro
bable que pueda contribuir mds a sufragar el costo deun sistema mejora
do de agua; exija o espere probablemente obtener un nivel mas eleva
do de servicio, y se halle en condiciones de procurarse las piezas

de repuesto y recambios, cuando las necesite. Lo contrario ocurre
 
a los asentamientos m~s marginados y situados en lugares m~s apar
tados. La instalaci6n de una red de abastecimiento mejorado en un
 
poblado remoto, con ningunas posibilidades de ser debidamente man
tenido, puede ser un acto filantr6pico de car~cter transitorio.
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A.3 Disponibilidad de agua
 

La disponibilidad de agua se caracteriza por su enorme varia
bilidad. En los bosques ecuatoriales himedos del Brasil, el agua
 
es ordinariamente abundante en la superficie durante todo el alio.
 
Se puede obtener sin gran dificultad de cursos de agua o de senci
llos sistemas de recogida instalados sobre los tejados. Suele llo
ver casi a diario y por tanto no se tropieza con ningdn problema
 
material de disponibilidad de agua.
 

Sin embargo, muchas regiones del mundo en desarrollo tropie
zan con dificultades de abastecimiento. Tienen estaciones secas
 
con precipitaciones mfnimas o cero. A medida que nos acercamos
 
a los confines del desierto, la estaci6n seca se prolonga y la pro
babilidad de obtener lluvias suficientes anuales disminuye. Esta
 
transici6n estd perfectamente demostrada en Nigeria. En las re
giones del litoral meridional, la pluviosidad es abundante y regu
lar. El norte se encuentra en los confines de la zona saheliana
 
notoriamente propensa a las sequfas. Igualmente ocurre en la In
dia, cuando se desplaza uno hacia el oeste y el nordeste de Benga
la, a lo largo del valle del Ganges, hasta Nueva Delhi y ma's al1,

la certeza de las lluvias monz6nicas disminuye y la probabilidad

de afios de sequia o la ausen:ia de monzones se compensa por la
 
existencia de aguas subterrdneas de calidad generalmente buena a 
profundidades relativamente poco profundas. Las planicies aluvia
les del Ganges y sus tributarios son un embalse natural de aguas
subterr~neas y pueden cavarse o perforarse f~cilmente pozos abun
dantes de agua. Sin embargo, en el Sur de la India, las pla
nicies aluviales ceden a los suelos de rocas cristalinas de la 
Meseta de Deccan. Estas rocas presentan mayores dificultades a 
los perforadores de pozos; las posibilidades de dar con agua
 
abundante son m~s reducidas.
 

La disponibil.idad de agua es, pues, una funci6n tanto del r6
gimen climatico como de la variabilidad y las condiciones geol6gi
cas y pedol6gicas. Estas ltimas estdn 7epartidas muy irregular
mente y varfan enormemente sobre cortas distancias.
 

A.4 Organizaci6n comunitaria
 

El disefio, la instalaci6n y la administraci6n de una red de
 
abastecimiento de agua p6blica pueden ejecutarse sin tener en cuen
ta la organizaci6n comunitaria propiamente dicha. En efecto, cuan
do no existe una organizaci6n comunitaria, es a veces necesario
 
proceder sin la participaci6n comunitaria o bien dedicar el tiem
po requerido para la creaci6n de la estructura comunitaria necesa
ria.
 

Normalmente, sin embargo, existe una cierta forma de organiza
ci6n comunitaria y se encuentra inevitablemente llamada a interesar
se en el proyecto de mejoramiento del abastecimiento de agua, bien
 
sea prestando su ayuda y estlmulo o bien poniendo obst~culos.
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El disefio y la ejecuci6n de una red de abastecimiento de agua

ptblica, asl como la administraci6n y su mantenimiento (especial
mente este Oltimo) dependen, por consiguiente, de la organizaci6n
 
y de la estructura comunitaria. Ciertos pafses tienen un sistema
 
bien establecido de gobierno local del tipo que se encuentra en Eu
ropa o en Am6rica del Norte. Estos sistemas, sin embargo, son ra
ros. Existe una gran multiplicidad de organizaciones comunitarias
 
locales, sobre todo las estructuras tribales tradicionales dirigi
das por jefes asistidos por consejos de ancianos, democracias indl
genas en el seno de comunidades campesinas, sistemas sociales suma
mente estratificados bajo la tutela de un grupo de familias o indi
viduos de rango social elevado, etc. En ciertos passes, la estruc
tura tribal tradicional esta apoyada por los sistemas modernos de
 
gobierno local, a veces basados en un sistema polftico de un solo
 
partido, como la organizaci6n TANU en Tanzania.
 

Existe tambi~n a veces marcadas diferencias en el seno de los
 
palses. En el PerG, por ejemplo, las comunidades asentadas en la
 
llanura litoral se componen de poblaciones mestizas de ascendencia
 
europea (espafiola) e India. Estas comunidades de mulatos no pose
en ninguna organizaci6n tradicional en comparaci6n con las comuni
dades incas de las montafias del interior en que los sistemas tra
dicionales (sumamente democr~ticos) continan prevaleciendo.
 

A.5 Una tipologla aproximada
 

Utilizando las cuatro grandes dimensiones del problema que

constituyen el tipo de establecimiento humano, la riqueza y la ac
cesibilidad, la disponibilidad de agua y la organizaci6n comunita
ria, y dividiendo simplemente cada uno de estos elementos en dos
 
categorlas, se llega facilmente a establecer una tipologla de 16
 
situaciones referentes al abastecimiento de agua de las zonas ru
rales, segrin se ilustra en la Figura 1.
 

Evidentemente, la doble categorizaci6n de cada una de las
 
cuatro dimensiones representa una visi6n simplista, a la que se
 
aladen otras dimensiones importantes. Las cuatro dimensiones se
leccionadas son, sin embargo, de una importancia capital, y a
 
partir de esta serie de criterios se puede inmediatamente concen
trar en cuestiones tales como el tipo y la escala de la tecnologla
 
que se vaya a utilizar y el nivel de servicio que se vaya a pres
tar (en funci6n del tipo de asentamiento, de la riqueza y de la
 
accesibilidad de la comunidad). De forma angloga, la cuesti6n de
 
saber si la red va a estar dotada de capacidad de almacenamiento
 
y de tratamiento del agua es una funci6n de la riqueza de la comu
nidad y de la disponibilidad de agua. El tipo de red a instalarse
 
para su operaci6n y mantenimiento depende tambi~n de la organiza
ci6n comunitaria, etc.
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La gran diversidad de problemas que se plantean en el abas
tecimiento de agua impide, sin embargo, toda generalizaci6n facil
 
sobre los m~todos que se vayan a emplear. Ciertas polfticas gene
rales, directrices y procedimientos podr~n elaborarse, pero la fle
xibilidad en la aplicaci6n y la capacided para responder con senti
do pr~ctico a las condiciones locales son ostensiblemente esencia
les para el 6xito de todo programa que se siga. No incumbe, pues,
 
a los que utilizan un telescopio decir a los que hacen uso de mi
croscopios lo que ellos deben ver.
 



Dimensi6n 

Tipo de asentamiento 
 Dispersado 
 Concentrado
 

Riqueza y accesibilidad Elevadas 
 Limitadas 
 Elevadas 
 Limitadas
 

Disponibilidad de agua 
 Perenne Estacional 
Perenne Estacional 
Perenne Estacional 
Perenne Estacional
 

Organizaci6n 
 Fuerte Dgbil Fuerte D6bil Fuerte Dgbil Fuerte Dbil Fuerte Dgbil Fuerte Dgbil Fuerte D6bil Fuerte Dgbil
comunitaria 
 1 2 3 4 
 5 6 7 8 
 9 ]0 1 12 13 14 15 


Figura 1. 
Tipologla aproximada de situaciones referentes al abastecimiento de agua de las zonas rurales
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