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Los sistemas de agua y alcantarillado de Dar es Salaam estaban en estado deplo-
rable cuando el gobierno de Tanzania los privatiz6 en 2003 mediante la firma de
un contrato con City Water Services (CWS) — una empresa mixta participada por
Biwater (Reino Unido) y Gauff (Alemania). A este consorcio privado se le unié
mis tarde una firma privada tanzana, Superdoll. Pero la administracién privada no
hizo nada por mejorar lasituacién, y el Banco Mundial describié el desempefio del
operador privado como peor que el de su predecesor. E1 2005 un nuevo operador
publico, Corporacién de Agua y Alcantarillado de Dar es Salaam (Dar es Salaam
Water and Sewerage Corporation, DAWASCO), asumi6 el control del sistema.

Desde entonces, DAWASCO ha logrado extender la cobertura y mejorar aspectos
criticos de la prestacion del servicio de agua en Dar es Salaam, lo que demuestra
que el estado puede administrar bien los servicios publicos de agua e incluso puede
superar al sector privado en muchosaspectos. No obstante, los resultados generales
son mixtos, en la medida en que DAWASCO funciona cada vez mds como una
empresa privada, con la recuperacién total de costos como meta, y ademds no
cumple con sus obligaciones en las 4reas de la ciudad con menos ingresos. Para ser
justos, los enormes desafios que enfrenta DAWASCO desde la remunicipalizacién
son parte del problema: una infraestructura abandonada, datos poco fiables sobre
los clientes, recursos hidricos degradados, y estrictas — pero no necesariamente
adecuadas — condicionalidades impuestas por los donantes internacionales a cam-
bio de acceso a fondos. Para comprender estos retos se necesita entender el legado
general de la Tanzania post colonial, asi como los impactos de la fallida privatiza-
cién. También se requiere examinar, en su conjunto, los supuestos ideolégicos que
influyen en la politica y su practica en Tanzania.

Antecedentes histéricos

Tanganica se convirtié en Tanzania después de su independencia de Gran
Bretana en 1963 y de su fusion con Zanzibar. Entonces estaba regida por el
carismdtico Julius Nyerere y su Partido Revolucionario (Chama cha Mapinduzi,
CCM). Los primeros 25 anos de independencia estuvieron marcados por un
original régimen politico de tendencia socialista que buscaba tener indepen-
dencia ideoldgica tanto del capitalismo como del marxismo de estilo soviético
mediante un “socialismo africano” (Ujamaa), inspirado en el igualitarismo, la
autosuficienciay la agricultura cooperativa. La mayoria de los bancos e industrias



fueron nacionalizados, las tasas de alfabetizacidn, el acceso a la atencién médica
y al suministro de agua mejoraron considerablemente, el estado tuvo éxito en
la prevencién de enfrentamientos étnicos, y a los dirigentes del partido se les
impidi6 legalmente acumular riquezas y poder." El gobierno, no obstante, en-
frenté severas dificultades. La colectivizacién de la agricultura fue un desastre: la
produccién se desplomé, lo que causé una gran dependencia de la importacion
de alimentos, y millones de campesinos reasentados regresaron a la agricultura
de subsistencia. La crisis econdmica de fines de los 70 y la intervencién militar
de 1979 para lograr la salida de Uganda de Idi Amin Dada tuvieron un fuerte
impacto en la economia nacional: a inicios de la década de 1980 la industria fun-
cionaba a sélo un 30% de su capacidad productiva.” El sistema de partido tnico
también daba senales de agotamiento con una extendida corrupcién.’ Nyerere
dimiti6 voluntariamente en 1985, dejando a Tanzania entre los paises africanos
mds pobres y mds dependientes de la ayuda al desarrollo.* Muchos tanzanos
todavia recuerdan esta experiencia mixta de economia planificada y grandes
burocracias estatales. Desde entonces, muchos logros sociales alcanzados en los
afos 70, como alfabetizacidn, la atencién de salud y sanidad, y el suministro de
agua, se han resquebrajado.” El pais tuvo que cumplir con duras condiciones de
crédito por parte de instituciones financieras internacionales, lo cual condujo
a la privatizacién de la mayoria de sus empresas paraestatales® para acceder a
programas de condonacién de deuda. Vamos a ver cémo esta imposicién jugé
un papel clave en nuestro caso.

Dar es Salaam es la ciudad mds grande de Tanzania, y es también su principal
centro comercial e industrial. Tiene una poblacién de 2.5 millones de habitantes
(cifra oficial) y se proyecta que alcance los 3.5 millones en 2015, pero estimacio-
nes no oficiales situaban estas cifras en 3 millones en 1999 y en mds de 5 millones
en la actualidad, con un crecimiento del 7-10% anual.® La ciudad tiene un clima
tropical, cdlido y htimedo la mayor parte del afio, con fuertes lluvias entre marzo
e inicios de mayo, y entre octubre y diciembre en menor medida. Con el cambio
climdtico estas temporadas de precipitaciones son cada vez mds extremas y se
refleja en variaciones mis intensas de descarga fluvial, un factor importante puesto
que el agua de la ciudad proviene en un 90% de rios.

El abastecimiento de agua en Dar es Salaam proviene de dos fuentes principales:
las plantas de abastecimiento superior e inferior en el rio Ruvu, construidas en



1959 y 1976 y situadas unos 60 km al noroeste de la ciudad, y un pequefio
sistema de superficie mds antiguo, en la parte sur de la ciudad, que fue terminado
bajo el régimen colonial en 1952. También abastecen a la red unos 35 pozos de
sondeo diseminados por toda la ciudad, un legado de las perforaciones de urgencia
realizadas durante las severas sequias de 1984-1985 y 1997. La red de tuberias
se desarrollé por primera vez en el centro de la ciudad en los afios 1920 y 1930;
se hicieron adiciones importantes en la década de 1950 y la tltima expansién de
importancia se produjo a lo largo de los afios 1970 cuando el rendimiento del
sistema estuvo en su mejor momento; en aquel tiempo la mayoria de los hogares
conectados recibian 24 horas de suministro.

Después de la independencia, el suministro de agua en la ciudad estuvo adminis-
trado directamente por el Ministerio de Aguay Energfa. En 1977, el departamento
a cargo fue convertido en una compania paraestatal, la Autoridad Nacional para
el Agua Urbana (National Urban Water Authority, NUWA). Hasta 1991, quienes
tuvieran propiedades directamente conectadas al sistema tenfan que pagar por el
agua, mientras la que se suministraba en los puestos callejeros era gratuita. Una
reforma en 1997 transformé NUWA en la Autoridad de Dar es Salaam para Agua
y Alcantarillado (Dar es Salaam Water and Sewerage Authority, DAWASA), una
entidad semi-independiente que buscaba la autonomia financiera y combinaba,
por primera vez, tanto el suministro como el saneamiento de agua. Pero las tltimas
inversiones significativas en el sistema se remontan a los afos 70, a las que no
siguieron un mantenimiento, mejoras o ampliaciones correctos para hacer frente
al ripido crecimiento de la poblacion. En consecuencia, el sistema estaba en estado
lamentable a inicios de la década de 1990, con altos niveles de deterioro, agua no
contabilizada, grandes pérdidas financieras, trabajadores desmotivados, y una
cobertura muy baja.

Esta prolongada negligencia también significa, ain hoy, que los datos relacionados
con la produccién, transvase, distribucién y uso del agua en la ciudad deben ser
tratados con cautela: la medicién no ha sido constante ni fiable, y las cifras son
politicamente sensibles, puesto que son indicadores de funcionamiento cruciales
para los gerentes del servicio y han jugado un papel fundamental en el conflicto
sobre la privatizacién. Los datos que se presentan aqui deben ser entendidos, por
tanto, como indicaciones de escalas y tendencias, y no necesariamente como un
reflejo exacto del estado de los servicios de agua en la ciudad.



Elfracaso de la privatizacion

En agosto de 2003 el Banco Mundial encabezé un fondo de 164.6 millones USD
para privatizar los servicios de agua de Dar es Salaam, bajo la insignia del Proyecto
para el Suministro de Aguay Saneamiento de Dar es Salaam (Dar es Salaam Water
Supply and Sanitation Project, DWSSP).” Esta iniciativa fue acogida con alivio
por las autoridades locales, asi como por los medios, ya que marcé el inicio de
un programa de inversiones en infraestructura muy esperado y muy necesario.'
La asignacién de un contrato de arrendamiento a un operador privado era una
condicidn especificade la financiaciény, a pesar de cierto lenguaje progresistaen la
redaccion, sele dio poca consideracién a consultas publicas, enfoques a favor delos
mds pobres, o debates politicos." El contrato se mantuvo en secreto incluso para
el Parlamento. La experiencia no duré mucho: 21 meses después de la concesién
privada, el gobierno de Tanzania dio por terminado el contrato con el operador
de agua privado y la policia incluso detuvo (por un tiempo breve) a sus ejecutivos,
quienes fueron pronto expulsados del pas.

Echando la vista atrés, el periodo previo a la privatizacién duré mucho mds que
el propio experimento. Ya en 1997 el gobierno de Tanzania estaba realizando
consultas con compaififas internacionales privadas de agua acerca de un contrato
de concesién, pero no pudo llegar a un acuerdo ya que ninguna de las compaiifas
estaba dispuesta a arriesgar una inyeccion de capital en un sistema que habia
estado abandonado 20 afios. Hubo también desacuerdos sobre la “mejor” opcién
de privatizacién. Al final, el Banco Mundial insistié en redisenar la licitacién
con una inversién mds limitada del sector privado, y el gobierno respondié
con una propuesta de un “contrato de arrendamiento operativo”. Seglin este
modelo, una compania privada se haria responsable de facturas, recaudacion
de tarifas, administracién general y mantenimiento general durante 10 anos.
DAWASA mantendria la propiedad de los activos, rehabilitaria y expandirfa
la red, y realizaria un seguimiento del desempeno del operador. Una primera
ofertaatrajo propuestas de tres compaiifas (Vivendi, que en laactualidad se llama
Veolia, Saur y Biwater), pero fue cancelada dadas las condiciones propuestas por
las compaiiias. Se produjo un proceso de revisién de la licitacion, pero las dos
companias francesas, Vivendi y Saur, retiraron sus ofertas antes de pagar tasas
de aplicacién, aparentemente convencidas de que su competidor britdnico serfa
elegido de todas maneras.



Cuando CWS gand el contrato, era una recién creada empresa conjunta formada
por Biwater y Gauff Tanzania. Mds tarde formaron un consorcio con Superdoll
Trailer Manufacture Company Ltd (STM), un inversor tanzano con una partici-
pacién minoritaria del 49%. Los riesgos para este consorcio estaban limitados por
una serie de préstamos “edulcorados” y contratos de construccion por parte de
donantes de ayuda, para conseguir que las companias aceptaran tarifas de agua por
debajo del precio de produccién durante los primeros cinco anos del contrato de
arrendamiento (aunque STM no se beneficié de estos contratos). La idea inicial
del contrato de arrendamiento fue poner el riesgo econémico en DAWASA y el
riesgo operativo en CWS, pero estos limites se difuminaron con la adicién de
contratos de construccion por valor de 40 millones USD, que eran fuentes mds

seguras dC ganancias para las empresas europeas.

Tan pronto como comenzaron las operaciones, los problemas se amontonaron,
hasta el punto de que CWS detuvo los pagos de su cuota mensual por arrenda-
miento a DAWASA en enero de 2004, s6lo cinco meses después de iniciado el
contrato. CWS sélo inyect6 la mitad del capital prometido (8.5 millones USD),
y los ingresos de la compaiiia se redujeron en un tercio entre agosto de 2003 y
marzo de 2005. La eficiencia en la facturacion colapsé, los nuevos clientes a veces
no aparecian en el sistema de facturas, y los clientes que ya existian en el sistema
parecian beneficiarse de un mayor margen de maniobra al pagar directamente a
los recolectores de ingresos de la compania. El rendimiento técnico tampoco era
positivo, dados los grandes retrasos en la ejecucién de conexiones que se hacian
por primera vez y la puesta en marcha de los contratos de construccion. Ademds
de todo ello, un informe del Ministerio del Agua del 2006'* encontré que CWS
y DAWASA no habian presentado ningiin informe financiero durante el periodo
del contrato.

Varios informes y entrevistas con empleados, representantes sindicales y altos
directivos muestran tres explicaciones principales sobre el fracaso de CWS.
Primero, existia una sorprendente ignorancia sobre los términos del contrato de
arrendamiento entre los altos directivos de CWS, quienes parecian asumir que
componentes clave del contrato todavia eran negociables. En cuanto al asunto
crucial de las tarifas, por ejemplo, a CWS le rechazaron dos aumentos de tarifas

por su pobre desempefio técnico.



Segundo, los empleados y técnicos estaban “pobremente capacitados y equipa-
dos”, y “mal remunerados e inadecuadamente supervisados”," situacion que se
tradujo en una corrupcién generalizada y en la malversacién de los ingresos por
recaudacion por parte de los empleados. En su tinica y sustancial reforma orga-
nizativa, CWS intentd eliminar cerca del 40% de su personal cuando decidié
subcontratar partes del contrato de arrendamiento, a pesar de las promesas hechas
alos sindicatos de no hacer recortes. No obstante, el contrato fue rescindido antes
de que CWS pudiera seguir adelante.

Tercero, el principal objetivo de CWS era mejorar la recoleccién de ingresos
mediante un mejor sistema de facturacién y una base de datos de los clientes.
Para ello, introdujo un nuevo soffware, pero su implementacién fue muy lentay
nunca se completé. También dio prioridad a los medidores en la red, pero no se
tuvo en cuenta que la mayorfa de éstos giran tanto con aire como con agua, un
problema grave en una red caracterizada por el racionamiento y la baja presion.
A muchos clientes con medidores nuevos se les cobr por la gran cantidad de aire
que pasaba por las tuberfas.

Las mejoras en el desempefio técnico también se estancaron por factores externos
como la poca fiabilidad de los datos (CWS crefa que DAWASA habia inflado las
cifras de conexién y suministro), las dudas legales no resueltas sobre la interpreta-
cidn del contrato de arrendamiento, y las demoras considerables en otros aspectos
de la implementacién del DWSSP. El impago de la cuota de arrendamiento y
la retencién del capital prometido por parte de CWS incrementaron la tensién
en su relacién con DAWASA, y socavaron la posible colaboracién. La situacion
empeord también entre los accionistas del consorcio, dado que Biwater y Gauff
se estaban beneficiando de los mayores contratos de adquisicion, mientras que
el inversor local, STM, apenas tenia voz y voto en la toma de decisiones. La
situacion lleg hasta el punto de que STM traté de vender sus acciones y se negé
a proporcionar la requerida segunda mitad de su capital de inversién, lo que
llevé alos demds accionistas a hacer lo mismo y a profundizar la crisis financiera

de CWS.

Por tltimo, y no menos importante, CWS estuvo operando cuando el regula-
dor independiente EWURA atin no estaba en funcionamiento. Esto significé
que la regulacién y el monitoreo del rendimiento los ejecutaban DAWASA y el
Ministerio del Agua, a pesar de que eran partes contratantes de la adjudicacién.



Unavez que el gobierno de Tanzania aseguré el préstamo del DWSSP, tuvo pocos
incentivos para ayudar a CWS mds alld de sus obligaciones contractuales, a pesar
de que al principio si dio a CWS tiempo extra para realizar pagos. El conflicto
entre DAWASA y CWS fue en aumento. Se nombré aun mediador independiente
que de inmediato elaboré un listado de asuntos clave que debian abordarse, pero
el gobierno anuncid la terminacion del contrato de arrendamiento antes de que
finalizara el proceso de conciliacion. Parecia que el gobierno habia recolectado
suficientes pruebas de las insuficiencias de CWS para ganar litigios posteriores
y asegurar que los donantes no dejarian de pagar. Es por ello que hay quien sos-
tiene que el fracaso de CWS le fue politicamente conveniente al gobierno, que
posteriormente adjudicé toda la culpa de los problemas del agua de la ciudad a la
compania y divulgé medidas para remediar la crisis de CWS unos meses antes de

las elecciones presidenciales.'

Biwater-Gauff no gané los casos judiciales presentados contra el gobierno ante
la Comisién de las Naciones Unidas para el Derecho Mercantil Internacional
(CNUDMI) y el Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas a
Inversiones (CIADI). Pesar de que el gobierno de Tanzania fue declarado culpable
de terminacion ilegal de contrato, no se vio forzado a ofrecer ninguna compensa-
cién econdmica. El tribunal de CNUDMI analizd la situacién de forma diferente
y sentencié a CWS a pagar una multa de 3 millones GBP,"” que nunca se satisfizo
porque CWS habia quebrado y dejé al gobierno furioso con lo que ahora describe
como un “acuerdo malévolo”.

De regreso alo publico

Inmediatamente después de la terminacién del contrato con CWS en 2005, el
gobierno de Tanzania tom4 el control de la estructura de toda la comparia —acti-
vos y empleados —y designé a un alto funcionario del Ministerio de Agua y Riego
como presidente ejecutivo de la compania, que fue rebautizada como Corporacion
de Agua y Alcantarillado de Dar es Salaam (Dar es Salaam Water and Sewerage
Corporation, DAWASCO). DAWASCO es una empresa publica paraestatal, pro-
piedad de y financiada por el estado tanzano, con un consejo de administracién
designado por el ministerio. En el momento de su creacidn, las tareas mis urgentes

eran aumentar la cobertura, la fiabilidad y los ingresos del sistema.



Mejoras de la cobertura y el acceso

Quizds el reto mds inmediato para DAWASCO era abordar el nivel extremada-
mente alto de fugas y de agua no contabilizada en los sistemas, que se calculd podia
alcanzar el 76% del agua que salia de las plantas de tratamiento.'® En este sentido,
lasituacién ha mejorado desde la creacién de DAWASCO, puesto que se observé
un descenso de la tasa de fugas hasta alcanzar aproximadamente el 56.5% en el
2009; sin embargo, esta cifra sigue siendo inaceptablemente alta y se espera que
obras recientes financiadas por donantes externos para disminuir las fugas sirvan
para alcanzar mejoras mds significativas."”

La extensién de la cobertura también es una prioridad. Estimaciones actuales
muestran que entre el 62% y el 68% de los habitantes de la ciudad utilizan agua
corriente, pero s6lo el 8% consume agua a través de tuberias en sus hogares.
No obstante, esta cifra representa un 12.7% de incremento de las conexiones
entre 2006 y 2009, y, de acuerdo con entrevistas realizadas a funcionarios de
DAWASCO, la cobertura contintiaaumentando. Los usuarios conectados recibie-
ron un promedio de ocho horas diarias de servicio en el 2008, cifra que representé
un ligero aumento comparada con la de 2006, pero la situacién no ha mejorado
desde entonces.'® Sin embargo, DAWASCO ha logrado mejorar la cobertura en
general, y estd en mejores condiciones de satisfacer el aumento de la demanda
de agua en una ciudad en crecimiento. DAWASCO ha informado de avances
sistemdticos en el uso de medidores, pasando de un 45% de usuarios conectados
en 2006, a 67% en 2009. Para los clientes facturados, las tarifas oficiales de agua
se incrementaron en un 30% en julio de 2006 hasta alcanzar 0.46 USD/m’, y se
mantuvieron sin cambios hasta agosto de 2009, cuando de nuevo subierona 0.56
USD/m’ (un punto al cual regresaremos). En relacién a la capacidad de respuesta
alos usuarios, DAWASCO ha realizado un importante esfuerzo por mejorar su
desempefio, abrir canales de comunicacién y monitorear la eficiencia en la gestion
de reclamaciones.

La capacidad diaria de produccién de agua es de aproximadamente 273,000 m’,
ademds de un promedio de 5,800 m® de agua sin procesar proveniente de pozos
de sondeo. Esto todavia estd bastante por debajo de la demanda total de agua, que
se calcul6 era 450,000 m? diarios en 2007. Mds aun, las cifras de produccién son
una mdxima tedrica: los volimenes de agua que llegan a la red de suministro de
la ciudad son en realidad mucho mds bajos, ya que el 43% del agua se pierde en



fugas y desvios ilegales (sobre todo parala agricultura) alo largo dela red de trans-
misién entre el rio Ruvu y los depésitos de la ciudad.” También se deben tener
en cuenta las fugas del sistema de distribucién de la ciudad, como se ha sefialado
anteriormente. Todo esto significa que el volumen de agua que actualmente llega
alos usuarios de la ciudad es cercano alos 100,000 m? diarios. En consecuencia, la
capacidad de almacenamiento pricticamente no se utiliza y varios barrios reciben
escaso suministro, o ninguno.

En las dreas mds pobres de la ciudad el ingreso promedio es de aproximadamente
30 USD por mes, por lo que el costo oficial del agua es elevado, pero no inasequible
parala mayoria delos hogares. No obstante, dadasla poca fiabilidad en los sistemas
y la limitada cobertura, los habitantes de Dar es Salaam tienen que recurrir a
otras fuentes para complementar o sustituir la red convencional, lo cual es menos
conveniente y mas caro:

- E1 38% de los hogares compran el agua a revendedores, que la obtienen
mediante conexiones domésticas y lavenden a sus vecinos, amenudo a precios
inflados.

- Algunos hogares utilizan conexiones ilegales o comparten conexiones priva-
das, lo que produce mds ineficiencias y problemas de fiabilidad en la red.”

- Los puestos de venta, que en parte reciben el suministro de la red pero estdn
muy a menudo administrados por personas privadas, cargan tarifas ms altas

que las tasas oficiales de EWURA.*

* Muchos barrios de personas acomodadas reciben servicio de pozos de sondeo
privados.

- Hay camiones cisterna privados que dan servicio para “amortiguar” un abas-
tecimiento errdtico.

* Muchos hogares consumen agua embotellada.

Esta privatizacion de facto de partes sustanciales de la red genera altos niveles
de desigualdad, con precios que varfan en relacion a la longitud de la cadena de
suministro. Un andlisis indica que son los habitantes mas pobres de la ciudad los
que gastan una mayor proporcion de sus ingresos y hacen el mayor esfuerzo fisico
para conseguir agua.”



La desigualdad econémica va de la mano con la desigualdad territorial heredada
del pasado de la ciudad: la red de tuberias fue primero construida para los colo-
nizadores europeos y, después de la independencia, fue extendida a dreas de las
élites de ingresos medios y altos. Desde entonces, el desarrollo de la red ha estado
impulsado por intereses econémicos especificos (p. ¢j., industrias y hoteles). La
planta de tratamiento inferior en el Ruvu (70% de la capacidad de produccién
de los sistemas) da servicio principalmente a usuarios conectados y ubicados en
dreas bajas acomodadas (zonas costeras), el centro de la ciudad y algunos barrios
del sur. E1 30% restante del agua proviene de la planta superior, la planta Mtoni
y de pozos de sondeo, dando servicio a las dreas mds pobres de la ciudad (la zona

industrializada del sur y las zonas altas y oeste).

La financiacion de la infraestructura

En 1995 se estim que se necesitaban al menos 600 millones USD en repara-
ciones y extension de la red de agua de Dar es Salaam para satisfacer la demanda
vigente y la proyectada,™ una cifra que continud creciendo hasta el 2003 cuando
comenzaron los trabajos de construccién financiados por DWSSP. Mis recien-
temente el gobierno prometié unos 436 millones USD adicionales en tres anos
para mejorar aun mas el sistema de agua de la ciudad. Si se tiene en cuenta que
en 2010, el presupuesto del gobierno tanzano fue de 4,660 millones USD, con
300 millones destinados para el Ministerio de Agua y Riego, la magnitud del

esfuerzo es enorme.

El gobierno nacional hasido la fuente primaria de financiacién de la infraestructu-
ra, pero buena parte procede del dinero de donantes internacionales. Esto se debe a
que, aunque la recaudacién de ingresos de DAWASCO crecié un 7.8% anual entre
2007 y 2009, y un 24.3% anual entre 2008 y 2010, no ha cubierto los gastos de
operacién y estd lejos de cubrir los gastos de capital que se requieren. Por ejemplo,
12009 DAWASCO recaudé aproximadamente 10.5 millones USD pero enfren-
t6 gastos de operacién de 19 millones USD. La meta sigue siendo lograr ingresos
suficientes para cubrir tanto gastos de operacién como de capital, pero estd claro
que durante muchos afios el gobierno nacional continuard proporcionando el

grueso de la financiacién para infraestructura.



Ingresos y costos

DAWASCO explica sus dificultades para aumentar ingresos con el hecho de que
algunas instituciones publicas no pagan sus facturas de agua (en particular el
ejército) y afirmando que, en general, muchos clientes insatisfechos sienten que
no deben pagar por un servicio de poca calidad y en cuyas mediciones no confian,
o simplemente no pueden pagar. La recaudacién de ingresos ha crecido desde
que DAWASCO comenz6 las operaciones, pero no ha al mismo ritmo que los
gastos pico de operacidn, en particular los relacionados con los crecientes costos
de la energia, que constituyen hasta un 25% de los costos operativos de la empre-
sa. Un pobre mantenimiento de la red y transvases de larga distancia obligan a
DAWASCO a utilizar cantidades considerables de energia para bombear el agua
ala ciudad. La importacién de productos quimicos (p. ¢j., Algaefloc) también
representa un costo considerable.

En general, el ratio entre costos e ingresos disminuyé de manera constante entre
2006y 2008,*lo que sugiere un avance en la eficiencia econdmica organizativa de
DAWASCO, pero estos esfuerzos se ven anulados por los aumentos repentinos de
los precios dela energfa, y por las pérdidas acumuladas que ascienden actualmente
a mds del 230% del valor de los activos de DAWASCO. Como resultado, serfa
poco realista esperar de DAWASCO una generacién de ingresos que pudiera
hacerle frente al total de necesidades operativas y costos de capital. Una importante
inversién por parte del gobierno central serd una necesidad ineludible.

Calidad del agua

La calidad del agua en las dreas de captacién a lo largo del rio Ruvu sigue em-
peorando, con mayor turbidez cada afio como consecuencia de lluvias mds
concentradas y la destruccién del medio ambiente en la cuenca del rio. El agua
producida en las plantas del Ruvu generalmente ha cumplido con las normas
de la Organizacién Mundial de la Salud desde la conclusién de los trabajos de
construccién vinculados al contrato de privatizacién (con la excepcion de residuos
de cloro superiores al permitido), pero sélo al salir de las plantas y en las tuberias
principales; en las secciones finales de la red de la ciudad, el agua se degrada
debido a fugas y conexiones ilegales, y no puede considerarse potable a menos que
reciba tratamiento adicional. Las pobres condiciones de la red de alcantarillado
representan un problema anadido, puesto que contaminan el agua subterrdnea y



en ocasiones las tuberias de abastecimiento de agua potable. Se necesitan nuevas
inversiones en los extremos de la red para resolver este problema, pero hasta ahora
las inversiones s6lo se han centrado en el aspecto de la produccion.

Condiciones laborales

Las condiciones laborales del personal son cruciales para el rendimiento de
DAWASCO. El experimento con CWS fue descrito por la mayoria de los entre-
vistados como un rotundo desastre organizativo: en gran medida se percibia a la
direccién como ilegitima, los trabajadores de rango inferior se sentian abando-
nados, y el etos colectivo de la organizacion sufrié graves danos. Esta situacion
no parece haber mejorado significativamente desde la remunicipalizacién: el
2007, una tercera parte de los empleados fue despedida por recomendacién de la
consultora Ernst & Young, y se contratd y asignd a puestos de direccion nuevos
ejecutivos jovenes; esto causd resentimiento entre el personal de mds edad, que
sentfan que merecfan estos puestos dada su experiencia. Los niveles salariales son
también un problema porque los sueldos han estado congelados desde el afo
2007, mientras que la inflacién hasido del 10% anual como promedio.” Por ello,
mantener al personal competente abordo es un reto, y ha habido numerosos casos
de ingenieros que dejaron la empresa después de recibir una costosa formacién.

Esta incapacidad, o falta de voluntad, de la organizacién para ofrecer salarios
adecuados y/o mejores y mds motivadoras condiciones de trabajo aviva otro pro-
blema importante: la corrupcion de los empleados. En realidad, la mayoria de las
conexiones ilegales parecen haber sido hechas por empleados de DAWASCO, y se
cree que muchos de los que fueron despedidos e 2007, hoy estdn ganando dinero
por esta via. Se contintia informando de casos de malversacién y sobrecargos en
las facturas de agua.”®

La implementacién de evaluaciones individualizadas de rendimiento ha sido un
intento de aumentar la supervision sobre los empleados. El experimento comenzd
con los administradores de dreas, quienes vieron su salario indexado en base a su
cumplimiento de criterios de rendimiento, incluido en materia de recaudaciéon
de ingresos. Este sistema se extiende ahora a todos los empleados de DAWASCO,
pero con éxito limitado si se tiene en cuenta que muchos de los posibles beneficios

no compensan el papeleo necesario. Abordar estos problemas es atin ms dificil en



una organizacién cuyos altos directivos suelen ser ingenieros y tienden a enmar-
car los problemas en términos técnicos, lo que parece no favorecer un enfoque
flexible sobre recursos humanos o de buenas relaciones con partes implicadas no

especialistas.

sUn reconocimiento a la ayuda externa?

En la fase inicial de la remunicipalizacién, DAWASCO recibié una ayuda consi-
derable del operador ptblico de Kampala, en Uganda, la Corporacién Nacional
para Agua y Alcantarillado (National Water and Sewerage Corporation, NWSC).
La Unidad para Servicios Externos de la NWSC jugé un papel decisivo en el ase-
soramiento a DAWASCO acerca de c6mo mejorar el rendimiento financiero, el
control de fugas y la atencién al cliente, y en particular ayudé a disefar los planes
iniciales de la administracién de DAWASCO. El primero fue el Plan de Rescate
Operativo (Operational Rescue Plan), que durd 100 dias y fue preparado en 2005
para revertir la tendencia hacia malos resultados de funcionamiento. DAWASCO
afirma que este plan dio lugar a un aumento del 36% en la recaudacion de ingresos
y mejord el ndmero de conexiones que tenfan medidor, asi como la eficacia en el
control de fugas.” Le sigui6 un plan, “todos ganan”, para abordar las cuestiones
precedentes pero a largo plazo. Es curioso que ahora muchos administradores de
DAWASCO minimizan el papel de la NWSC y destacan mds bien los diferentes

contextos hidroldgicos y socioeconémicos de las dos ciudades.

De cara al futuro

Propiedad piiblica, toma de decisiones corporatizada

De alguna manera, las tnicas diferencias sustanciales entre DAWASCO y su pre-
decesor privado CWS son los resultados de la transicion a la propiedad publica y
del reemplazo de la alta direccion. La arquitectura institucional disenada por el
operador privado permanece en gran medida en pie, con DAWASA (la entidad pu-
blica semi-independiente) como propietaria de la infraestructura y DAWASCO
(la compania paraestatal) en calidad de compaiifa ligera de activos que opera
sobre la base de un contrato por objetivos. De hecho, los términos de referencia
del contrato entre DAWASA y DAWASCO son casi idénticos a los del contrato
entre DAWASA y CWS.



Esta inusual configuracién institucional se creé por dos razones: era la solucion
mds ficil de que se disponia a corto plazo para garantizar la continuidad de las
operaciones, y el Banco Mundial y algunos funcionarios del Ministerio del Agua
querfan mantener al nuevo operador bajo presién de mercado para que funcionara
acorde con la manera de pensar del Banco, orientada hacia el mercado. En 2005
y 2006 el gobierno también exploré opciones para sustituir el fallido contrato
privado por otro pero ninguna compania internacional de agua estuvo interesada,
y asi el status quo prevalecio.

Esto condujo a una situacién absurda y costosa. Tanto DAWASCO como
DAWASA estin controladas por el Ministerio del Agua, pero DAWASCO se neg6
a reconocer la autoridad de supervision de DAWASA y reportaba directamente
al ministerio. La desconfianza mutua result6 en que DAWASA tuvo que pagar
anualmente 120,000 USD (casi el 1% de los ingresos anuales de DAWASCO)
por los servicios de una compafifa de auditoria externa para monitorear el rendi-
miento de DAWASCO porque se negd a informarle directamente. El desempefio
insatisfactorio de este tltimo llevé a DAWASA a imponer sanciones financieras
de consideracién (50,000-100,000 USD al afio), pero se mantuvo como algo
simbélico, ya que DAWASA habia acordado en diciembre de 2005 esperar cinco
afos antes de solicitarle a DAWASCO los pagos de la cuota de arrendamiento y
de bonificaciones o sanciones asociadas a su desempenio. Esta situacién comenzd
a cambiar con la designacién de un nuevo presidente ejecutivo de DAWASCO,
cuyo enfoque conciliatorio ha permitido una relacién de mds colaboracién, y
gracias a ello, sus consejos de administracion respectivos actualmente mantienen
contactos regularmente. Aunque muchos directivos de ambas entidades ahora
hablan en favor de una fusién entre DAWASA y DAWASCO, el Banco Mundial se
mantiene opuesto a la idea y la opcién no estd todavia en la agenda del ministerio.
En su lugar, todavia se estd renegociando el contrato de arrendamiento entre las
dos partes.

Una cultura de gestion comercial

Esta configuracién institucional de DAWASCO como corporacién independien-
te también significd que su prioridad absoluta fuera, y siga siendo, el incremento
delos ingresos que recibe por los servicios de agua y alcantarillado que ofrece. Esto
se tradujo en importantes esfuerzos por ordenar y organizar la informacién sobre



los clientes, actualizar el sistema de facturas mediante la compra de nuevo y costoso
software especializado (978,000 USD) y diversificar las opciones de pago (a través
de telefonia movil, supermercados, Internet, etc.). Este proceso de modernizacion
se ve obstaculizado por la baja fiabilidad del sistema en general, por el suministro
irregular de agua, y por la dudosa medicién del consumo, todo lo cual resquebraja
la legitimidad de las facturas. Entre los afos 2007-2008 y 2009-2010, se logrd
incrementar los ingresos en un 37% a través del uso de comunicacién a gran
escala, avisos en los medios e incluso tdcticas intimidatorias (p. ¢j., la desconexién
temporal de todo un barrio) para convencer a los usuarios de pagar el agua. ** Pero
DAWASCO también registré un aumento en los gastos operativos durante el
mismo periodo, por lo que las pérdidas se han venido acumulando. La situacién
en estos momentos es tan grave que algunos directivos de alto nivel en DAWASCO
estan considerando laapertura de nuevos negocios para generar ingresos paralelos
alos de su empresa.

It’s the time
now, that you go
and pay your bill at
DAWASCO

as you know
water is life

“Es tiempo de ir a pagar tu factura de DAWASCO porque como sabes, el agua es vida.”

Fuente: Dawasco News, No. 2, julio-septiembre de 2007



Un hecho sorprendente que surge de entrevistas con la mayoria de los altos ejecuti-
vos de DAWASCO es en efecto su deseo de operar “tan bien como el sector privado”,
una afirmacion que se escucha una y otra vez, y en particular cuando se discuten
las dificultades econdmicas de DAWASCO. Esta definicién de “rendimiento” estd
también enmarcada en términos del sector privado: la eficiencia financiera y la
rentabilidad eran vistas como condiciones necesarias para lograr mejorias en otras
dreas del servicio, como pudieran ser fiabilidad, calidad, seguridad y accesibili-
dad. Es dificil saber si esta actitud hacia el mercado es el resultado de la creciente
influencia neoliberal en el pais, o del estigma contra el sector publico asociado
con la burocracia estatal del pasado, 0 ambos; pero, la obsesion por los ingresos
se produce también porque los tinicos ingresos legitimos de la empresa provienen
de la facturacién del agua. Las contribuciones financieras (cruciales) del gobierno
central y de DAWASA, que permitieron la supervivencia operativade DAWASCO,

son puntuales y estdn asociadas a un repetido y humillante mensaje de “fracaso”.

Otrosigno del predominio creciente de una cultura corporativa es el uso sistemati-
co de consultorias de negocios privadas® para respaldar decisiones administrativas
importantes (despidos, monitoreo del rendimiento, etc.) y el uso de herramientas
tipicas de gestién empresarial (p. ¢j., evaluaciones individuales sobre el rendimien-
to de los empleados).

Los “socios para el desarrollo” toman decisiones

Lassituacion del agua en Dar es Salaam es un tema recurrente en la agenda politica
nacional, y ocup6 un lugar destacado en las elecciones presidenciales de 2010.%°
En un importante discurso leido en julio de 2010, el presidente reelecto, Jakaya
Kikwete, prometié poner fin a los problemas de agua de la ciudad, comprome-
tiéndose a ampliar la capacidad de produccién de agua a 710 millones de litros
por dia para 2013-2014 gracias a fondos estadounidenses de la Corporacién para
el Desafio del Milenio (MCC); también prometi6 inyectar dinero adicional del
gobierno para desarrollar las plantas de tratamiento de agua y explotar los profun-
dos acuiferos costeros del sur de la ciudad.’" Pero estas promesas son todavia muy
recientes y en este sentido la historia llama a la prudencia: Kikwete hizo promesas
electorales parecidas en su campana electoral de 2005, y la Ginica inversién pablica
a gran escala que se hizo fue para un proyecto de transvase de agua desde el lago
Victoria a la region de Shinyanga donde hay un auge de la minerfa de oro.” No



obstante, esta vez parece que el gobierno si estd comprometido y el Parlamento
ha apoyado un crecimiento del 15% del presupuesto del Ministerio del Agua
para 2011,%* asi como la creacién de un programa de 436 millones USD para
modernizar la infraestructura del agua de Dar es Salaam.®

Con todo, uno debe mirar mds alld de la retdrica politica e ir a la fuente de esta
financiacién. El dinero proviene en gran parte de las agencias de desarrollo y estd
unido a condiciones muy especificas. Los “socios internacionales para el desa-
rrollo” han controlado decisiones fundamentales relacionadas con el desarrollo
de los sistemas hidricos de Dar es Salaam desde finales de la década de 1990. El
préstamo de 164 millones USD para el DWSSP ofrecido en 2003 por el Banco
Mundial que impuso la privatizacién expird en noviembre de 2010 y estd siendo
reemplazado por un proyecto de 951 millones USD, el Proyecto de Apoyo para
el Sector del Agua (Water Sector Support Project, WSSP), en el que el Banco se ha
asociado a otros donantes internacionales (MCC, African Development Bank, un
banco alemdn y la agencia holandesa para el desarrollo, entre otros).*

Esta influencia politica poderosa sin responsabilidades locales enfurece a muchos
directivos de DAWASCO, al menos a aquellos que se sienten lo suficientemente
cémodos para hablar con franqueza sobre el problema. La opinién generalizada
es que los donantes internacionales abandonan el barco en cuanto hay problemas,
pero son los primeros en adjudicarse los éxitos. Muchos perciben a los especia-
listas extranjeros de recursos hidricos como egoistas y muy dispuestos a sacar del
pais lo que necesitan para luego marcharse. Un reproche mds especifico sobre las
instituciones financieras internacionales es que los préstamos les permiten tener
al pais en la palma de la mano y obligan a los tanzanos a desarrollarse segtin lo que
estas instituciones digan. Un ejecutivo de DAWASCO lo resumi6 sin muchos
rodeos: “Si te quieres deshacer de ellos, jles tienes que devolver su dinero! Pero,
mientras tanto, td les perteneces.”” Otro entrevistado se quejé de perder el tiempo
en reuniones en las que su tnica funcidn era tomar café, masticar galletas, asentir
con la cabeza aquiy alld y ser utilizado como prueba de que “las partes implicadas
locales han participado en el proyecto”.*

La dependencia politica y financiera mina la sensacién de pertenencia y com-
promiso de los directivos. Un buen ejemplo de esto aparece en el programa de
trabajo del MCC, que es un donante muy activo en la actualidad. EEMCC es una
agencia de EE.UU. para la ayuda al desarrollo creada en 2004 por el presidente



George W. Bush. Su objetivo principal es promover el crecimiento econémico en
paises en desarrollo mediante “buenas” politicas econdmicas.”” Con el aporte de
una donacién de 207 millones USD al WSSP, el MCC financia dos proyectos en
Dar es Salaam: la expansion de la planta de tratamiento inferior y un programa de
reduccién del agua no facturada. La expansién aspira a incrementar la capacidad
de la planta en un 50%, hasta 270,000 m? diarios.* El problema es que el nivel
de descarga fluvial del Ruvu durante la estacion seca es ya demasiado escaso para
producir a plena capacidad, y el fenémeno se ha agravado en las tltimas décadas
debido al cambio climtico y a la deforestacién. Esto significa que el proyectado
incremento de la capacidad serd intitil hasta que concluya la construccion de una
gran presa rio arriba (Kidunda); se espera que este trabajo dure tres afios y debe
comenzar entre el 2011y el 2012. Sin embargo, esta presa es ya un viejo proyecto,
puesto que laagencia de colaboracién de Japén ya quiso apoyar su construccién en
losafios 90 pero se retractd cuando se dio cuenta del potencial dafio socioecoldgico
y de otras deficiencias del proyecto.”' El Banco Mundial en la actualidad financia
esta iniciativa, a pesar de que algunos directivos de recursos hidricos senalan que
existen otras posibles fuentes de agua més sostenibles. El gobierno de Tanzania
solicité una presa més pequefia rio abajo,*” pero las obras ya estdn en marchay una
revocacion de las mismas es poco probable.

Las condiciones para acceder alos fondos delaMCC causan un segundo conjunto
de problemas. Aunque los fondos son una concesiény no un préstamo, vienen con
una serie de requisitos de politica estrictos. El convenio del 2008 establece que:

[L]as autoridades de agua y alcantarillado deberdn presentar tasas tipo
encaminadas a lograr una sostenibilidad financiera operativa y de manteni-
miento dentro del Plazo del Convenio y una tendencia sostenible hacia la
recuperacion de la depreciacién de activos.®

Se puede leer entre lineas que esto se refiere a la recuperacion total de costos.
Se confirma en el Documento de Monitoreo y Evaluacién (Monitoring and
Evaluation Document), el cual menciona como un primer riesgo del proyecto la
incapacidad del gobierno para implementar “reformas tarifarias por debajo de la
recuperacién de costos”.* Otra fuente de DAWASA fue més especifica, al hablar de
un objetivo de total recuperacién de costos a través de las tarifas, a implementarse
en el ultimo afo del proyecto, es decir, 2013-2014.” Con los actuales niveles
tarifarios, que estin muy por debajo de la recuperacién total de costos, y con las



nuevas inversiones planificadas, esto significa que las tarifas de agua de Dar es
Salaam estdn destinadas a aumentar en un 250-300%.

La trampa estd en que las tarifas las regula la compania independiente EWURA,
que en 2010 se negd dos veces a un aumento tarifario. ;Cémo puede el gobierno
de Tanzania garantizar que las tarifas aumentardn, como exige la MCC, sin afectar
la independencia del regulador? En el futuro inmediato, esto promete ser un
asunto controvertido. Por un lado, el presidente Kikwete ha insistido en que quiere
mantener las tarifas bajas,* pero, por otro, la seccién 3.4(c) del convenio establece
que “el gobierno no invocard ninguna de las provisiones de su legislacién interna
para justificar o disculpar el incumplimiento de sus deberes o responsabilidades
bajo este Convenio”./

Esta breve descripcién del funcionamiento interno de DAWASCO y su entorno
institucional y politico sélo sugiere que, aunque formalmente es una empresa
“ptiblica” propiedad del gobierno, DAWASCO estd lejos de ser una entidad pu-
blica responsable politicamente ante los usuarios y dirigida por ellos. Pero esto
en gran medida queda fuera del control de DAWASCO: el gobierno tanzano estd
legalmente obligado a aplicar las recomendaciones de politica y condiciones de
los donantes internacionales, incluso si esto significara una ausencia de responsa-
bilidad ante la poblacion afectada por estas decisiones.

Conclusién

La experiencia de privatizacién de CWS impuesta por las condiciones de los
donantes internacionales fue un rotundo fracaso, resultado de la pobre prepa-
racién del operador privado, de relaciones dificiles con el personal, y de pugnas
internas entre los accionistas. El hecho de que el gobierno tanzano precipitara
abruptamente la terminacién del contrato y utilizara esta terminacién para ano-
tarse puntos politicos antes de una campana electoral no fue razén suficiente
para que la compania privada ganara sus dos litigios legales contra Tanzania ante
CNUDMIy CIADI, dos cortes de arbitraje normalmente proclives a los intereses
de los inversores.

Dados estos antecedentes, es un logro extraordinario que su sucesor publico,
DAWASCO, fuera capaz de resurgir de las cenizas de CWS y revertir la tendencia
de rendimiento paraaumentar la coberturay los ingresos, aunque sélo fuera hasta



cierto punto. Sin embargo, su marcado enfoque en la recuperacién de costos sin
realizar mejoras radicales en el sistema ha conducido al uso de tdcticas proble-
maticas. Su rendimiento sigue siendo fragil e irregular, el acceso directo a la red
lo tiene una pequefia minoria ubicada en las zonas mds présperas de la ciudad,
y la mayorfa de la poblacion tiene que depender del acceso indirecto a precios
mucho mds altos. Las verdaderas mejorfas provienen de obras capitales que paga
el gobierno central, que a su vez depende en gran medida de las instituciones
internacionales de desarrollo. Estas instituciones imponen condiciones que con-
forman la evolucién estructural del sistema, tanto técnica como ideolégicamente,
sin tener que rendir cuentas a sus usuarios. En este sentido, la remunicipalizacién
delagua en Dar es Salaam es una situacion creada por defecto por el colapso de un
contrato privado, no por un movimiento estratégico planificado por instituciones
politicas soberanas. Sila soberania politica es una condicién parala sostenibilidad,
entonces, a largo plazo, las limitadas opciones impuestas por las condiciones de
los donantes deben ser vistas como uno de los mayores obstaculos para solucionar
los problemas de agua de Dar es Salaam.
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