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El Banco de desarrollo KfW vy el
financiamiento de infraestructura

hidrica en Ameérica Latina ¢

The KfW Development Bank and water infrastructure
financing in Latin America

Nadine Reis *

Resumen

Este articulo arroja luz sobre la cuestion de hasta qué punto los bancos
publicos de desarrollo pueden, y de hecho lo hacen, contribuir a alcanzar el
Objetivo de Desarrollo Sostenible (ODS) 6 de las Naciones Unidas sobre
agua y saneamiento en las actuales condiciones politicas y econdmicas,
basandose en el caso del Banco de Desarrollo KfW aleméan y sus actividades
en América Latina. Se concluye que los grandes proyectos de infraestructura
de servicios de abastecimiento de agua y saneamiento (WSS, por sus siglas
en inglés) financiables basados en modelos de recuperacion de costos
dificilmente pueden proporcionar los sistemas de WSS que se necesitan en
Ameérica Latina de manera sostenible. Para alcanzar el ODS 6 es necesario
otorgar subsidios a largo plazo a los servicios publicos de agua y abordar las
condiciones politicas de la gobernanza de los servicios publicos de agua y
saneamiento sobre el terreno.

Palabras clave: Bancos publicos, bancos de desarrollo, Objetivo de
Desarrollo Sostenible (ODS) 6, agua y saneamiento, Latinoameérica.

Abstract

This paper sheds light on the question to what extent public development
banks can, and do, contribute to achieving the United Nations’ Sustainable

* Una version previa en el idioma inglés aparece en Nadine Reis (2022) Between development
and banking: the KfW Development Bank in Latin America’s water sector, Water International,
47:5, 810-836. Traduccion del inglés al espafiol por JesUs Sosa, revision Wesley Marshall.
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Development Goal (SDG) 6 on water and sanitation under the current
political economic conditions, drawing on the case of the German KfwW
Development Bank and its activities in Latin America. It concludes that
bankable, large water supply and sanitation services (WSS) infrastructure
projects based on cost-recovery models can hardly deliver the WSS systems
needed in Latin America in a sustainable manner. Achieving SDG 6 requires
long-term subsidies for public water utilities and addressing the political
conditions of WSS governance on the ground.

Keywords: Public banks, development banks, Sustainable Development
Goal (SDG) 6, water and sanitation, Latin America

Introduccion

El suministro de “agua limpia para todos” ha sido un objetivo
clave de los gobiernos nacionales y las agencias internacionales de
desarrollo desde la década de 1960, cuando se pusieron de relieve
las enfermedades transmitidas por el agua de una poblacién cada
vez mas urbana [Bakker, 2013, pp. 284-285; Adjei Adams et al.,
2019: 243]. Sin embargo, después del Decenio Hidrologico
Internacional de la UNESCO (1965-74), el Decenio del Agua de
las Naciones Unidas (1981-90), los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (2000-15) y el Decenio Internacional “El agua, fuente de
vida” (2005-15), los resultados generales de méas de 50 afios de
intervenciones de desarrollo aun no han sido capaces de
proporcionar “agua para todos”. En 2019, la Organizacion
Mundial de la Salud (OMS) informé que 2.2 mil millones de
personas en todo el mundo, una de cada tres, no tienen servicios de
agua potable administrados de forma segura y 4.2 mil millones
(mas de la mitad de la poblacion mundial) no tenian servicios de
saneamiento gestionados de forma segura [OMS, 2019].! En

! De acuerdo con la Organizacion Mundial de la Salud, por gestion o administracion de
forma segura debe entenderse la gestion del agua potable procedente de fuentes situadas
en las instalaciones, libre de contaminacion y disponible cuando sea necesario, y
utilizando inodoros higiénicos en los que se tratan los residuos y se eliminan de forma
segura [OMS, 2019].
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América Latina y el Caribe, la situacion ha mejorado desde 2015,
pero aun en 2020, el afio de la pandemia de Covid-19, solo el 75%
uso agua potable gestionada de forma segura y solo el 30% uso
saneamiento gestionado de forma segura [OMS y UNICEF, 2021].
De hecho, el acceso a los servicios de abastecimiento de agua
potable y saneamiento (WSS, por sus siglas en inglés) a menudo
puede estar sobreestimado debido a diversos factores, como las
perspectivas y el conocimiento de los funcionarios locales sobre la
definicion de ‘“agua limpia y saneamiento”, la capacidad de
almacenamiento de agua de los hogares frente a un servicio de
tuberias intermitente y la conectividad incompleta a las redes de
alcantarillado [Reis, 2012: 134-142; Adjei Adams et al., 2019:
248; Sturzenegger et al., 2020].

En estas condiciones, el Objetivo de Desarrollo Sostenible (ODS)
6, que pretende proporcionar acceso universal a servicios de agua
y saneamiento de agua “seguros, asequibles y disponibles cuando
sea necesario” para 2030, sigue siendo ambicioso Yy sigue
requiriendo enormes esfuerzos. Organizaciones internacionales
como el Banco Mundial y la Organizacién para la Cooperacion y
el Desarrollo Economicos (OCDE) sefialan un gran déficit de
financiamiento para alcanzar el ODS 6. La OCDE estima que los
niveles actuales de inversion deben triplicarse para cumplir con el
ODS 6 [Ajami et al., 2018: 5].

Los tres mecanismos de financiamiento para el sector del agua que
se suelen mencionar son los impuestos (financiamiento publico),
los ingresos procedentes de las tarifas del agua y las transferencias
procedentes de la asistencia internacional para el desarrollo
[OCDE, 2010]. Ademas, los mercados de capitales, la caridad
privada y el sector empresarial han participado activamente en la
provision de fondos para la infraestructura hidrica [Alaerts, 2019:
21]. Otra tendencia en el Sur Global han sido los esquemas de
microfinanzas [Mader, 2011; Reis y Mollinga, 2012].
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Sin embargo, en general, el financiamiento de los servicios de
abastecimiento de agua y saneamiento ha estado dominado por los
presupuestos publicos [Alaerts, 2019: 21]. Incluso si la
privatizacion en el sector ha avanzado, la inversion privada esta
muy sesgada geograficamente y tiende a centrarse en los paises y
lugares mas ricos [McDonald et al., 2021: 119]. Ademas, la gran
mayoria de la participacion del sector privado en el WSS se basa
en asociaciones publico-privadas (APP) que siguen siendo
relativamente insignificantes en el financiamiento global
[McDonald et al., 2021: 118]. Para la mayoria de los operadores
de agua, “el financiamiento privado es casi inexistente” [Kolker et
al., 2016: 1]. Por lo tanto, el Banco Mundial sefiala que "los
servicios sostenibles y equitativos dependeran de una inversion
publica sustancial” [Banco Mundial, 2017]. Por lo tanto, se ha
sefalado que existe la necesidad de comprender mejor las fuentes
de financiamiento disponibles para el WSS y sus caracteristicas
[Machete y Marques, 2021: 12]. Hasta la fecha, la cuestion del
financiamiento del agua no se ha cruzado con una literatura
emergente sobre el papel de los bancos publicos para el cambio
social progresivo en general [Marois, 2021, 2022] y como fuente
de financiamiento relacionada con el ODS 6 en particular
[McDonald et al., 2021]. Por lo tanto, este articulo tiende un
puente entre estas literaturas al explorar el papel de los bancos
publicos en las finanzas de WSS.

Este objetivo es importante porque los bancos publicos ya son
actores importantes en el financiamiento de los servicios de agua y
saneamiento a nivel mundial, aunque esto sea poco conocido. En
el Sur Global, los bancos de desarrollo son particularmente
relevantes. Los 20 principales bancos publicos de desarrollo, que
representan el 75% de todos los bancos puablicos en términos de
activos, tienen en conjunto alrededor de US$ 8.700 millones en
activos combinados [AFD, 2021]. Si bien el Banco Mundial ha
sido el banco puablico de desarrollo méas importante en el WSSy ha
moldeado significativamente las politicas sectoriales [Bakker,
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2013], otros bancos publicos de desarrollo también han sido
actores clave en el sector.

Este estudio se centra en el papel de los bancos publicos de
desarrollo para abordar el desafio del ODS 6, basandose en el caso
del Banco de Desarrollo KfW aleman (Kreditanstalt fir
Wiederaufbau — Instituto de Credito para la Reconstruccion) y, en
particular, en sus actividades en América Latina. Arroja luz sobre
hasta qué punto los bancos publicos de desarrollo pueden
contribuir, y de hecho lo hacen, a la consecucion del ODS 6 en las
actuales condiciones politicas y economicas. El Banco de
Desarrollo KfW es una subsidiaria del Grupo KfW. EIl banco se
centra en el financiamiento de proyectos con el objetivo explicito
de “mejorar las condiciones de vida de las personas en los paises
en desarrollo y emergentes” [KfW, 2021a].

Los beneficios potenciales de los bancos publicos de desarrollo,
como el KfW, incluyen que, por lo general, no estan orientados a
la maximizacion de los beneficios y pueden acceder a fondos a
tasas extremadamente baratas en los mercados financieros. Esto
ultimo es especialmente cierto para el KfW y no tiene por qué ser
el caso para todos los bancos publicos. Como sefialan Naqvi et al.
[2018], la posicion del KfW entre los bancos publicos es
particularmente fuerte, ya que es privilegiada debido a la moneda
fuerte de Alemania y su bajo riesgo de crédito soberano. Sin
embargo, los bancos publicos no son buenos ni malos per se, ya
que lo que hacen y cédmo funcionan siempre debe verse en un
contexto politico econdmico mas amplio y esta sujeto a relaciones
de poder. Es decir, los bancos publicos funcionan bajo condiciones
historicas, sociales, politicas y econdmicas cambiantes y
controvertidas [Marois, 2022].

Por lo tanto, este articulo examina las actividades y el
funcionamiento del KfW en el sector del agua en América Latinay
analiza las condiciones estructurales en las que opera. Extrae tres
conclusiones principales. En primer lugar, el KfW concentra sus
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actividades en WSS principalmente en el financiamiento de
grandes sistemas de infraestructura. Este es el caso, aunque el
personal del KfW es consciente de que este no siempre es el
enfoque mas exitoso, y a menudo es dificil encontrar “salidas”
adecuadas para la asignacion de créditos. Si bien también hay
intentos de abordar los problemas fundamentales, pero
enormemente complejos y de pequefia escala, relacionados con los
deficientes servicios de WSS en el Sur Global, los altos costos de
transaccion y la necesidad de asignar grandes créditos han
dificultado hasta ahora que el KfW aumente sus actividades mas
alla del “ideal de infraestructura moderna” [Graham y Marvin,
2001].

En segundo lugar, la experiencia del KfW muestra que es muy
dificil construir y operar la infraestructura de WSS en América
Latina sin transferencias (continuas) del gobierno o de los
donantes. En el caso del KfW que financia el WSS en América
Latina, existe un conflicto de objetivos entre el financiamiento de
la infraestructura del WSS que es financieramente sostenible y la
infraestructura que es socialmente equitativa y sostenible. Es decir,
los modelos financiables y de recuperacion de costos dificilmente
pueden ofrecer los sistemas de WSS que se necesitan en América
Latina, a pesar de la experiencia y los recursos publicos
proporcionados por el KfW. Esto respalda los hallazgos de
estudios anteriores que argumentan que los subsidios a largo plazo
de los servicios locales de WSS son necesarios [Libey et al.,
2020]. También pone en tela de juicio la idoneidad general de los
préstamos Norte-Sur para resolver la crisis del agua en el Sur
Global. Por lo tanto, existe una necesidad urgente de que los
responsables politicos, el KfW y los gobiernos receptores
reconsideren el financiamiento del desarrollo de la WSS.

En tercer lugar, el estudio muestra que la meta del ODS 6 no se
lograra inicamente mediante el aumento del financiamiento de los
bancos publicos de desarrollo, sino que requiere transformaciones
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sociopoliticas mas fundamentales. Esto se debe a que las empresas
de servicios publicos de agua en América Latina a menudo operan
bajo condiciones sociales y politicas complejas que inhiben su
operacion eficiente. Dado que las intervenciones de las agencias
de desarrollo externas son necesariamente despolitizadas vy
tecnocraticas [Ferguson, 1994], uno de los resultados de esta
situacion ha sido la externalizacion parcial de la infraestructura
WSS financiada por el KfW a empresas privadas de agua del
Norte Global, ya que esto garantiza al menos que la infraestructura
funcione. Por lo tanto, debe cuestionarse si los fondos publicos
utilizados para subsidiar a las empresas privadas de agua no
pueden utilizarse méas bien para subsidiar los costos de operacion,
mantenimiento y nuevas inversiones de capital de las empresas
publicas de agua, y discutir como estos fondos pueden gastarse de
una manera socialmente equitativa y sostenible,

Desde el punto de vista metodoldgico, el documento se basa en
entrevistas en profundidad con siete funcionarios del KfwW
responsables de las actividades del sector del agua y/o de la
gestion de proyectos hidricos en América Latina. Debido a las
restricciones de la pandemia, las entrevistas se realizaron a traves
de videollamadas.

El resto del documento esta estructurado de la siguiente manera.
La siguiente seccion ofrece un breve contexto de la situacion
actual de los WSS en el Sur Global, que se caracteriza por
sistemas “desagregados” y “archipiélagos urbanos”. La tercera
seccion describe las actividades del KfW en el sector del agua en
Ameérica Latina, proporcionando una vision general de las politicas
subyacentes y el funcionamiento de su financiamiento. La cuarta
seccion se centra en los desafios y limitaciones de su participacion
en el sector del agua y explica por qué el sector del agua es uno de
los sectores mas dificiles de trabajar para los bancos de desarrollo.
El documento concluye con un resumen de los hallazgos y
preguntas clave para futuras investigaciones.
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WSS en el Sur Global: sistemas desagregados y archipiélagos
urbanos

A diferencia de las ciudades del Norte Global, donde el "ideal de
infraestructura” moderno surgié con la industrializacion y
urbanizacion del siglo XIX, los sistemas publicos de suministro de
agua que sirven a toda la poblacion urbana (y mucho menos, a la
rural) de hecho nunca han existido en el Sur Global. La ciudad
colonial se caracterizé tipicamente por una alta fragmentacion del
acceso a la infraestructura urbana, en particular al suministro de
agua [Kooy y Bakker, 2008: 1843]. En Africa, Asia y América
Latina, el suministro de agua y el alcantarillado se limitaban
generalmente a las zonas centrales de la ciudad, donde vivia la
poblacion blanca, mientras que el resto de la poblacion
(mayoritariamente rural) no tenia acceso a la infraestructura
urbana. Estas estructuras coloniales se han reproducido con el
aumento de la urbanizacion en el siglo XX. En América Latina, el
crecimiento urbano despegd en la década de 1960 con una
migracion masiva del campo a la ciudad, y hoy en dia, mas del
80% de la poblacion vive en areas urbanas. En muchos paises de
América Latina, la mayor parte del espacio urbano es
autoconstruido por sus residentes. Es decir, la urbanizacion se ha
producido en gran medida sin planificacion estatal sobre la tierra 'y
sin infraestructura urbana basica. Esto no significa que el Estado
esté ausente, sino tipicamente, que “el Estado actla a posteriori
para modificar espacios que ya estan construidos y habitados”
[Caldeira, 2017: 5, énfasis en el original]. EI suministro de agua y
otros servicios a menudo se proporcionan en el curso de
negociaciones entre los residentes y los politicos, y a menudo
estan sujetos a complejas relaciones politicas [p. 7].

Al igual que en Africa y Asia, el patron espacial tipico de los WSS
en América Latina hoy en dia es uno en el que las areas centrales,
establecidas y a menudo mas ricas de la ciudad son atendidas por
servicios publicos (o privatizados) de agua, mientras que los
barrios periféricos y mas pobres son atendidos por una diversidad

51



oufmnann YOI 17 (NO. 49) Septiembre-diciembre 2024 www.olafinanciera.unam.mx

de fuentes de agua. Por lo tanto, el modelo estandar de servicios de
WSS es un modelo “desagregado” caracterizado por diversos
proveedores y formas de suministro [Coutard, 2008: 1818]. Si
existen aguas residuales, éstas se drenan en su mayoria sin tratar
en rios y océanos. Dado que la autoconstruccion se ha llevado a
cabo con frecuencia en zonas de riesgo, como terrenos rocosos y
montafiosos o llanuras aluviales, la construccion de redes de
infraestructura suele ser dificil. Incluso si las redes se han
extendido a los asentamientos periféricos, el acceso al agua
potable suele ser inexistente, ya que el suministro de agua es
intermitente y solo llega durante unas pocas horas al dia o a la
semana. Ademas, la calidad del agua suele ser deficiente. Por lo
tanto, los residentes se ven obligados a depender de fuentes de
agua alternativas, en particular de proveedores privados de agua, y
terminan pagando mucho maés por el liquido que lo que pagan los
habitantes mas ricos de areas urbanas establecidas [Naciones
Unidas -ONU-, 2019: 2]. Los limites entre el suministro de agua
formal e informal, publico y privado, son siempre difusos y
cambiantes [Bakker, 2013].

Uno de los principales problemas de las redes de abastecimiento
de agua existentes en América Latina es la enorme ineficiencia y
pérdida del liguido. Segun un estudio de la Corporacion Andinda
de Fomento (CAF), el banco de desarrollo de América Latina
(CAF), alrededor del 60% del agua se pierde en las redes de las
ciudades latinoamericanas. Esto a pesar de que, segun el mismo
estudio, el costo anual de facturacion de los usuarios de agua
conectados a las redes en América Latina asciende al 8% del
ingreso de los hogares, lo que es significativamente mas alto que
en Estados Unidos o Europa [CAF, 2018].

Desde la década de 1990, las periferias de las ciudades
latinoamericanas han sufrido transformaciones significativas [Reis
y Lukas, 2022]. Mientras que los barrios pobres autoconstruidos
han seguido creciendo en el contexto de la descampesinizacion (es
decir, el desmantelamiento de la agricultura a pequefia escala, lo
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que provoca la migracion del campo a la ciudad) y el crecimiento
de la poblacion, las periferias urbanas también han visto la
construccion masiva de espacios urbanos privatizados, no solo
para las clases altas sino también para las clases medias y
trabajadoras. En algunas ciudades, esto ha ido acomparnado de una
mayor privatizacion de los servicios urbanos, en particular el
suministro de agua, donde las compaiias de agua abastecen a las
zonas mas ricas y a las nuevas zonas residenciales de los
suburbios, dejando atrés las zonas de autoconstruccion. Estas
tendencias han consolidado la percepcién de las ciudades vy
pueblos latinoamericanos como “archipiélagos urbanos” del agua
[Bakker, 2003; Kooy y Bakker, 2008]. Ademas, en toda América
Latina, el crecimiento urbano —y con él, el problema de la falta de
acceso a agua potable y saneamiento— se ha desplazado de las
megalopolis a las ciudades pequefias y medianas, que estan
creciendo en el contexto del neoextractivismo, las nuevas
ocupaciones de tierras y los asentamientos "informales” [Reis y
Lukas, 2022]. Por lo tanto, las altas tasas de crecimiento urbano
enfrentan a los municipios pequefios con el desafio de la provision
de infraestructura. Ademas del crecimiento de la poblacién, uno de
los principales desafios es la escasez de agua, que empeorara con
el cambio climatico. Ademas, la “Nueva Division Internacional
del Trabajo” [Frobel et al., 1980] ha creado una gran competencia
por el suministro de agua urbana por parte de la agricultura, la
manufactura y el turismo industriales orientados a la exportacion.
Teniendo en cuenta todas estas tendencias, queda claro que
alcanzar el ODS 6 es un gran desafio. Nuestro objetivo es destacar
las actividades de los bancos de desarrollo en el sector,
centrandonos en el KfW en agua y saneamiento en América
Latina.
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El Banco de Desarrollo KfW en el sector del agua en América
Latina

Vision general

Segun una encuesta realizada por la Agencia Francesa de
Desarrollo (AFD), el ODS 6 sobre agua y saneamiento ocupa el
ultimo lugar entre las areas de interés relacionadas con los ODS en
las que se centran los bancos de desarrollo, mientras que el agua
en general representa entre el 5% y el 15% de sus inversiones
[AFD, 2021]. ElI mismo estudio revelo que los bancos publicos de
desarrollo tienen un fuerte enfoque en el financiamiento del
saneamiento (es decir, el alcantarillado y el tratamiento de aguas
residuales) y el suministro de agua (especialmente las grandes
plantas de tratamiento y desalinizacion). Por lo general, otorgan
créditos para inversiones en infraestructura a las empresas de
abastecimiento de agua de las ciudades medianas, que tienen mas
solvencia que los municipios mas pequefios y las zonas rurales,
pero que no pueden obtener préstamos directamente de los bancos
multilaterales de desarrollo o los bancos comerciales. Por lo
general, los préstamos se otorgan a un Ministerio de Finanzas
central, desde donde el dinero se transfiere como subvencion o
préstamo a los ministerios responsables, las empresas de agua o
los gobiernos locales. Ademas de los créditos, los bancos publicos
de desarrollo analizados en el estudio de la AFD también
participan activamente en la preparacion de proyectos (basados en
donaciones o reembolsables si la preparacion del proyecto
conduce a un proyecto financiable); asistencia técnica a las
empresas de servicios publicos y a los gobiernos locales para
mejorar el rendimiento financiero y la capacidad de garantizar la
sostenibilidad de las inversiones; estructuracion de financiamiento
de proyectos y Asociacion Publico Privada (APP); la gestion de
fondos fiduciarios de donantes multiples para el sector del agua;
influir en las reformas sectoriales y el dialogo, también a través de
estudios de financiamiento; y la canalizacion de subvenciones
(fondos procedentes de impuestos generales o0 préstamos

54



Nadine Reis Andlisis Entre el desarrollo y la banca

soberanos) a los gobiernos locales y a las empresas de servicios
publicos. ElI KfW también esta activo en la mayoria de estas areas.

El KfW es el quinto banco publico de desarrollo mas grande del
mundo y fue fundado por el gobierno aleman después de la
Segunda Guerra Mundial con el proposito de reconstruir. ES
propiedad legal de la Republica Federal de Alemania (80%) y de
los estados federados (20%). En 2019 tenia activos por US$569
mil millones, mas del doble de los activos totales del Banco
Mundial [Marois, 2020]. Por ley, el KfW no es un banco con
animo de lucro, sino que debe velar por la “mejora sostenible de
las condiciones econdmicas, sociales y ecoldgicas de la vida de las
personas” [Marois, 2020: 153]. Dado que el Estado aleméan
garantiza formalmente la deuda del KfW, este banco cuenta con
una calificacion crediticia muy soélida y, por tanto, con la
posibilidad de acceder a los créditos mas baratos posibles en los
mercados financieros [Marois, 2020: 153]. EI KfW se financia casi
en su totalidad a traves de los mercados financieros internacionales
y en 2020 recaudo 66.4 mil millones de euros. A nivel nacional, el
KfW financia empresas emergentes, pymes y municipios, donde
brinda apoyo a la infraestructura publica y social. El
financiamiento nacional representa alrededor de dos tercios del
financiamiento total del KfW [Marois, 2020]. A nivel
internacional, el KfW esta presente con tres divisiones:
International Project and Export Financing (IPEX) y Deutsche
Investitions- und Entwicklungsgesellschaft (DEG - Sociedad
Alemana de Inversion y Desarrollo), que apoyan a las empresas
europeas y alemanas en sectores industriales clave financiando sus
exportaciones y asegurando el suministro de materias primas
europeas; y el Banco de Desarrollo KfW, que financia proyectos
de desarrollo en todo el mundo en nombre del Ministerio de
Cooperacion  Econdémica y  Desarrollo de  Alemania
(Bundesministerium flr wirtschaftliche Zusammenarbeit und
Entwicklung, BMZ; en adelante, Ministerio de Desarrollo) y la
Union Europea (UE).

55



ot VoL, 17 (INO. 49) Septiembre-diciembre 2024 www.olafinanciera.unam.mx

El Banco de Desarrollo del KfW? ha estado activo en el sector del
agua de los paises en desarrollo desde finales de la década de 1970
(entrevista con el funcionario 1 del KfW). Desde 2013, el KfW ha
aportado 6.3 mil millones de euros a 234 proyectos en el sector del
agua, lo que supone el 11% de su compromiso total de
financiamiento para todos los sectores [KfW, 2021]. De este
modo, el agua es la tercera area de mayor interés de los préstamos
del KfW, después del sector financiero y el energético (entrevista
con el responsable 2 del KfW). La Grafica 1 muestra que, en
conjunto, Oriente Medio, América Latina y el Caribe y el Norte de
Africa representan mas de la mitad del financiamiento del KfW en
el sector del agua a nivel mundial.

Grafica 1. Proyectos del KfW en el sector del agua (volumen), todas las
regiones, 2013-21.
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Fuente: Elaboracion propia con base en KfW Projektdatenbank [KfW, 2021b].

La Grafica 2 muestra que, segun el namero de proyectos, la
distribucion es mas equitativa (mientras que Oriente Medio sigue
representando la mayor parte), es decir, que los proyectos en
América Latina y Africa del Norte son sustancialmente mayores

2 para facilitar la lectura, en lo sucesivo se utiliza la abreviatura KfW para referirse al Banco de
Desarrollo Kfw.
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en volumen que en la mayoria de las demas regiones del mundo.
En general, estos datos muestran que el alcance geogréafico y la
influencia de los préstamos del KfW en todo el mundo han sido
extraordinarios.

Grafica 2. Proyectos del KfW en el sector del agua (nimero), todas las
regiones, 2013-21.
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Fuente: Elaboracion propia en base a KfW Projektdatenbank [KfW, 2021b].

En este momento hay 31 proyectos de agua activos en América
Latina, mientras que el namero real es un poco mayor, ya que los
proyectos en el sector energético o financiero a veces también
incluyen componentes de agua, o proyectos ejecutados en el sector
de la energia por razones politicas (entrevista con el funcionario 3
del KfW). En total, el KfW ha invertido 5.200 millones de euros
en el sector del agua en América Latina entre 2016 y 2020, la
mayoria en el sector del suministro de agua y saneamiento
(entrevista con el responsable 3 del KfW; Datos del sitio web del
KfW). La Grafica 3 muestra que el financiamiento del KfW para
el agua en América Latina esta altamente concentrado en unos
pocos paises: Meéxico, Perd, Brasil y Colombia representan la
mitad del volumen de financiamiento de los proyectos del KfW.
Sin embargo, otro 30% se concentra en financiamiento con el
Banco Centroamericano de Integracion Economica (BCIE) y CAF
como intermediarios. De este modo, estos fondos pueden llegar a
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muchos mas paises de la region. La Grafica 4 muestra que,
considerando el numero de proyectos, el KfW tiene la mayoria de
los proyectos en Peru y Bolivia.

Directrices de politica

Como banco de desarrollo (o “promocional™) de proposito publico,
el KfW esta legalmente obligado a sequir la politica del Ministerio
de Desarrollo aleméan, que es uno de los mayores donantes en el
sector del agua a nivel mundial. La cooperacion alemana para el
desarrollo en el sector del agua sigue la estrategia hidrica del
Ministerio de Desarrollo a partir de 2017. Este Gltimo se orienta
generalmente hacia la consecucion del ODS 6, que se traduce en
los siguientes seis principios para la cooperacion en el sector del
agua (Bundesministerium fir wirtschaftliche Zusammenarbeit und
Entwicklung [BMZ, 2017]):

e El derecho humano al agua, es decir, un enfoque en las
poblaciones pobres y marginadas.

e EIl principio de no dejar a nadie atrés, es decir, la prioridad
del uso humano si hay intereses contrapuestos por el agua.

e El potencial del agua para reducir los conflictos y los
origenes de la migracion.

e (estion integrada de los recursos hidricos

e La sostenibilidad de las inversiones, es decir, el fomento de
la capacidad de los asociados para que encuentren sus
propias fuentes de financiamiento y exploten la
infraestructura una vez finalizados los proyectos.

e Adaptacion al cambio climatico

La estrategia hidrica del Ministerio de Desarrollo también
determina que la cooperacion alemana para el desarrollo apoya la
implementacion y expansion de sistemas de suministro centrales,
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semicentrales y descentralizados, segun el contexto. En las zonas
urbanas, las redes centrales de abastecimiento de agua son la
norma que se persigue. En el sector del saneamiento en general, la
atencion se centra en la gestion de las aguas residuales. Las
soluciones alternativas a los sistemas centrales, como los quioscos
de agua y los grifos comunitarios, se consideran necesarias, pero
solo como soluciones intermedias en el camino hacia una
cobertura total de los sistemas centrales de suministro de agua
[BMZ, 2017: 12].

La cooperacion alemana para el desarrollo se divide esencialmente
en cooperacion técnica, que es realizada por la Gesellschaft fir
Internationale Zusammenarbeit (GIZ — Asociacion Alemana para
la Cooperacion Internacional) y hoy en dia se centra en la
consultoria y el desarrollo de capacidades, y la cooperacion
financiera, que es realizada por el KfW. Por lo tanto, el "negocio
de pan y mantequilla" del KfW, como dice un entrevistado, es el
financiamiento del hardware (entrevista con el funcionario 2 del
KfW). con el apoyo de servicios de capacitacion y consultoria
adecuados, que se organizan en torno a la infraestructura
respectiva.

Grafica 3. Proyectos del KfW en el sector del agua (volumen), América
Latina, 2013-21.
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Fuente: Elaboracion propia en base a KfW Projektdatenbank [KfW, 2021b].

59



ot VoL, 17 (INO. 49) Septiembre-diciembre 2024 www.olafinanciera.unam.mx

Gréfica 4. Proyectos del KFfW en el sector del agua (nimero), América
Latina, 2013-21.
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Fuente: Elaboracion propia en base a KfW Projektdatenbank [KfW, 2021b].

En el sector del agua, esto significa mayores inversiones en plantas
0 redes, como plantas de tratamiento de agua, redes de suministro
de agua, plantas desalinizadoras (que estan ganando importancia,
especialmente en la region de Oriente Medio y Africa del Norte
(MENA) y Sudafrica) y gestion del agua de lluvia (que en el
contexto del cambio climéatico también se considera un area con
potencial de crecimiento) (entrevista con el funcionario 2 del
KfW). En general, el personal del KfW subraya que la
infraestructura financiada debe tener sentido en el contexto local:
"No tiene sentido financiar una planta de alta tecnologia cuando al
final sobrecarga al operador, financiera y técnicamente. Por lo
tanto, debemos encontrar soluciones adecuadas” (entrevista con el
responsable 4 del KfW). En algunos casos, el KfW también apoya
proyectos con voliumenes mas pequefios; Sin embargo, esto es
bastante excepcional:

A veces solo se trata de cambiar una bomba o insertar una bomba maés

eficiente. O sobre conectar un area méas pequefia de la ciudad, donde no

necesitas a la vez 20, 30 o 100 millones de euros sino solo 1, 3 0 5, por
lo que es solo un volumen pequefio 0 mediano. [. . .] Pero es solo una
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parte muy pequefia de nuestra inversién. (entrevista con el oficial 2 del
KfW)?

Segun el entrevistado, es muy raro que los grandes donantes
internacionales puedan financiar proyectos con pequefos
volumenes debido a los altos costos de transaccion.

La participacion del KFW en el sector del agua también incluye los
Ilamados préstamos basados en politicas (PBL, por sus siglas en
inglés). Los PBL se proporcionan de acuerdo con la adopcion de
politicas publicas acordadas entre el KfW y el gobierno del pais
receptor antes de firmar el contrato de prestamo. Por ejemplo, en
2014 y 2015 se han producido dos PBL en Meéxico, de 100
millones de euros cada uno. Estos PBL se otorgaron como
préstamos promocionales basados principalmente en exigir al
gobierno que adoptara una nueva ley de aguas para la regulacion
del sector. Sin embargo, la ley requerida no se materializo (véase
méas adelante). Es importante mencionar que los recursos
aportados por los PBL no tienen por qué ser utilizados en el sector
del agua. Segun un funcionario del KfW, se supone que los PBL
funcionan como "una especie de incentivo para que el gobierno
continde trabajando en el sector” (entrevista con el funcionario 6
del KfW). Los PBL también cuentan con el apoyo de consultorias
para lograr los objetivos politicos, que son financiados por el
KfW.

Como explica un funcionario del KfW, los proyectos a menudo
surgen de operadores de agua que se acercan al KfwW y, en muchos
casos, debido a experiencias positivas previas con el KfW, en
particular en lo que respecta al asesoramiento técnico que el banco
proporciona ademas del financiamiento (entrevista con el
funcionario 4 del KfW). Otro oficial menciona que generalmente
se asume que los ingenieros y consultores alemanes son
extremadamente competentes (entrevista con el oficial 2 del Kfw).

3 Las entrevistas se realizaron en aleman o espafiol y fueron traducidas al inglés por el autor.
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En algunos casos, los gobiernos también recopilan y priorizan las
demandas de proyectos en el pais y luego presentan la cartera al
KfW. Por ejemplo, en Costa Rica, un criterio importante para
priorizar los proyectos fueron las quejas de la poblacion. A
continuacién, los proyectos se discuten con el Ministerio de
Desarrollo, y solo si esta de acuerdo, el KfW puede financiar el
proyecto. El factor mas importante para el Ministerio de
Desarrollo es que el proyecto propuesto cumpla con los criterios
de pertinencia y sostenibilidad de la pobreza. Aqui, segun otro
funcionario del KfW, radica la principal diferencia con los bancos
privados, que tienen como criterio principal la maximizacion de
beneficios. Segun el responsable del KfW, los bancos privados no
estarian interesados en financiar los proyectos financiados por el
KfW, ya que sus prioridades difieren significativamente: para el
KfW, "no queremos financiar donde sea comercialmente atractivo™
(entrevista con el responsable 1 del KfW).

Por lo general, las inversiones en infraestructura de WSS requieren
estudios de factibilidad. Dado que los estudios de viabilidad son
muy costosos (por ejemplo, el estudio costd 1.2 millones de euros
para tres localidades del pais), solo si ya se ha decidido que se
financiara un proyecto, se realiza un estudio de viabilidad. Si ain
es dudoso si un proyecto puede ser financiado, hay un estudio
previo. En este caso, también puede suceder que el proyecto no
esté financiado; por ejemplo, si existe un marco legal deficiente en
el sector del agua, como la falta de regulacion de la extraccion de
agua, el KfW no puede financiar el proyecto. El estudio de
factibilidad se financia directamente a través del Ministerio de
Desarrollo, o —si el financiamiento involucra créditos
promocionales (fondos que el KfW obtiene a traves de los
mercados financieros)— a través de la Facilidad de Inversion para
America Latina (LAIF), y también incluye estudios hidroldgicos
sobre la disponibilidad futura de agua. En general, muchos socios
han estado trabajando juntos durante muchos afos y, a menudo,
los proyectos también estan alineados con las actividades de la
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GlZ, es decir, combinando medidas de infraestructura e
institucionales, como reformas sectoriales.

Tipos de financiamiento

Una gran parte del financiamiento proviene del presupuesto estatal
aleman. ElI KfW ofrece dos tipos de financiamiento: subvenciones
y préstamos. Las subvenciones son fondos no reembolsables
proporcionados por el Estado Federal Aleméan o la UE, y pueden
utilizarse para asistencia técnica y consultorias, pero en algunos
casos también para componentes del proyecto necesarios debido a
su "impacto en el desarrollo™ o si el socio es "muy débil™ (es decir,
si el pais socio es muy pobre). Los préstamos pueden seguir tres
modalidades diferentes: (1) se otorgan de acuerdo con los
estandares internacionales de Ayuda al Desarrollo Exterior (ODA)
y se financian al 100% con cargo al presupuesto federal, con
vencimientos muy largos y muy buenas condiciones; 2) los
préstamos subvencionados para el “desarrollo” (Entwicklungsk-
redite), en los que los fondos del presupuesto federal se mezclan
con los fondos del KfW, es decir, los fondos que el KfW toma
prestados en los mercados financieros; y (3) créditos
promocionales (Forderkredite), que son 100% fondos del KfW y
en los que el KfW transfiere sus condiciones de financiamiento
favorables al socio. EI KfW puede obtener financiamiento muy
barata en los mercados financieros, ya que el Estado federal
aleman garantiza el reembolso del 80% de los créditos, mientras
que el propio KfW tiene el 20% del riesgo de impago. En la
practica, sin embargo, no se han producido impagos en la historia
del KfW, ya que el Estado socio debe garantizar el reembolso, de
modo que incluso si la empresa de servicios publicos o el
ministerio asociado no amortizan el préstamo, el gobierno central
debe hacerlo (entrevista con el funcionario 2 del KfW). Es habitual
que los socios aporten una determinada parte a los proyectos, en
funcion de su capacidad (el 10% es habitual).
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Colaboracion con otros bancos publicos de desarrollo

Ademas del financiamiento directo, el KfW también colabora con
otros bancos de desarrollo regionales (CAF) o nacionales
(FINDETER (Colombia), BNDS (Brasil) y BCIE (América
Central) y con la Unién Europea (LAIF) para financiar proyectos
de agua y saneamiento en América Latina.

A grandes rasgos, esta colaboracion puede adoptar dos formas, que
nuestro entrevistado del KfW explico para el caso del Banco de
Desarrollo de América Latina (CAF). Junto con el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y el Banco Mundial, el CAF
es un actor clave en el financiamiento de infraestructura en
América Latina, y el socio mas importante entre los bancos para el
KfW. ElI KfW colabora con el CAF en el sector del agua desde
hace 12 afios, en el sector energético desde hace més de 20 afios,
mientras que el sector del agua ha cobrado importancia (entrevista
con el responsable 7 del KfW).

La primera modalidad es que el KfW emite un crédito al CAF, y
este banco otorga el credito al pais respectivo, en la mayoria de los
casos al Ministerio de Hacienda, que transfiere el crédito al
prestatario final. Esto significa que si hay un banco intermediario,
el KfW también puede emitir créditos a empresas privadas, ya que
el intermediario se hace cargo del riesgo crediticio.

El crédito puede consistir en préstamos de “desarrollo”
(subsidiados) o creditos promocionales. En el primer caso, el
proyecto debe cumplir con los criterios politicos del Ministerio de
Desarrollo (por ejemplo, debe incluir tecnologia de mitigacion del
cambio climéatico que reduzca las emisiones en el tratamiento de
aguas residuales, si este es el objetivo politico del Ministerio de
Desarrollo), y generalmente sera similar a un proyecto financiado
directamente por el KfW. En el segundo caso, cuando el KfW
transfiere fondos de los mercados financieros al CAF, es el propio
KfW el que decide si financia el proyecto. No obstante, el
proyecto debe cumplir con los objetivos sectoriales y los objetivos
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generales de la Ayuda al Desarrollo Exterior (ODA). Segln un
funcionario del KfW, la ventaja de colaborar con el CAF u otros
bancos de desarrollo locales es que el KfW puede aumentar su
alcance. Por si solo, el KfW no podia conceder creditos a muchos
municipios pequeiios 0 medianos o a las empresas de suministro
de agua debido a la falta de conocimientos locales y, por tanto, a
su escasa solvencia. Como explica el funcionario 7 del KfW, los
bancos locales estan integrados en el contexto social de la region,
lo que hace que la evaluacion de riesgos sea mas accesible.
Ademas, el KfW esta obligado a conceder créditos a instituciones
extranjeras que cuenten con una garantia soberana. Los municipios
y las empresas de agua a menudo no cumplen esta condicion. Por
lo tanto, la colaboracion con los bancos puablicos de desarrollo
regionales o nacionales “proporciona una buena relacion calidad-
precio a las IFI (instituciones financieras internacionales) en
términos de los resultados que logran en relacion con el tamafio de
los préstamos que otorgan” [AFD, 2021: 10]. Por otro lado, para
bancos como el CAF, esta cooperacion es benéfica, ya que tienen
un acceso mas barato al capital.

La segunda modalidad consiste en la cooperacion con el CAF
sobre la base de un mandato de la UE, el LAIF (entrevista con el
funcionario 7 del KfW). ElI LAIF es uno de los mecanismos
regionales de financiamiento mixta de la UE, cuyo objetivo es
movilizar fondos para proyectos de desarrollo mediante la
combinacion de subvenciones de la UE con recursos financieros
de instituciones financieras europeas y regionales, gobiernos y el
sector privado. Su propodsito es ayudar a los paises
latinoamericanos a financiar proyectos en sectores clave que son
esenciales para el logro de los ODS, como energia, medio
ambiente, agua, transporte, servicios sociales, y auxiliar a las
pequefias y medianas empresas (pymes) [LAIF, 2021]. Sin
embargo, el LAIF no financia los proyectos, sino que tiene como
objetivo proporcionar la base para que los financiadores inviertan
en estos proyectos mediante la cofinanciamiento de estudios de
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viabilidad que faciliten la inversion. En este contexto, tanto el
KfW como el CAF solicitan conjuntamente financiamiento al
LAIF para implementar estudios que incluyan investigaciones
sobre las dimensiones técnicas, hidrologicas, ambientales, sociales
y politicas de los proyectos, y para determinar el monto de
financiamiento necesario para alcanzar un objetivo especifico.

Contratos

Cuando se avanza para financiar WSS en el extranjero, el contrato
de préstamo KfW normalmente se realiza con el gobierno o el
Ministerio de Finanzas. Si el préstamo es para infraestructura (y no
para apoyo presupuestario general en forma de PBL), el gobierno
transfiere los fondos a la empresa de agua. Sin embargo, las
condiciones del préstamo para la empresa de agua pueden diferir
del contrato de préstamo original entre el KfW y el gobierno. Lo
mas importante es que el préstamo se puede transferir como una
subvencion. Un funcionario del KfW subraya que el KfW tiene
influencia en este proceso, ya que los acuerdos deben ser
apropiados en términos de politica de desarrollo. Es decir, lo que
el gobierno receptor pretenda hacer con los fondos debe alinearse
con las intenciones del gobierno aleman y de su institucion
representativa, el Kfw,

Por ejemplo, en el caso de un proyecto de alcantarillado en
Nicaragua, el KfW presioné al Ministerio de Finanzas de
Nicaragua para que el gobierno pasara el préstamo como una
subvencion a la empresa local de agua. Esto se debe a que las
aguas residuales son aun mas dificiles de refinanciar que el
suministro de agua. El objetivo era que la empresa de servicios
publicos “solo” necesitard refinanciar la operacion y el
mantenimiento, pero que la inversion fuera cubierta por una
transferencia del gobierno nicaragliense. En otros casos, el KfwW
colabora directamente con la empresa de agua, pero solo si es
“mas potente”, como es el caso, por ejemplo, en Brasil (entrevista
con el funcionario 4 del Kfw).
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En este caso, la empresa de agua asume directamente la deuda
(que, sin embargo, siempre esta garantizada por el gobierno).
Tambien se da el caso de que el gobierno implementa
directamente la inversion y transfiere su operacion a la empresa de
servicios publicos cuando estad terminada. Sin embargo, este
modelo es a menudo problematico (entrevista con el oficial 3 del
KfW).

En el caso de los préstamos basados en politicas -PBL-, arreglar el
contrato es algo mas complicado. Como menciona un funcionario
del KfW, hay dos opciones:

Al final del dia, los PBL realmente tienen dos opciones. [O bien]
avanzas con el gobierno federal, que va a ser un prestatario desde el
principio para estar muy involucrado en la parte de adicionalidad y todo
eso, pero con el riesgo de que probablemente fracase, porque algo puede
0 no ser exactamente como querias y, al final, has invertido mucho
tiempo y dinero en esas reformas estructurales que finalmente no se
materializaron. [. . .] O bien, que al final del dia, te subes al carro, es
decir, si ves que el pais ya ha avanzado muy muy bien con una ley y esa
ley te resuena y te parece bien, puedes intentar subir desde ahi y dar un
ABP, pero la verdad es que esto hace que haya menos adicionalidad. Asi
que ahi tienes que buscar esa compensacion. Puedo invertir, invertir,
invertir, y luego darme cuenta de que no salié nada [. . .] o al final
practicamente me subo al carro tres, cuatro, cinco meses antes y lo que
ya se ha materializado, lo hacemos. Eso es muy complejo (entrevista con
el funcionario 5 del Kfw).

Esta cita ilustra un dilema basico en el que a menudo se
encuentran los donantes y los bancos publicos de desarrollo, a
saber, entre la necesidad de desembolsar fondos (especialmente en
los sectores relacionados con los ODS), por un lado, y la necesidad
de encontrar salidas “legitimas” para estos fondos.

Los “déficits” institucionales o la falta de confianza en que los
socios no puedan o no quieran implementar los proyectos de
acuerdo con las regulaciones o los requisitos del gobierno aleman
son también la razon por la que los proyectos del KfW siempre
van acompafados de consultores, en particular un consultor de

67



oufmnann YOI 17 (NO. 49) Septiembre-diciembre 2024 www.olafinanciera.unam.mx

implementacion, que supervisa y aprueba la construccion y
garantiza la sostenibilidad y la utilizacién de los fondos. Las
consultorias también suelen ser externalizadas, en este caso a
ingenierias internacionales que suelen colaborar con consultoras
locales. En el pasado, las empresas de ingenieria eran en su
mayoria alemanas, pero esto ha cambiado. A diferencia de IPEX y
DEG, no existe una vinculacion de ayudas relacionada con los
proyectos financiados por el Banco de Desarrollo Kf\W, es decir, el
financiamiento del KfW no estd vinculada a la contratacion de
empresas alemanas y los proyectos se licitan internacionalmente.
Segun un funcionario del KfW, las consultoras suelen ser grandes
empresas de consultoria estadounidenses o europeas, ya que ‘“se
requiere mucho conocimiento para hacer el trabajo” (entrevista
con el funcionario 4 del KfW). Por lo general, los proyectos se
implementan mediante una APP a través de los llamados contratos
de construccion, operacion y transferencia (BOT). El tipo de
apoyo necesario se decide caso por caso sobre la base de estudios
de viabilidad. A menudo, los proyectos implican capacitacion en la
empresa de agua, para garantizar la operacion y gestion
profesional de la infraestructura. Las medidas de consultoria
también pueden incluir la educacion de los usuarios finales en
materia de salud e higiene. Este tipo de asistencia técnica suele
financiarse a traves de subvenciones con el fin de garantizar la
sostenibilidad de la infraestructura. El propio KfW también tiene
oficinas en muchos paises socios, y donde el sector del agua es
importante, también personal local especializado que se mantiene
en contacto con las empresas de servicios publicos, el gobierno, la
embajada, los socios internacionales u otros donantes.

La politica y los escollos de la implementacion del “ideal de
infraestructura moderna” en el sector del agua en América
Latina

Como se ha mostrado, el enfoque principal de la participacion del
KfW en el sector del agua radica en la construccion de grandes
infraestructuras. Esta seccion muestra que este enfoque se
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mantiene, aunque el personal del KfW es consciente de que puede
no ser siempre la solucion mas equitativa y sostenible desde el
punto de vista social. La dificultad general para el KfW es
encontrar proyectos que el banco pueda financiar de manera
sostenible y, al mismo tiempo, legitimar como “relevantes para la
pobreza” ante el Ministerio de Desarrollo aleman. Ademas, los
problemas estructurales de WSS en Ameérica Latina son altamente
politicos y, por lo tanto, estan mas alla de lo que las agencias de
desarrollo como el KfW pueden abordar. La externalizacion
parcial de los componentes del proyecto a empresas del sector
privado representa una “solucion” a estas dificultades en la medida
en que garantiza al menos el funcionamiento de la infraestructura
y, por lo tanto, proporciona legitimidad a los actores involucrados.

Desafios y limitaciones de los grandes proyectos de
infraestructura hidrica

Sostenibilidad

Uno de los principales problemas en los proyectos del KfW es la
sostenibilidad financiera de las inversiones en infraestructura. La
infraestructura suele ser financiada por el KfW basandose en la
idea de que las empresas de servicios publicos de agua deben
generar ingresos suficientes para poder financiar las operaciones y
el mantenimiento, e idealmente incluso para financiar las
inversiones de reemplazo necesarias después de 20 o 30 afios. Sin
embargo, en muchos casos, incluso el financiamiento del
mantenimiento regular, como la reparacion de bombas o la
sustitucion de piezas mas pequefias, causa dificultades (entrevista
con el responsable del KfW 2). Segun una encuesta mundial, solo
el 15% de las empresas de servicios publicos de agua pudieron
cubrir sus costos de operacion y mantenimiento y crear un
superavit basico [Alaerts, 2019: 15]. En México, donde las plantas
de tratamiento de aguas residuales fueron financiadas por el
gobierno en el pasado, la gran mayoria de las plantas existentes no
estan operando ya que los ingresos ni siquiera son suficientes para
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pagar su factura de energia (entrevista con el funcionario 6 del
KfW).

Segun los funcionarios del KfwW entrevistados, uno de los
principales problemas en todo el Sur Global es que las tarifas del
agua no son lo suficientemente altas como para cubrir los costos
de operacion y mantenimiento, y mucho menos para las nuevas
inversiones (entrevistas con los funcionarios 2 y 6 del KfW). Sin
embargo, un problema comun también es que muchos usuarios no
pagan las tarifas del agua, a menudo debido a un servicio
deficiente, lo que provoca un circulo vicioso de mal servicio y
falta de fondos para mejorar el servicio.

Esta lectura del problema, por supuesto, deja de lado que dentro de
la “industria” del desarrollo, reconocer que la mayoria de la
poblacién es demasiado pobre para pagar (y las complejas razones
de esta situacion, entre ellas el dominio colonial) y que la
reproduccion social, incluida la vivienda, corre a cargo de los
pobres que se ven obligados a autoconstruir en tierras sin
infraestructura urbana, socavaria las bases para la necesaria
despolitizacidon. enfoques tecnocraticos del “desarrollo” [Escobar,
1995; Ferguson, 1994; Harriss, 2001]. En muchos paises, los
servicios publicos de agua tampoco funcionan de manera eficiente
debido al caracter politico del Estado y a su base de clase, sobre la
cual muchos actores del desarrollo no tienen control y que estan
excluidos de su anélisis oficial [Ferguson, 1994: 178]. Para ilustrar
de nuevo con el caso de México, las administraciones municipales
cambian cada tres afios, y con los cambios politicos, es comun en
muchas partes del pais que el personal de las empresas de agua sea
cambiado para ocupar los puestos con su propia clientela. Esto
también conduce a que las empresas de servicios publicos de agua
a menudo tengan un exceso de personal, y a que otros problemas
comunes, como la desaparicion de fondos y el uso de las empresas
de servicios publicos de agua como “cajas chicas” por parte de los
politicos (entrevista con un ex funcionario financiero de una
empresa mexicana de agua; [McDonald, 2016: 108]. En general,
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debido a esta situacion, es dificil en primer lugar encontrar
proyectos adecuados (ver mas abajo).

Especialmente en el saneamiento, existe el problema de la “altima
milla”: incluso cuando se han construido plantas y redes de
tratamiento de aguas residuales, los hogares que viven en la zona
de servicio suelen ser responsables de conectarse a las redes. En
muchos casos, la conectividad es incompleta porque muchos
hogares no pueden o no quieren permitirse la conexion. Para
Ameérica Latina, el BID sefala que la proporcion de la poblacion
urbana con acceso a servicios de alcantarillado aumenté de 62,4%
en 2002 a 77,1% en 2017. Sin embargo, aunque faltan datos
representativos, el BID estima que la conectividad puede estar
muy sobreestimada, ya que las empresas de servicios publicos
suelen informar el nimero de hogares en el area de servicio en
lugar de los hogares conectados de facto a la red [Sturzenegger et
al., 2020]. El BID analizo proyectos de saneamiento en Argentina,
Ecuador, Paraguay y México y encontré que 12 meses después de
la instalacion de las redes de alcantarillado, el 23% de los hogares
en estas areas se habian conectado, mientras que 48 meses después
la tasa de conexion era del 33%" [Sturzenegger et al., 2020: 11].
En el caso de Nicaragua, el costo de la conexion a un sistema de
alcantarillado financiado por el KfW fue de alrededor de US$150-
200, es decir, demasiado caro para muchos hogares (entrevista con
el funcionario 4 del KfW). Un funcionario del KfW explica que ni
el gobierno local ni el KfW pueden imponer la conexion:

Lo que se observa a menudo es que se financia una gran planta que
también se construye, una planta de tratamiento de aguas residuales o
una planta de agua, tal vez la red. Pero la pregunta crucial es si, en
ultima instancia, la conexién también ocurre. Este es un problema
clasico, no solo para KfW, sino también para otros donantes, que estas
conexiones no se hacen en la medida en que se planed inicialmente, sino
también en la medida en que seria necesario que los sistemas
financiados aumentaran los ingresos de las tarifas, porque se obtiene
mas agua potable, se descargan méas aguas residuales y se pagan las
tarifas correspondientes. Y ese es un punto conflictivo porque [. . .] El
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KfW, pero también un gobierno local, no puede imponer la conexion
(entrevista con el oficial 2 del Kfw).

De manera bastante autocritica, el entrevistado afiade que no es
necesariamente la prioridad del KfW, ni de las autoridades locales,
ocuparse de las conexiones después de la construccion de la
infraestructura:

Hay que ser un poco autocritico. EI KfW —pero creo que esto también se
aplica a otros bancos de desarrollo— solo estd dispuesto a detener un
proyecto de forma limitada. O el financiamiento ya se ha concluido y
después no hay forma de hacerla cumplir. Esta famosa "dltima milla" es
un problema para muchos financieros del sector del agua y para muchas
empresas de servicios publicos. [. . .] Hasta cierto punto, también se trata
de establecer prioridades, por todas las partes. ¢(Es [conectar a los
hogares] tan importante para todos los involucrados como financiar y
realizar esta gran infraestructura? Los responsables de la toma de
decisiones en los paises, incluida la direccién de una empresa de
servicios publicos, se sienten orgullosos y felices cuando implementan
este proyecto visible. Este meollo de la cuestion que lo rodea cae por la
espalda. Y creo que, desde el punto de vista de un financiero, también
hay ciertas restricciones para cuidarlo con la debida atencion (entrevista
con el oficial 2 del KfW).

Esto ilustra que el personal del KfW es consciente de que las
grandes infraestructuras no siempre pueden implementarse de
forma sostenible, sino que siguen siendo la solucién preferida por
los donantes y los gobiernos de los paises receptores, ya que la
visibilidad de las grandes infraestructuras contribuye a la
legitimidad politica de ambas partes. En general, el personal del
KfW ha criticado la “orientacion a corto plazo hacia el éxito
visible y rapido” del Ministerio de Desarrollo, que obstaculiza la
sostenibilidad de los proyectos [Christian, 2020: 12]. Sin embargo,
tales criticas no se expresan a nivel de la organizacion y de su
principal politico, el gobierno aleman, ya que podria cuestionar la
existencia misma del banco [Christian, 2020]. Sin embargo, como
también ilustra esta cita, las politicas y los proyectos de desarrollo
no son maquinas imparciales y apoliticas, sino que tienen efectos
tales como la legitimacion de los gobiernos locales y las agencias
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de desarrollo, incluso si no siempre logran los objetivos
oficialmente previstos [Ferguson, 1994: 178; Mosse, 2004].

La falta de conectividad es especialmente generalizada en los
sistemas de alcantarillado y es problematica de varias maneras. En
primer lugar, y lo mas obvio, los proyectos no cumplen su objetivo
de mejorar la situacion ambiental y sanitaria relacionada con las
soluciones individuales de saneamiento, como los sistemas
septicos, las letrinas y los sumideros, que a menudo son
deficientes e inapropiados, especialmente en zonas densamente
pobladas. En segundo lugar, el flujo insuficiente de aguas
residuales reduce la funcionalidad de las plantas de tratamiento, ya
que requieren ciertos flujos para eliminar adecuadamente los
contaminantes y evitar la obstruccion a través de los sedimentos
(entrevista con el funcionario 4 del KfW; [Sturzenegger et al.,
2020]).

En tercer lugar, mas alla de los incumplimientos de sus objetivos,
las plantas pueden tener efectos en cuanto a la distribucion de
costes y beneficios de los fondos invertidos. Si las empresas de
servicios publicos de agua carecen de los ingresos de las tarifas
debido a la falta de conectividad, esto es especialmente
problematico, no solo porque generalmente los créditos deben
pagarse,* sino también porque los proyectos de infraestructura
financiados por el KfW generalmente se implementan en APP a
través de los llamados contratos BOT. La participacion de las
empresas privadas en la cooperacion alemana para el desarrollo ha
ido en aumento desde el decenio de 1990, en particular en el sector
del agua. Las organizaciones no gubernamentales (ONG) sefialan
que esto se debe a que existe un fuerte interés comercial de las
empresas alemanas en el sector del agua y las aguas residuales de
los paises en desarrollo, mientras que también hay poco “retorno
de la inversion” [Fritz, 2006: 33, 39]. En los esquemas BOT, el

* Incluso si los créditos del KfW se transfieren del gobierno a la empresa de agua como
subvenciones, el crédito sigue siendo deuda externa del Estado.
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gobierno o la empresa de agua delega la construccion y operacion
de grandes sistemas de infraestructura a una empresa privada que
construye y opera la planta durante un periodo mas largo,
normalmente de 10 a 30 afos, y luego transfiere el sistema a la
entidad gubernamental.®> Sin embargo, los ingresos de la empresa
generalmente provienen de pagos fijos 0 minimos de la entidad
gubernamental. en lugar de las tarifas de los usuarios. Esto
significa que el gobierno o la empresa de agua deben pagar a la
empresa incluso si los ingresos por tarifas son inferiores a los
esperados. Segun un entrevistado del Kfw, el KfW intenta
convencer a las empresas de agua para que financien o
subvencionen las conexiones para la gente de los barrios pobres
(entrevista con el responsable 4 del KfW). En algunos casos en
Africa, el KfW también otorgd subvenciones para financiar
subsidios familiares para el saneamiento basico (entrevista con el
funcionario 2 del KfW). Esto puede ser problematico para las
finanzas publicas, si los subsidios para las conexiones se pagan
con fondos publicos mientras que las empresas privadas operan y
cobran por la infraestructura. Segun un informe de una ONG, en
los proyectos de APP del KfW en el sector del agua, los
inversionistas privados solo cubren alrededor del 10% de todos los
costes de inversion [Reckhard, 2006, citado en Fritz, 2006: 42]. En
general, aunque el nimero de APP en WSS ha ido creciendo a
nivel mundial, se gasta menos dinero privado sobre la base de
estos contratos, y el gasto de capital suele ser responsabilidad del
sector publico [McDonald et al., 2021: 119].

Otro problema financiero para las empresas de agua puede surgir
cuando la moneda local se deprecia frente al dolar estadounidense.
Esto afecta la rentabilidad y la sostenibilidad financiera de las
plantas, ya que las tecnologias suelen ser importadas, y la
construccion se encarece sustancialmente con un tipo de cambio

% Lo que, de hecho, no ha ocurrido hasta ahora en los casos analizados en este estudio (Nicaragua
y México).
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depreciado. Dependiendo de los términos de los contratos, esto
también puede ser un problema relacionado con los esquemas de
APP.

Es de esperar que todos estos problemas se hayan intensificado
con la pandemia de Covid-19. Por un lado, existe un mayor
reconocimiento de la importancia del sector del agua entre todos
los actores [McDonald et al., 2020]. Por otro lado, la situacién
financiera de la mayoria de los paises del Sur Global es aun peor
que antes. Para absorber el impacto econdmico de los hogares,
algunos paises adoptaron medidas como la exencién de las tarifas
del agua para los usuarios. Si bien esto puede haber garantizado el
acceso, deterior¢ la situacion financiera de los servicios de agua,
que ya era critica antes. Por lo tanto, el Ministerio de Desarrollo
compensd la pérdida de ingresos de los servicios de agua en
algunos paises africanos. Los entrevistados aclararon que se
trataba de un caso excepcional debido a la pandemia, no de un
cambio de politica (entrevista con el responsable 1 del KfW). Sin
embargo, dado que las inversiones se han retrasado o suspendido
debido a la critica situacion fiscal de los gobiernos socios, que
normalmente contribuyen con un cierto porcentaje a las
inversiones, surge la pregunta de si la pandemia podria tener
impactos mas duraderos en las politicas hidricas de actores como
el Ministerio de Desarrollo aleman y el Kfw.

Banca publica de desarrollo

Somos un banco de desarrollo, pero también somos un banco de
desarrollo [...], por lo que siempre tenemos el problema de que estamos
atrapados entre el desarrollo y el banco (entrevista con el funcionario 5
del KfW).

Ademas del hecho de que el personal del KfW sabe que el enfoque
tecnocratico de la construccién de grandes infraestructuras a
menudo sélo puede resolver parcialmente el problema, los
entrevistados también reconocen que ha sido dificil aplicarlo sobre
la base de un principio de recuperacion de costes. La cita del
funcionario del KfW ilustra una gran dificultad para los bancos
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publicos de desarrollo en el sector del agua: es decir, encontrar
proyectos que puedan financiar de manera sostenible,
especialmente si van a funcionar sin apoyo financiero del
Ministerio de Desarrollo.

En México, el KfW se ha visto obligado a buscar otras opciones si
queria seguir trabajando en el sector del agua desde 2015. Una de
las dificultades para que el KfW funcione sin apoyo financiero es
que es menos competitivo en comparacioén con otros bancos de
desarrollo como el BID porque no puede ofrecer préstamos en
moneda local e incluso los préstamos en dolares estadounidenses
son mas costosos para el KfW debido a la pérdida del tipo de
cambio. Ademas, segun un funcionario del KfW, los bancos como
el BID pueden ofrecer créditos mas baratos también debido a los
menores costos de personal (entrevista con el funcionario 6 del
KfW). Finalmente, en México, el KfW encontré un nuevo socio
para la construccion de infraestructura de alcantarillado en el
Banco de Desarrollo de América del Norte (BDAN), que es
financiado por los gobiernos de Estados Unidos y México. En este
caso, el BDAN actué como intermediario entre el KfW y las
empresas privadas que construyeron la infraestructura.® Sin
embargo, a diferencia de la mayoria de los bancos publicos
nacionales de desarrollo, el BDAN no cuenta con una garantia
soberana dada su doble propiedad. Esta situacion fue complicada
de justificar para el personal del KfW y aumenté el precio del
crédito debido al mayor riesgo. Por lo tanto, el KfW adln
necesitaba que la Secretaria de Desarrollo apoyara los proyectos
en varias ciudades del norte de México para ofrecer un crédito
competitivo, y la Secretaria de Desarrollo estuvo de acuerdo. Sin
embargo, el mandato del BDAN solo le permite trabajar dentro de
un radio de 300 km de la frontera con Estados Unidos, lo que

6 Como se ha comentado anteriormente, aunque se suponia que la infraestructura debia ser
entregada al municipio una vez finalizado el periodo del contrato, esto no ha ocurrido hasta ahora
en los casos analizados. Por lo tanto, si bien se suponia que la infraestructura era publica, en
realidad es un complejo tejido publico-privado.
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derivé en el problema de que los proyectos no tenian un enfoque
en las zonas mas pobres del pais, creando un problema de
legitimacion para la cooperacion al desarrollo:

[al Ministerio de Fomento] no le gustd, porque es una situacion
compleja de justificar. ElI norte siempre estd mucho mejor
econdémicamente, entonces, en ese sentido, fue muy dificil explicarle [al
Ministerio de Fomento] por qué estabamos apoyando a estos
municipios, que son tan fuertes que podrian haber hecho lo suyo
(entrevista con el funcionario 6 del Kfw).

En ultima instancia, es muy dificil para el KfW encontrar
“proyectos financiables” en el sector del agua, y méas adn
proyectos que también estén orientados a la pobreza. En otras
palabras, el personal del KfW es consciente de que la recuperacion
de costes, un componente clave de la politica internacional del
agua, no es funcional para alcanzar el ODS 6 en el Sur Global.
Como explica otro funcionario del KfW, esta fue en realidad la
razon por la que la UE cre6 los mecanismos de inversion para el
sector del agua:

No tenemos un proyecto sobre la mesa en el que podamos decir que
podemos financiarlo. Llevo 10 afos trabajando en el sector y ya he
trabajado 10 afios antes en otros paises, Filipinas, Sudéafrica, Brasil. No
hay ningln proyecto en el que pueda decir 'vamos'. Siempre hay que
pensar detenidamente y, por lo general, hay que invertir otros seis
meses, un afio en consultores, consultas, etc., y esta situacion inicial
también llevo a la UE a crear [el LAIF] para mejorar o garantizar la
madurez de los proyectos elegibles (entrevista con el funcionario 7 del
KfW).
Sin embargo, como menciona el entrevistado, la implementacion
de los estudios de factibilidad financiados por LAIF ha sido un
proceso muy largo y hasta ahora ninguno de ellos ha sido
terminado. Por lo tanto, queda por ver si los donantes o inversores
privados aumentaran sus actividades en el sector del agua sobre la
base de la LAIF y si ello implicara un mayor desplazamiento del
riesgo de los inversores privados a los bancos publicos de
desarrollo. En general, queda claro que es muy dificil construir y
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operar grandes infraestructuras de agua y alcantarillado en las
condiciones actuales sin transferencias (continuas) del gobierno o
de los donantes.

¢Es inimplementable una buena politica (en el sector hidrico
de América Latina)?

La seccion anterior mostré que la débil sostenibilidad financiera de
la infraestructura de WSS es atribuida en parte por los
entrevistados del KfW a fallas institucionales politicas que
dificultan su implementacion exitosa. En particular, esto se
relaciona con problemas generalizados como la falta de
profesionalizacion y la frecuente rotacion del personal en los
servicios de agua, los costos de electricidad demasiado altos para
operar las plantas y las estructuras y limitaciones de
financiamiento. En este contexto, el KfW también ha apoyado
activamente las reformas estructurales del sector basadas en
préstamos condicionales, como las adaptaciones arancelarias y las
reformas juridicas. Sin embargo, como afirma un funcionario del
KfW, esto ha tenido un éxito limitado y ha sido en general dificil
(entrevista con el funcionario 2 del KfW). El instrumento utilizado
aqui es el PBL, que es un instrumento muy popular entre los
bancos de desarrollo, como explica este funcionario del Kfw:

Un PBL es un instrumento muy facil, si tienes mas 0 menos todo bajo
control, muy facil de desembolsar, entonces como banco es bastante
bueno. De hecho, a muchos bancos, incluido el BID, les gusta incluso
méas que al KfW, porque pueden desembolsar muchos recursos con
mucha facilidad. Sobre todo, puedes subirte al barco de algo con lo que
estas de acuerdo, y casi agarras Yy financias ex post, ¢verdad? (entrevista
con el funcionario 5 del Kfw).

Esta cita ilustra que las practicas de las agencias de desarrollo a
menudo estan impulsadas por las exigencias organizativas de los
donantes y los Estados receptores, como la obtencidn de fondos, la
legitimidad organizativa y los puestos de trabajo, la mejora del
control estatal y la necesidad de mantener buenas relaciones entre
los gobiernos, mas que por “buenas politicas” como tales
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[Ferguson, 1994; Mosse, 2004]. Uno de los problemas de apoyar
las reformas sectoriales basadas en préstamos condicionales es que
las cuestiones politico-institucionales en cuestion suelen situarse a
nivel estatal o municipal y no a nivel nacional:

[con] un PBL, lo mas importante es que sus desencadenantes estén en
manos del gobierno federal. Si empiezas a definir detonantes que son
temas estatales o municipales se puede complicar mucho, pero el
problema es que de alguna manera es inevitable, porque al final el
gobierno federal tiene poca responsabilidad en agua [y saneamiento]. [. .
.] Al final, quienes hacen el trabajo son los estados y los municipios, por
lo que es realmente dificil averiguar donde estan esos desencadenantes,
quién es el prestatario y quién es el implementador (entrevista con el
funcionario 5 del KfW).

Este tema parece un tanto ironico, considerando que la
descentralizacion de los servicios de agua y saneamiento a nivel
estatal y municipal ha sido uno de los nlcleos de la politica hidrica
del Banco Mundial desde la década de 1980 en México y a nivel
mundial [Soares, 2007; Wilder, 2010], y es ahora lo que dificulta
la implementacion de la condicionalidad politica. En el caso de
México, el KfW apoyo6 reformas legales y politicas con dos PBL
por valor de 100 millones de euros cada uno en 2014 y 2015, que,
sin embargo, ni siquiera lograron impulsar la reforma legal a nivel
federal. Uno de los objetivos era apoyar una nueva ley de aguas,
que estaba a punto de ser aprobada cuando se firmo el contrato de
préstamo, pero que finalmente se detuvo en el Congreso y ain no
ha sido aprobada. Eventualmente, el personal del KfwW atribuye el
éxito o el fracaso a la "voluntad politica” de los gobiernos:

El tema del agua esta muy mal regulado. Mucha gente no paga, esta
subsidiado, hay mucha corrupcion, muchas empresas privadas también
se aprovechan de ello, hay demasiado desorden, organismos
descentralizados que pueden regular esto y aquello, etc., que es lo que se
pretendia [abordar] con el pasado ABP pero lamentablemente no se
logro, no se logro, No lo logramos. Al final, dependemos del gobierno,
es decir, si el gobierno no tiene la voluntad politica, aunque queramos
acompanarlos con la mejor disposicion, no podemos (entrevista con el
funcionario 5 del Kfw),
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Si echamos un vistazo a lo que era diferente en las empresas de servicios
publicos en las que funcionaba, por ejemplo, ONEA [Office national de
I'eau et de l'assainissement] en Burkina Faso o Kenia, National Water
en Uganda, el proveedor de agua en Phnom Penh. [. . .] Todo comienza
siempre con la gestion de la empresa. Si el nivel politico, ya sea a nivel
municipal o estatal, quiere un cambio, quiere una reforma, y si también
hay una gestidn competente y orientada a la reforma en tales empresas,
entonces se puede -casi independientemente de las otras condiciones
marco, escasez de agua, pobreza o lo que sea- crear una empresa muy
exitosa a partir de ello. Y eso es alentador por un lado, pero sigue siendo
la excepcion (entrevista con el oficial 2 del KfW).

Los funcionarios del KfW son muy abiertos sobre el hecho de que
tienen poca influencia para abordar los principales problemas
estructurales en el sector del agua y el saneamiento. La
consecuencia es que ha habido una creciente "resistencia” por
parte del Ministerio de Desarrollo aleman para seguir apoyando
proyectos en el sector del agua en América Latina:

El

En Mexico, [la Secretaria de Desarrollo] ya no quiere trabajar en el tema
del agua, y en el resto de América Latina en general tampoco quiere
trabajar en ese tema, porque ven pocos resultados (entrevista con el
funcionario 5 del KfW).

[el Ministerio de Desarrollo] ya no esta dispuesto a trabajar en el sector
del agua. Nos ven venir a ellos, muy entusiasmados con los proyectos, y
nos dicen, oye, sé realista, es lo mismo que me presentaste antes y no
funciond (entrevista con el funcionario 6 del KfWw).

Ministerio de Desarrollo ya habia retirado el financiamiento

para proyectos de agua tras el fracaso del PBL, que se suponia
continuaria en un tercer préstamo:
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Después de lo que pasé en 2015, empezaron a tener dudas, nunca nos
prohibieron trabajar en el sector, pero ya no tenemos los créditos
concesionales en los que [el Ministerio de Fomento] pone un aporte. Asi
que nos dijeron, si quieres trabajar en el sector, puedes hacerlo con tus
propios recursos. Y realmente, para que el KfW trabaje en un sector tan
complejo, en el que se necesita tanta gente involucrada en estos
programas, con nuestros propios recursos no vale la pena (entrevista con
el responsable 6 del KFfW)
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Aqui queda claro que el papel del KfW es implementar las
intenciones politicas del gobierno aleman, que solo proporciona
recursos mientras se pueda mantener una cierta narrativa de
“buena politica”. Sin embargo, al igual que en otros sectores, la
“buena politica” en el sector del agua es a menudo inaplicable
debido a su naturaleza altamente politica, y lo importante es, por lo
tanto, la representacion de los acontecimientos de tal manera que
la politica en si misma no sea cuestionada [Mosse, 2004]. Por lo
tanto, como sefialan Grindle y Thomas [1991], si las politicas de
desarrollo fracasan, “la falta de voluntad politica se convierte en
un culpable general, a pesar de que el término tiene poco
contenido analitico y su misma vaguedad expresa la falta de
conocimiento de detalles especificos” [p. 123]. En este contexto,
podria afadirse que la “falta de voluntad politica” se convierte en
un instrumento discursivo para proteger la imagen y la legitimidad
de la “buena politica” de los donantes y culpar a los Estados socios
per se, sin tener que reconocer la naturaleza politica del Estado y
poniendo en tela de juicio las politicas existentes.

¢Externalizar a empresas privadas de agua como solucién?

Uno de los resultados de las dificiles condiciones estructurales en
las que trabaja el KFW en el sector del agua es la externalizacion
de partes de los proyectos a empresas privadas. Si bien la
privatizacion también ha sido parte de la neoliberalizacion de la
politica de desarrollo desde la década de 1990, la inclusion de
empresas privadas a traves de esquemas de APP/BOT también
otorga legitimidad a todos los actores involucrados, ya que
garantiza que la infraestructura se mantenga y siga funcionando, al
menos durante el periodo del contrato:

Lo importante para nosotros es que el servicio sea correcto, que las
personas reciban la calidad de agua que tienen que recibir y que el agua
reciba el tratamiento que debe tener. Si es publico o privado, no nos
Importa (entrevista con el funcionario 6 del Kfw).

Por ejemplo, en Nicaragua, una planta de tratamiento de aguas
residuales construida con fondos del KfW es operada por la
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empresa britanica Biwater sobre la base de un contrato PPP/BOT.
Segun un funcionario del KfW, esto tenia sentido, ya que no habia
habido ninguna planta de tratamiento de aguas residuales grande
en el pais y la empresa de agua no tenia experiencia en la
operacion de una planta de este tipo. Sin embargo, si bien la idea
era transferir el conocimiento a la empresa de agua paso a paso y
transferir la planta a la empresa de agua después de un afio de
funcionamiento, esta uUltima decidio extender el contrato con
Biwater y, segun el funcionario de KfW, la planta ha estado
funcionando durante 10 afios “con gran éxito” (entrevista con el
funcionario 4 de KfW). En consecuencia, el modelo ha sido tan
exitoso que la empresa de servicios publicos incluso decidio
expandirlo a otras plantas de tratamiento en el pais, aunque estas
no necesariamente fueron financiadas por donantes. El funcionario
del KfW explica que:

En Nicaragua, [la operacion privada de las plantas de tratamiento de
aguas residuales] es una historia de éxito, porque la empresa de servicios
publicos reconocié que tiene debilidades y si la privatiza, tiene un
problema menos que resolver. Y al final es mas eficiente
econdmicamente, porque todo funciona bien, y el mantenimiento se hace
a tiempo. Porque esto ha sido muchas veces un problema: que el
mantenimiento no se hace a tiempo y las inversiones necesarias
terminaron siendo mas caras que el modelo privatizado (entrevista con
el oficial 4 del Kfw).

Las desventajas y los efectos secundarios de la privatizacion de los
servicios de agua son bien conocidos [por ejemplo, Bakker, 2010;
Loftus y McDonald, 2001; Swyngedouw, 2005]. Particularmente
problematicos son los enormes costos para los contribuyentes,
especialmente en los paises del Sur Global, donde se importan las
tecnologias y los servicios europeos, ya que no solo la
construccion y la operacion, sino también las medidas de corpora-
tivizacion antes de la privatizacion a menudo se financian con
deuda pulblica. Ademas, para que las empresas obtengan
ganancias, los precios del agua terminan siendo mucho més altos y
el servicio se orienta hacia las zonas urbanas mas ricas. Sin
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embargo, después de todo, en contextos poscoloniales, donde a
menudo falta la rendicion de cuentas publica y el clientelismo y la
corrupcion en los servicios publicos de agua son rampantes, la
externalizacion no solo de la construccion sino también de la
operacion al sector privado ha sido hasta ahora una solucion
factible para que un banco de desarrollo como el KfW continue
trabajando en el sector.

Conclusiones

Los bancos publicos han sido vistos como agentes potenciales
clave para el cambio social progresivo en general [Marois, 2021,
2022] y como una fuente de financiamiento relacionada con el
ODS 6 en particular [McDonald et al.,, 2021]. Las razones
incluyen que administran enormes cantidades de activos y, por lo
general, no estdn motivados hacia la maximizacion de las
ganancias. Ademas, bancos como el KfW pueden acceder a fondos
en condiciones extremadamente favorables en los mercados
financieros y, con una experiencia de una decada, tambiéen tienen
una experiencia sustancial en el sector del agua. Sin embargo,
como sefiala Marois [2021], los bancos publicos siempre
funcionan en contextos socioeconOmicos concretos y, como se
sefiald en la introduccién de este nimero especial, se sabe poco
sobre cdmo funcionan realmente los bancos pablicos de desarrollo
en el sector del agua.

Por lo tanto, el objetivo de este articulo fue analizar el contexto
politico econémico mas amplio en el que opera el KfW en el
sector del agua del Sur Global, con un enfoque especifico en
América Latina. En este contexto estan creciendo los
asentamientos urbanos, mientras que los sistemas de
abastecimiento de agua y saneamiento ambiental son inexistentes
o0 deficientes, y por lo tanto, existe una gran necesidad de ampliar
el acceso al agua potable y al saneamiento. También es uno en el
que los bancos puablicos como el KfW tienen el mandato de
abordar este problema y contribuir a la consecucion del ODS 6
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para garantizar la disponibilidad y la gestion sostenible del agua y
el saneamiento para todos en 2030. Al mismo tiempo, bancos
como el KfW subyacen a sus propias presiones financieras y a las
presiones organizativas para legitimarse para cumplir con las
“buenas” politicas internacionales del agua. ;Qué pueden hacer y
hacen los bancos publicos de desarrollo como el KfwW para
alcanzar el ODS 6? A partir del presente estudio, podemos extraer
tres conclusiones principales.

En primer lugar, al igual que otros bancos publicos de desarrollo,
en lo que respecta al sector del agua, el KfW financia
principalmente grandes infraestructuras de WSS. Esta marcada
concentracion de fondos en grandes infraestructuras puede parecer
cuestionable a primera vista, teniendo en cuenta la naturaleza del
problema en cuestion, en particular en el suministro de agua, pero
también en el saneamiento. De hecho, el patron estandar de
prestacion de servicios urbanos en el Sur Global siempre se ha
caracterizado por una diversidad de proveedores de agua y formas
de suministro, dentro de los asentamientos urbanos, pero tambiéen
en los mismos hogares [Coutard, 2008: 1818]. Por lo tanto, se ha
cuestionado si el “ideal de infraestructura moderna” es adecuado
para las ciudades del Sur Global, especialmente porque los
patrones especificos de rapida urbanizacion a través de la
autoconstruccion requieren soluciones tecnoldgicas pragmaticas de
prestacion de servicios en favor de los pobres [Jaglin, 2008;
Criqui, 2020]. Pero incluso en el marco del “ideal de
infraestructura moderna”, existe una necesidad urgente de abordar
el deterioro de las redes de agua y saneamiento existentes, con sus
pérdidas de agua extremadamente altas, la cantidad y calidad
deficientes del suministro de agua y la falta de conectividad a las
redes de alcantarillado. Sin embargo, dado que los costos de
transaccion son altos y existe la necesidad de desembolsar grandes
cantidades de recursos, ha sido dificil para un gran actor como el
KfW abordar estos problemas fundamentales, pero muy complejos
y de pequefa escala. Esto es especialmente cierto porque el KfwW
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es una agencia ejecutora del Ministerio de Desarrollo aleméan, y no
puede establecer su propia agenda o rechazar Ordenes del
ministerio, incluso si el personal del KfW suele ser muy critico
con sus propios proyectos [Christian, 2020]. Por lo tanto, es
necesario que los poderosos bancos de desarrollo del Norte
encuentren formas mejores y mas efectivas de conectarse
adecuadamente y financiar la infraestructura de WSS a la escala y
las condiciones apropiadas para las comunidades necesitadas. Por
ejemplo, esto puede implicar el fomento de nuevas relaciones con
bancos publicos de desarrollo subnacionales, cooperativas
financieras y grupos locales de la sociedad civil.

Esto apunta a la segunda conclusion, que se refiere a la
sostenibilidad financiera de la infraestructura financiada por el
KfW. El caso del KfW en América Latina indica que es
practicamente imposible construir y operar la infraestructura de
WSS sin transferencias continuas de gobiernos o donantes. De
hecho, otros estudios han demostrado que solo una pequefia parte
de las empresas de servicios publicos de agua a nivel mundial
puede cubrir los costos basicos de operacion y mantenimiento de
su infraestructura con los ingresos de las tarifas [Alaerts, 2019: 15;
Libey et al., 2020: 2]. Cabe mencionar que este también es el caso
de los paises de ingresos altos, donde el nivel de subsidios es alto
[Libey et al, 2020: 11]. Por lo tanto, las politicas de
descentralizacion y comercializacion aplicadas por los acreedores
internacionales al Sur Global desde la decada de los afios1980 han
conducido a menudo a la quiebra y al sobreendeudamiento de las
empresas de agua, lo que ha provocado el deterioro de la
infraestructura existente. Por lo tanto, hay razones para temer que
la gran infraestructura financiada por los bancos publicos de
desarrollo hoy en dia no pueda ser mantenida en el futuro por las
escasas bases tributarias publicas de los paises del Sur Global, y
mucho menos por los ingresos de las tarifas de los usuarios.

Queda claro que el discurso de la existencia de un déficit de
financiamiento en el abastecimiento de agua y saneamiento —la
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disyuntiva entre los recursos que se gastan actualmente en agua y
saneamiento y los recursos necesarios para alcanzar el ODS 6— se
queda corto. El caso del KfW muestra que los recursos disponibles
no son tanto el problema como encontrar proyectos que un banco,
aunque pueda acceder a dinero barato en mercados financieros
como el KfW, pueda financiar. En otras palabras, hay que
preguntarse hasta qué punto los préstamos reembolsables de los
bancos de desarrollo basados en politicas de recuperacion de
costos son el enfoque correcto para contribuir a resolver el
problema de los WSS en el Sur Global. En Gltima instancia, en el
caso del KfW que financia el WSS en America Latina, existe una
barrera (quizas insuperable) entre el financiamiento de la
infraestructura del WSS que es financieramente sostenible y la
infraestructura que es socialmente equitativa y sostenible. Es decir,
es extremadamente dificil que los modelos financiables y de
recuperacion de costos entreguen los sistemas de WSS que se
necesitan en América Latina, a pesar de la experiencia
proporcionada y los recursos publicos desplegados a traves del
KfW. Este hallazgo estd en consonancia con un estudio
cuantitativo sobre los costos del ciclo de vida de las empresas de
servicios publicos de agua en paises de ingresos bajos, medianos y
altos realizado por Libey et al., quienes descubrieron que las
empresas de servicios publicos de agua no pueden mejorar los
niveles de servicio y ampliar la cobertura sobre la base de modelos
de recuperacion de costos [Libey et al., 2020: 11]. Es probable que
este déficit de financiamiento no pueda ser cubierto por los
presupuestos publicos del Sur Global, que se han visto aun mas
estrangulados por la pandemia de Covid-19. Por lo tanto, existe
una necesidad urgente de que los responsables de la formulacion
de politicas, el KfW y los gobiernos receptores reconsideren el
financiamiento del desarrollo de la WSS y reconozcan que los
subsidios a largo plazo para los servicios de WSS son necesarios
para alcanzar el ODS 6.
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En tercer lugar, también ha quedado claro que la meta del ODS 6
no se lograra Unicamente mediante el aumento de los fondos, sino
que requiere abordar las condiciones subyacentes e inherentemente
politicas de la gobernanza de la WSS sobre el terreno, que se
relacionan fundamentalmente con cuestiones de la enorme
desigualdad en el acceso a los recursos y en la toma de decisiones,
a nivel mundial y local. Las empresas de servicios publicos de
agua de Ameérica Latina suelen operar en condiciones de marcos
legales poco claros, con falta de rendicion de cuentas y baja
continuidad del personal, y donde forman parte de relaciones
politicas clientelares a nivel local, lo que impide una operacion
eficiente. De este modo, se construyen nuevas infraestructuras
hidricas que se supone que funcionan y se mantienen en el marco
de complejas relaciones sociales, en las que los bancos publicos de
desarrollo, como el KfW, no pueden influir. Las reformas
estructurales del sector del agua son muy dificiles de implementar
para un actor externo como el KfW, si los actores involucrados en
el terreno no pueden o no estan dispuestos a apoyar el cambio
politico-institucional. Uno de los resultados de esta situacion ha
sido la privatizacion parcial de la infraestructura financiada por el
WSS, ya que esto garantiza al menos que la infraestructura esté
funcionando. Esto es problematico, ya que la privatizacion implica
altos costos para los contribuyentes. Por lo tanto, mientras que los
donantes occidentales han elevado la recuperacion total de los
costos de los servicios publicos de agua en el Sur en un principio
méas alto de la politica internacional del agua, las empresas
privadas de agua (en su mayoria del Norte Global) se benefician
de los subsidios publicos para construir y operar infraestructura
hidrica en el Sur Global. Hay que cuestionar si los mismos fondos
publicos no pueden utilizarse para subvencionar los costes de
funcionamiento, mantenimiento y nuevas inversiones de capital de
las empresas publicas de agua, y debatir como se pueden gastar
estos fondos de forma socialmente equitativa y sostenible.
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Por altimo, cabe mencionar que, aunque los préstamos de los
bancos de desarrollo como el KfW son mucho mas baratos que los
creditos a los que los paises de bajos ingresos podrian acceder en
los mercados financieros, siguen aumentando la deuda externa de
los paises denominada en délares estadounidenses o euros. Esto es
especialmente problematico si los recursos no se utilizan de
manera eficiente en términos de desarrollo humano de base
amplia, sino que también deben ser cuestionados a un nivel mas
fundamental. La deuda de las ‘“economias en desarrollo y
emergentes” se encuentra actualmente en un nivel récord y las
monedas periféricas han perdido valor continuamente en las
ultimas decadas, aun mas con la pandemia de Covid-19 [Reis,
2020], con efectos perjudiciales en los presupuestos nacionales y
provocando duras medidas de austeridad. Esto desafia ain mas la
importancia de los préstamos Norte-Sur como instrumento
adecuado y prometedor para abordar la crisis mundial del agua a la
que se enfrentan millones de personas en las ciudades del Sur
Global todos los dias y plantea dos preguntas importantes: ;Como
se puede acercar la necesidad de financiar los servicios de WSS a
los abundantes recursos de los bancos publicos de desarrollo? ¢En
qué medida los bancos puablicos de los paises del Sur Global
pueden operar independientemente de los mercados financieros
globales y de los bancos internacionales de desarrollo, y como
podrian contribuir a alcanzar el ODS 6? Estas cuestiones no
pueden considerarse independientemente unas de otras y deberian
constituir la base de futuras investigaciones sobre los bancos
publicos y el agua.

Declaracion de divulgacion
El autor no informd de ningun posible conflicto de intereses.
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