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Resumen Ejecutivo

En abril del 2011, la Direccion Nacional de Agua Potable y Saneamiento (DINEPA, por sus siglas en francés)
de Haiti firmo un contrato de Asistencia Técnica Operacional (ATO) por tres anos con el consorcio Lyonnai-
se des Eaux-Agbar-United Water (‘el equipo ATO’), filiales del grupo Suez Environment. El contrato busca
mejorar de manera rapida la calidad de los servicios de agua de la Regién Metropolitana de Puerto Principe
(RMPP) y de transformar a la entidad responsable del servicio—Centro Técnico de Explotacion (CTE-RM-
PP)—en una entidad eficaz y sostenible para la prestacion de servicios de agua potable y saneamiento.

La firma del contrato de ATO se realiz6 en un contexto de reorganizacion del sector de agua, y de emergen-
cia. Hasta entonces, la Central Autonoma Metropolitana de Agua Potable (CAMEP) habia estado a cargo del
suministro de agua en Puerto Principe.

La necesidad de cambio se hizo mas urgente después del terremoto del 12 de enero del 2010. Aunque la
situacion de los servicios de agua de la capital haitiana era insatisfactoria desde hacia ya varios anos (la
CAMEP estaba al borde de la quiebra financiera y proveia agua de mala calidad y de manera irregular), el
terremoto agravo esta situacion a un nivel critico.

El contrato de ATO requiere que el equipo ATO ponga a disposicién del CTE-RMPP cinco expertos a tiempo
completo para asesorar a los directores de cada una de las gerencias clave de la empresa. Adicionalmente
a la asesoria, el contrato confiere al equipo ATO la responsabilidad de preparar una serie de entregables
relacionados a la gestion comercial, operacional, financiera y técnica de la empresa. Asimismo, el contrato
define metas para indicadores especificos de rendimiento que se esperaba que la ATO logre (metas de des-
empeno).

Luego de 30 meses de vigencia, el contrato de ATO tuvo resultados positivos y permitié6 mejorar el des-
empeno del CTE-RMPP en todas las areas de operacion. Por ejemplo, el nimero de horas promedio de
abastecimiento de agua en la region metropolitana aument6 a mas del doble entre el 2011 y el 2013 (de
13 a 28 horas per semana). Asimismo, la gestion de los recursos humanos se profesionalizo6 (ver Tabla o.1).
El desempeno no hubiera mejorado significativamente sin la asistencia del equipo de ATO (ver columna
contra-factual Tabla o.1).

Algunos de los factores que han contribuido a los logros del contrato ATO son:

= Se disend un contrato a la medida de las circunstancias en Puerto Principe. El contrato ATO era un hi-
brido que permitio traer la experiencia e incentivos de una empresa de primera clase para fortalecer a
un prestador que continuaria siendo publico

= El diseno, licitacion y negociacion del contrato fueron eficientes y efectivos. Con la asesoria del BID
se firmo el contrato tan solo nueve meses después de la convocatoria. El proceso de licitacion atrajo el
interés de operadores de primera clase a nivel internacional

= Se comprometieron recursos para fondear el contrato ATO e inversiones. El BID comprometié USs50
millones para apoyar el contrato

* Se definieron claramente en el contrato los entregables y metas que se esperaban del equipo ATO, y se
crearon incentivos para que alcanzaran esas metas
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Sin embargo, el contrato no alcanzé6 a transformar el CTE-RMPP en una entidad capaz de suministrar
servicios de agua y saneamiento a la poblacion de Puerto Principe de forma sostenible. La transformacion
del CTE-RMPP sigue incompleta porque no se han ejecutado algunas de la inversiones que se esperaban,
porque el nivel de conocimiento del personal haitiano no se mejor6 como se esperaba, y porque no se han
adoptado todos los procedimientos de trabajo disenados por el equipo ATO.

Adicionalmente, el equipo ATO no ha logrado algunas de las metas fijadas en el contrato. De las seis metas
en el contrato, dos metas han sido alcanzadas, dos han sido parcialmente alcanzadas, y dos no lo han sido.
No se han logrado los objetivos contractuales porque (ver Tabla o.1):

El contrato otorga un control muy limitado al equipo ATO. Segtn los términos del contrato, el equipo ATO
asesora a la direccion del CTE-RMPP, pero no controla las decisiones que los directores pueden tomar.
Sin embargo, el contrato le da al equipo ATO el control para la licitar las obras incluidas en los planes de
inversion. El contrato se disené asi porque la DINEPA no estaba dispuesta a delegar mas control al sector
privado. Aunque se entendia que la falta de control era un riesgo importante para el cumplimiento de los
objetivos del contrato, se estimoé que este riesgo se podia mitigar dandole al equipo ATO la oportunidad de
influenciar las decisiones mediante su asesoria a los directores. Dada la resistencia de la DINEPA a delegar
mas control, se decidi6 implementar un contrato con una delegaciéon minima del control era una solucién
mas efectiva que no implementar contrato alguno.

El contrato no tiene incentivos fuertes para que el equipo ATO mejore el servicio. El equipo ATO recibe una
remuneracion fija y una remuneracion por desempeno. Aunque la remuneracion por desempeno depende
del cumplimiento de las metas de desempeno, solamente representa el 15 por ciento de la remuneracion
total. El que la remuneracion por desempeno represente una parte muy pequena de la remuneracion total,
crea un incentivo débil. El contrato se disend asi porque: i) el equipo ATO no tiene el control sobre la de-
cisiones que afectan el cumplimiento de las metas, y ii) dada la falta de informacion, era dificil establecer
la linea base para las metas. A pesar de esto, se esperaba que los bonos no fuesen la motivacion principal
de la ATO y que el equipo ATO haria lo mejor posible por mejorar la calidad de los servicios de agua en
Puerto Principe.

La contraparte publica—CTE-RMPP y DINEPA—tampoco tienen incentivos fuertes para tomar las decisio-
nes que lleven a su transformacion. A pesar de que traté de fortalecer la capacidad de la DINEPA mediante
la puesta a disposicién de fondos para contratar un jefe de proyecto y para pagar sobresueldos a algunas
personas de la DINEPA, en la practica los empleados de la DINEPA y el CTE-RMPP no tienen incentivos
para adoptar las recomendaciones del equipo ATO.

El personal del CTE-RMPP no comprendi6 bien el contrato ni se comprometié a apoyar su ejecucion—La
DINEPA no incluy6 activamente al personal del CTE-RMPP en el proceso de decision y diseno del contra-
to. La DINEPA tampoco present6 el equipo ATO a los empleados del CTE-RMPP al principio del contrato.
Como consecuencia, el personal no se comprometi6 tanto como era necesario para mejorar el desempeno
del CTE-RMPP. Un ejemplo claro de esto fue que el personal no aplico el proceso de mantenimiento de
tronzadores para lo cual el equipo ATO entreno varias veces al personal. Después de seis meses de su insta-
lacion, los 10 tronzadores nuevos estaban fuera de servicio por falta de mantenimiento y engrase.

Los resultados de la ATO podrian ser mejores si se: (i) establece una mayor delegacion de control al equipo
ATO en ciertas areas de la empresa, (ii) crean incentivos mas fuertes para el equipo ATO, CTE-RMPP, y
DINEPA, (iii) consulta e involucra el personal del CTE-RMPP durante la fase de preparacion del contrato.
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El Tabla 0.1 se muestran las metas que han sido alcanzadas, las que no lo han sido, y describe las razones
que explican este desempeno. La tabla esta organizada de la siguiente manera: la tres primeras columnas
presentan los indicadores de desempeno incluidos en el contrato; las dos columnas siguientes explican si
se cumple o no con la meta y porqué; y la tltima columna describe la situacion actual del desempeno en
comparacion con la situacioén al principio del contrato y proyecciones de cémo habria evolucionado el des-
empeno sin el contrato de ATO (analisis contra-factual’).

Codigos JEL: Q25 Qo1 O10 011 012 013 016 O17 018 O19

1. El analisis contra-factual asume que el contrato ATO no se implementa y que el servicio de agua queda a cargo del CTE-RMPP, y que su desem-
peno llega alos niveles que se observaban antes del terremoto del 2010
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Desemperio del Contrato de Asistencia Técnica Operacional para los Servicios de Agua en Puerto Principe, Haiti

En febrero del 2011, luego de una licitacién internacional, la Direccién Nacional de Agua Potable y Sanea-
miento de Haiti (DINEPA, por sus siglas en espafiol) firmd un contrato de Asistencia Técnica Operacional
(ATO) con el consorcio Lyonnaise des Eaux-Agbar-United Water (‘el equipo ATO’). El equipo ATO empez6
su trabajo en Puerto Principe en abril del 2011. El objetivo del contrato, de tres afios de duracién, era de
mejorar de manera rapida la calidad de los servicios de agua de la Regién Metropolitana de Puerto Principe
(RMPP) y de transformar a la entidad responsable del servicio—Centro Técnico de Explotacién (CTE-RM-
PP)—en una entidad eficaz y sostenible para la prestacion de servicios de agua potable y saneamiento.
El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y la Agencia Espafola de Cooperacién Internacional para el
Desarrollo (AECID) financiaron a la DINEPA para contratar a la sociedad internacional mencionada.

Dos afios y medio después de la firma del contrato de ATO, el BID contrat6 a Castalia para evaluar el des-
empefo del mismo, con los siguientes objetivos:

= Analizar el desempefio del contrato de ATO, identificar y comprender los aspectos del contrato que
funcionaron exitosamente y aquellos que podrian ser mejorados

= Extraer lecciones aprendidas de esta experiencia con la vision de continuar las actividades de asisten-
cia en Puerto Principe y de implementar operaciones similares en otros paises en desarrollo.

El presente informe presenta los resultados de nuestro analisis en cuatro secciones:

= [aseccion 2 describe el contexto de la implementacién del contrato de ATO. Esta seccién presenta la
organizacion, el desempefio del servicio de agua y saneamiento en Puerto Principe antes del contrato,
asi como también el proceso de licitacion

= |aseccion 3 presenta el concepto del contrato de ATO, sus objetivos, asi como los indicadores de des-
empefo contractuales y los riesgos identificados durante la fase de disefio del contrato

= |aseccién 4 analiza el desempefio del contrato. Como evidencia del desempefio del contrato, se anali-
za si el equipo ATO entregd o no los informes requeridos en el contrato. También se analiza qué tanto
se ha logrado en términos de calidad del servicio de agua asi como de transformacién del operador
plblico de agua. Esta seccion compara la evolucién del desempefio del contrato con seis objetivos
contractuales y con proyecciones de la evolucion del desempefo sin el ATO (anélisis contra-factual).
Finalmente, la seccion presente los riesgos que se identificaron durante la etapa de disefio del contrato,
y analiza si se materializaron o no

= Llaseccién 5 extrae las ensefianzas del analisis de la seccion 4 para la gestion del servicio de agua de la
RMPP después de que se termine el contrato, asf como para la implementacion de contratos similares
en otros paises en desarrollo.

El Anexo A presenta una lista detallada de las personas que Castalia entrevisté durante la misién en Haiti
realizada del 22 al 26 de julio del 2013.
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La implementacion del contrato de ATO surgié de la necesidad de reestablecer masivamente el abasteci-
miento de agua en Puerto Principe luego del terremoto que azot6 a Haitf el 12 de enero del 2010 (seccién
2.2). El contrato se firmé en un contexto de reorganizacion de las instituciones a cargo del servicio de agua
a nivel nacional (seccién 2.1). El contrato fue el resultado de una licitacion internacional llevada a cabo por
la DINEPA y el BID conjuntamente (seccién 2.3).

2.1 Organizacion de los Servicios de Agua y Saneamiento

El contrato de ATO de Puerto Principe se firmé en el 2011, en un contexto de reforma de las instituciones
haitianas a cargo del servicio de agua. Esta reforma tenfa como objetivo descentralizar progresivamente
los servicios de agua potable y saneamiento y prepararse para una futura delegacion de la gestion de estos
servicios en Puerto Principe al sector privado.

Antes del 2009, dos operadores puablicos se encargaban del abastecimiento de agua en Haiti:

e La Central Auténoma Metropolitana de Agua Potable (CAMEP, por sus siglas en francés) suministraba
los servicios de agua en las siguientes seis comunas de la RMPP: Puerto Principe, Delmas, Cité Soleil,
Tabarre, Carrefour y Pétion-Ville

e ElServicio Nacional de Agua Potable (SNEP, por sus siglas en francés) era responsable del servicio de
agua en el resto del pafs.

Ambos operadores estaban bajo la tutela del Ministerio de Obras Piblicas, Transporte y Comunicaciones

(MTPTC, por sus siglas en francés). Los Puestos de Higiene y Agua Potable (POCHEP, por sus siglas en fran-

cés) administraban los servicios de saneamiento para el Ministerio de Salud. La Figura 2.1 presenta dicha

organizacion.

Figura 2.1:
Organizacion de los servicios de agua y saneamiento antes de la reforma

Ministerio de Obras Publicas de los Trans-

portes y Comunicaciones (MTPTC) MO

CAMEP SNEP POCHEP

Fuente: entrevista con la Direccion de la OREPA Oeste.

En marzo del 2009, se aprobé la Ley Marco del Sector de Agua y Saneamiento (Loi-Cadre du secteur de
l'eau potable et assainissement). Esta ley permiti6 involucrar al sector privado en el abastecimiento de
aguay cre6 una institucién plblica a cargo del sector de agua y saneamiento a nivel nacional, la DINEPA.
La DINEPA depende del MTPTC y estd compuesta por cuatro Oficinas Regionales de Agua Potable y de
Saneamiento (OREPA por sus siglas en francés): OREPA Oeste, OREPA Este, OREPA Norte y OREPA Centro.
Cada OREPA esta dividida en varias unidades técnicas.
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El Centro Técnico de Explotacion de la Region Metropolitana de Puerto Principe (CTE-RMPP), la unidad
técnica responsable actualmente del abastecimiento de agua en la region metropolitana (del cual la CAMEP
era responsable anteriormente) pertenece a la OREPA QOeste.

Cuando se produjo el terremoto, la DINEPA ya existia pero la transformacién de la CAMEP al CTE-RMPP no
habfa comenzado. La OREPA Oeste tampoco estaba operando en ese entonces. La Figura 2.2 presenta la
organizacién actual.

Figura 2.2:

Organizacion de los servicios de agua y de saneamiento después de la reforma

Ministerio de Obras Publicas de los Trans-

portes y Comunicaciones (MTPTC)

Direccion General

OREPA Este OREPA Oeste OREPA Norte OREPA Centro

£

Fuente: Castalia (septiembre del 2010). Preparacion de un contrato de Asistencia Técnica Operacional para la sociedad de servicios de agua

de la region metropolitana de Puerto Principe.

2.2 Desempeiio del Sector de Agua y Saneamiento

El desempefio operacional y financiero de los servicios de agua en la capital de Hait{y las comunas vecinas
era insuficiente desde hacia varios afios. El terremoto del 12 de enero del 2010 aumenté la urgencia y con-
firmé la necesidad de reformar el sector.

Con algunas excepciones, antes del terremoto la CAMEP suministraba el servicio de agua con calidad insu-
ficiente. En particular:

e Elservicio erairregular e intermitente en casi todo el territorio. En ciertas comunas, como las de Del-
mas y Carrefour, los clientes recibian un promedio de tres horas de agua diarias. En algunos barrios de
Pétion-Ville, los clientes sélo recibian agua dos veces por semana

e El agua distribuida no era potable. Esto se debfa principalmente a la falta de proteccién de los re-
cursos del agua, y a la baja presion y mala calidad de las redes que permitian que los contaminantes
ambientales se filtraran en la red y afectaran la calidad del agua. La cantidad de agua producida (si
bien no se media, se estimaba en 120.000 m3/dfa) no era suficiente para cubrir las necesidades de la
poblacién. El porcentaje de la poblacién con acceso al agua, incluyendo abonados activos, conexiones
compartidas entre vecinos, conexiones ilegales a la red asi como abastecimiento mediante fuentes co-
lectivas (“quioscos”) en los barrios desfavorecidos correspondia al 70 por ciento (es decir, 1,8 millones
de personas). Dicha poblacién debfa complementar su abastecimiento mediante la compra de agua a
vendedores privados, ya sea en la calle o a los camiones repartidores de agua.

Asimismo, el desempefo financiero y comercial de la CAMEP era bastante pobre. Las utilidades netas
eran negativas desde hacia varios afios. Las pérdidas durante el ejercicio fiscal del 2008-2009 llegaron a
HT$34,5 millones.! Los ingresos de operacién sélo representaban el 79 por ciento de los gastos operativos,
lo cual no permitia cubrir los gastos basicos para el mantenimiento de equipos.?

1 CTE-RMPP. Estado Financiero 2008-09
2 CTE-RMPP. Estado Financiero 2008-09. Ingresos de operacion = 307 millones HT, gastos operativos = 244 millones HT
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Varios factores explican este desempefio deficiente:

e Unndmero de conexiones-y por lo tanto de abonados activos que reciben facturas-es bajo. La CAMEP
tenia menos de 30.000 abonados activos, mientras que la poblacién de Puerto Principe era de 2,5
millones de habitantes. Esta situacién se explicaba por una cobertura reducida de la red de la CAMEP,
usuarios que compartian conexiones con sus vecinos, las numerosas conexiones ilegales a la red, asf
como el abastecimiento del agua mediante fuentes colectivas en los barrios desfavorecidos (que cuen-
tan con aproximadamente 1,5 millones de habitantes).

e Unabaja productividad y un alto costo del personal. La CAMEP tenfa 19 empleados por cada mil abona-
dos activos. Este es un nimero elevado con respecto a los estandares internacionales de 5 a 10. Entre
el 2008 y el 20009, los gastos en personal representaron el 60 por ciento de los costos de operacion?

e Un sistema de fijacién de tarifas que generaba desperdicio de agua y pérdidas financieras considera-
bles. La mayoria de conexiones no tenfa medidor y por tanto se decidié que para esos casos se cobraria
una tarifa fija basada en un consumo fijo asumido. Debido a esto, los abonados no tenfan incentivos
para racionar su consumo, lo cual resultaba en desperdicios considerables de agua. Ademas, el consu-
mo asumido era probablemente menor que el consumo real.

e Unrégimen tarifario complejo. Con mas de 900 tarifas diferentes, s6lo treinta se aplicaban realmente,
lo que dificultaba la gestion de la facturacién y de la recaudacién.

El terremoto del 12 de enero del 2010 afectd el desempefio operacional y financiero de la CAMEP, agravan-

do una situacién que ya era dificil. El terremoto dafié relativamente poco las instalaciones de produccion

y almacenamiento del agua de la CAMEP. Sin embargo, destruyé varios kilémetros de tuberias y afect6 la

capacidad de gestion de la empresa. Luego de la catéstrofe, la CAMEP fue incapaz de controlar la distri-

bucién del agua y la calidad de la misma. Adicionalmente, el Presidente de la RepUlblica de Haiti decidié
no facturar el agua distribuida durante los seis meses siguientes al terremoto. Como resultado, los montos
facturados y recaudados disminuyeron considerablemente, a tal punto que la CAMEP ya no podia pagar los
sueldos de sus empleados. Los ingresos de la CAMEP pasaron de 24,3 a 4,2 millones HT entre diciembre
del 2009 y enero del 2010.%

Ante esta situacion, la DINEPA decidié contratar a un operador de agua y saneamiento internacional para
garantizar una mejora en el servicio de la distribucién del agua para la poblacién de la RMPP, en medio del
ya iniciado proceso de transformacién de la CAMEP y la CTE-RMPP.

2.3 Implementacion del Contrato de Asistencia Técnica
Operacional

La DINEPA organizé una convocatoria para una licitacién internacional en junio del 2010. Como resultado
de esta convocatoria, en febrero del 2011 se firmé un contrato de ATO por tres afios con el consorcio Lyon-
naise des Eaux-Agbar-United Water, tres filiales de Suez Environment, un grupo internacional especializado
en los servicios de agua y saneamiento. El equipo ATO comenzé sus actividades de asistencia técnica en
abril de 2011.

El BID y el AECID otorgaron a la DINEPA un monto total de US$50 millones para este proyecto—de los
cuales US$30 millones estaban destinados a financiar las obras de rehabilitacion y modernizacion de la
infraestructura.

3 BID. Haiti — Proyecto II : Puerto Principe Agua y Saneamiento — Propuesta de Subvencion del 2013
4 CTE-RMPP. Cuadro de las evoluciones de los ingresos — Ejercicios del 2008-09, 2009-10 y 2010-11
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El concepto del contrato ATO fue creado para permitir una reforma de los servicios de agua de Puerto Prin-
cipe sin una delegacion total del servicio, ya que la situacion politica, técnica y financiera no lo permitian.
El contrato de ATO incluye mecanismos innovadores para facilitar la reforma de la CAMEP (seccion 3.1) y
su transformacion al CTE-RMPP.> Por ejemplo, el consorcio Lyonnaise des Eaux-Agbar-United Water pone a
disposicion del CTE-RMPP responsables con amplia experiencia para que aconsejen a los directores haitia-
nos y para que asuman, a su vez, ciertas tareas directamente. El objetivo era de mejorar la calidad de los
servicios de agua en la RMPPy de convertir al operador pablico en una entidad eficaz, capaz de suministrar
los servicios de agua potable y saneamiento a la poblacion de manera sostenible (seccion 3.2).

3.1 Concepto de la ATO y Principales Mecanismos
Contractuales

Ante un contexto que hacfa dificil la implementacién de una Asociacion Pablico Privada (APP) tradicional,
el BID y la DINEPA, con asistencia de Castalia desarrollaron el concepto del contrato de ATO para facilitar
la reforma del CTE-RMPP. Segiin el esquema contractual, el equipo ATO asistia a la DINEPA en la ejecucién
de tres tareas: la planificacion y la gestion de inversiones, la organizacién operacional y la formacion del
personal.

3.1.1 Una Necesidad de Asesoramiento Técnico y de Subsidios Importante...

La transformacion del CTE-RMPP en una entidad capaz de suministrar servicios de agua de calidad a la
poblacién exigia un asesoramiento externo asf como la movilizacién de los recursos correspondientes. La
reforma enfrento los siguientes desafios en la CTE-RMPP:

e Funcionamiento débil en materia de gestion comercial, técnica y administrativa. La direccion del
CTE-RMPP admitia que su organizacién era deficiente, sobre todo en las areas clave de gestion del
servicio de agua, y estaba dispuesta a aceptar un asesoramiento externo para mejorar el desempefo

e Ingresos insuficientes para cubrir los gastos de operacion. Debido a las fallas en su funcionamiento
técnico y comercial, el CTE-RMPP no lograba recaudar los fondos suficientes para cubrir los gastos de
operacion. El Gobierno debia por consiguiente subsidiar algunos de los gastos, como el combustible y
la electricidad

e Recursos insuficientes para financiar las inversiones. Un mayor nivel de inversiones era necesario
para mejorar la calidad del servicio. El CTE-RMPP no poseia los recursos necesarios para asumir dichas
inversiones. Esta necesidad debfa por lo tanto ser suplida mediante donaciones o subsidios

5 Antes de continuar, debemos hacer hincapié en un aspecto importante: la CAMEP existi6 hasta finales del 2011 cuando se convirtié en la
CTE-RMPP (en el marco de la reforma del sector del agua presentado en la seccion 2). Para simplificar la lectura, consideraremos en el resto del
informe que el término CTE-RMPP designa al operador publico a cargo del servicio de agua de la RMPP
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Capacidad insuficiente para gestionar un programa de inversién ambicioso. Aunque el CTE-RMPP hu-
biese logrado recaudar los fondos requeridos para financiar las inversiones, este organismo no conta-
ba con la experiencia necesaria para la implementacion de las mismas. Debfa por lo tanto recurrir a un
asesoramiento de un experto externo.

3.1.2 ...en un Contexto poco Favorable para los Modelos Clasicos de APP

Los modelos clasicos de APP no se adaptaban bien a la situacion del servicio de agua de Puerto Principe,
ni a los objetivos de las autoridades haitianas por lo siguiente:

Resultaba muy complejo implementar una concesién debido a la situacién precaria del CTE-RMPP. En
general, en una concesion la empresa privada asume la gestion de los servicios de agua durante 20 a
30 afios, aporta su experiencia técnica, invierte en infraestructura y toma ciertos riesgos comerciales.
En el caso de Puerto Principe, el nivel de riesgo era alto y pocas empresas privadas se hubieran arries-
gado a invertir en la renovacion de las instalaciones de agua

Debido a razones politicas, no era posible poner en marcha un contrato de gestion (“management
contract”). En un contrato de este tipo, la empresa privada asume la gestion de la sociedad piblica de
agua de tres a seis afios, a cambio de un honorario de gestion (“management fee”). La empresa privada
aporta entonces su experiencia técnica sin invertir su capital propio. El gobierno de Haitiy la DINEPA
se oponian a que una empresa extranjera controlara la gestién de los servicios de agua en la capital
Las necesidades eran tan grandes que tampoco era deseable recurrir a una asistencia técnica (AT)
clasica (o a servicios de consultoria). En un contrato de AT o de consultoria, la empresa ofrece los ser-
vicios de expertos por un lapso de tiempo variable desde algunos meses a tres afios. Dichos expertos
asesoran a la direccion sin necesariamente asumir responsabilidades gerenciales. La DINEPA queria
que el consultor fuera responsable de algunas tareas especificas, y en particular de la gestion de las
inversiones.

3.1.3 Un Contrato a la Medida

Con el apoyo de la empresa de asesoria Castalia, el BID y la DINEPA desarrollaron un modelo de ATO para
maximizar los resultados del contrato, sin delegar completamente la gestion del sistema a una empresa
privada. En este modelo, el equipo ATO buscaria mejorar el sistema de abastecimiento de agua potable de
la RMPP mediante tres tipos de actividades:

La gestion del programa de inversion como consejero-ingeniero de la DINEPA. Para ello, el equipo ATO
debia preparar un plan de inversién para los siguientes diez afios, hacer un analisis de viabilidad, pre-
parar documentos para la convocatoria a licitaciones y supervisar la ejecucién de las obras—mientras
que la DINEPA validaba cada etapa del proceso

La planificacién de la transformacion del abastecimiento de agua de la RMPP, produciendo planes de
accion especificos en cada area funcional de la empresa e informes tales como el “Plan Director de
Produccién y de Distribucién de Agua Potable”

El ofrecimiento de una asistencia técnica para la gestion de los servicios del CTE-RMPP y para el ma-
nejo del cambio en el terreno. Esto inclufa una asistencia en las areas claves de operacion (Direccién
General, Direccion Comercial, Direccién Administrativa y Financiera, Direccién de la Planificacion y
Direccion Técnica). Para ello, el equipo ATO debia (i) poner a disposiciéon un responsable con amplia
experiencia para cumplir con el rol de consejero del director haitiano (Figura 3.1), (ii) preparar un plan
de transferencia de competencias y (iii) capacitar a los empleados del CTE-RMPP.
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Figura 3.1: Organigrama del equipo ATO
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ELBID y la AECID financian algunos de los gastos de operacién del CTE-RMPP, las inversiones en la infraes-
tructura del agua de la RMPP, los costos del contrato ATO, asi como los costos de la administracion del
proyecto para la DINEPA, por un monto total de US$50 millones. La Figura 3.2 resume los flujos financieros
asi como las responsabilidades de los diferentes actores del contrato.

Figura 3.2: Flujos financieros y roles de las partes del contrato
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3.2 Objetivos del Contrato

Los objetivos generales del contrato de ATO son los siguientes:

Mejorar rapidamente el rendimiento del CTE-RMPP y de su personal en materia de calidad del servicio
suministrado a la poblacién. El equipo ATO debe reestablecer los servicios a corto plazo mediante
acciones urgentes, asi como realizar acciones de mediano y largo plazo para que los servicios de agua
puedan ser suministrados de manera estable y expandidos en el futuro

Transformar el operador piblico en una entidad eficaz, capaz de suministrar los servicios de agua
potable y de saneamiento a la poblacién de forma sostenible. En otras palabras, busca convertir a la
CAMEP en una nueva entidad (CTE-RMPP) mas eficaz en términos de gestion comercial, financiera,
administrativa, asf como en materia de recursos humanos.

Los objetivos especificos del equipo ATO que figuran explicitamente en el contrato de ATO son los siguien-

tes:

Gestionar el programa de inversiones—identificar, priorizar y presentar a la DINEPA los proyectos de
inversiones, sobre todo de expansion de la red, asi como contratar estudios, adjudicaciones de con-
tratos, supervisar, y recibir proyectos de inversiones (indicador de desempefo nimero 6 del Tabla 0.1
incluido en el resumen ejecutivo)

Proponer e implementar un plan de reorganizacién de la empresa (indicador de desempefo niimero 5
del Tabla 0.1 incluido en el resumen ejecutivo)

Asesorar a la direccion de la empresa

Contribuir a mejorar la gestion administrativa, financiera, comercial y operacional de la empresa
Mantener la red y asegurar la proteccion de las fuentes captadas

Gestionar los trabajos de rehabilitacién y de urgencia

Implementar procedimientos de trabajo y herramientas de gestién apropiadas

Formar al personal para mejorar los procedimientos de trabajo y usar nuevas herramientas de gestion.

Al disefiar el contrato, se identificaron algunos riesgos que podrian reducir sus beneficios. En particular, se
identificaron los dos riesgos siguientes:

El riesgo de que la DINEPA no tenga la capacitad para supervisar el contrato y trabajar de manera
eficiente con el equipo ATO—El contrato se firmé menos de un afio después de la creacién de la DINE-
PA. La DINEPA tenia una experiencia limitada en términos de gestion de contratos de APP cuando el
trabajo de la ATO empezé

Elriesgo de que el equipo ATO no tenga control sobre el CTE-RMPP ni incentivos suficientes para lograr
mejoras significativas en el desempefio del CTE-RMPP—Segtin los términos del contrato, el equipo ATO
no se encarga de la gestion del operador pablico de agua y no toma las decisiones clave que podrian
mejorar el funcionamiento de la empresa. Ademas, la remuneracién del equipo ATO depende poco de
los resultados de su trabajo. Esto sugiere que el impacto de la ATO podria ser inferior a lo deseable.

ELBID, el equipo ATO, y la DINEPA tomaron algunas medidas para mitigar los riesgos identificados durante
la fase de disefio del contrato. Se tomaron las medidas siguientes para asegurarse de que el contrato de
ATO sea supervisado de manera adecuada:

Se incluy6 una clausula en el contrato que requiere que la DINEPA contrate a un auditor—Segun los
términos del contrato, el auditor debe medir la evolucién del desempefio del CTE-RMPP de manera
independiente y colaborar con el equipo ATO

EL BID fortalecio la capacidad de la DINEPA mediante la puesta a disposicién de fondos para contratar
un jefe de proyecto y para pagar sobresueldos a algunas personas de la DINEPA.

Se tomaron las medidas siguientes para asegurarse de que la intervencion de la ATO desencadene una
mejora significativa en el desempefio del CTE-RMPP:
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e El contrato requiere que el equipo de la ATO ponga cinco expertos a tiempo completo a disposicion
de cada uno de los gerentes del CTE-RMPP—Mediante asesoramiento, estos expertos influencian a los
gerentes que toman decisiones y tienen el control de la empresa

e El contrato incluye cuatro indicadores de desempefio sujetos a bonos que reflejan los objetivos del
mismo—El equipo ATO recibe bonos (anuales para algunos indicadores y a final del contrato para los
demas indicadores) si cumple con las metas de desempefio establecidas en las siguientes areas de
operacion:

- Area técnica y operacional: se entregara un bono al final del contrato si el nimero de clientes
que recibe al menos cinco horas de servicio por dia sobrepasa un cierto umbral y si la calidad
del agua distribuida cumple con las normas bacterioldgicas definidas (indicador de desempe-
Ao nimero 1 del Tabla 0.1 incluido en el resumen ejecutivo)

- Area comercial: se destinara una parte significativa de los montos suplementarios recaudados
cada afio al equipo ATO y al personal haitiano de la empresa (indicador de desempefio nimero
2 del Tabla 0.1 incluido en el resumen ejecutivo)

- Area administrativa y financiera: se entregara cada afio un bono por la obtencién de informes
de auditorfas que certifiquen, sin reservas, los estados financieros anuales (indicador de des-
empefio nimero 3 del Tabla 0.1 incluido en el resumen ejecutivo)

- Area de la formacién y recursos humanos: se entregara un bono al final del contrato si se han
logrado implementar procedimientos adecuados de funcionamiento y si el personal conoce,
comprende y aplica los procedimientos en todas las areas claves (indicador de desempefo
nimero 4 del Tabla 0.1 incluido en el resumen ejecutivo).

El Cuadro 3.1 presenta a continuacién los indicadores de desempefio sujetos a un bono:

Cuadro 3.1: Indicadores de desempefio sujetos a un bono

1. Mejora de la calidad del servicio (Area técnica y operacional)

o, o, o, o, o, o, o, o,
Continuidad del servicio- Porcentaje Meta 60% a 70% | 70% a 80% | 80% a 90% | 90% a 100%
de clientes con por lo menos 5 horas
de suministro de agua por dia de ma- | g0

nera sostenible al final del contrato

(US dolares)

200.000

400.000

550.000

700.000

60% a 70%

70% a 80%

80% a 9o0%

90% a100%

(US dolares)

Meta de los pun- de los pun- | delos pun- | de los puntos
Calidad del agua— Porcentaje de pun- tos medidos | tos medidos | tos medidos | medidos con-
tos de medida en los cuales la calidad conformes conformes | conformes formes
del agua esta conforme con las normas
de bacteriologia al final del contrato Bono
50.000 100.000 200.000 300.000
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2. Aumento de los montos recaudados por la empresa (Area comercial)

Aumento de los montos recaudados
(en HT) con respecto al mismo perio-
do del ano anterior

Calidad de los Estados Financieros

Meta

Aumento en el monto recaudado durante el pri-

mer ano (R1) con respecto a un monto de referencia
Ro=HTs146.701.517, y durante el segundo (R2) y tercer
ano (R3) con respecto al monto recaudado el ano anterior

Bono
(US dolares)

Meta

Un porcentaje de ingresos adicionales recaudados cada ano,
compartido entre el equipo ATO y el personal del CTE-RM-

PP segun el siguiente mecanismo:

* Ano1:10% de R1-Ro para el equipo ATO y 5% de R1-
Ro para el personal del CTE-RMPP

* Ano 2:20% de R2-R1 para el equipo ATO y 10% de
R2-R1 para el personal del CTE-RMPP

* Ano 3:30% de R3-R2 para el equipo ATO y 15% de
R3-R2 para el personal del CTE-RMPP

3. Eficacia administrativa y financiera (Area administrativa y financiera)

Obtencion de informes de auditoria certificando sin reser-
vas los estados financieros anuales

Bono
(US dolares)

4. Formacion Eficaz del Personal (Area de formacién

Bono por un monto de USs250.000 en el primer ano que el
equipo ATO cumpla con el objetivo, y bono de USs100.000
para cada ano subsiguiente

y recursos humanos)

Los emplea-
dos haitia-
Los emplea- | El plan de nos que Los gerentes
dos haitia entrena recibieron y el personal
. . el entre- haitianos son
Los manuales | nos utilizan | miento ha namiento capaces de
" de procedi- los manuales | identificado . P
Areas : i . planificado | asegurar el
mientos exis- | de proce- eficazmente L
ten dimientos las caren- demuestran | servicio sin
y sistemas cias del una com- asistencia a
. rension finales del
existentes personal pre .
satisfactoria | contrato
Transferencia de los temas
de Competen- tratados
cias y Sosteni- | Gestion financiera )
bilidad de los y administrativa 4 3 4 7
Conocimientos | o ion comercial 2 4 3 4 7
Adquiridos Gestién técnica y )
operacional 4 3 4 7
Gestion de la plani- )
ficacion 4 3 4 7
Formacion y recur- )
sos humanos 4 3 4 7

El equipo ATO puede obtener un méaximo de 100 puntos si ejecuta la totalidad de las actividades
mencionadas en este cuadro. Si ejecuta todas las actividades asignadas al equipo ATO durante la
vida del contrato, el equipo ATO recibira un bono de un monto maximo de un millén de délares.
El bono se calculara de la siguiente manera: (USs1.000.000* niimero de puntos obtenidos) / 100
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Esta seccién examina el desempefio del contrato de ATO en Puerto Principe. El andlisis sefiala que el con-
trato de ATO permiti6 mejorar la calidad del servicio de agua de Puerto Principe e impulsar una renovacion
del operador pablico de agua de la RMPP. Sin embargo, el equipo ATO no logré transformar el CTE-RMPP en
una entidad independiente, capaz de suministrar servicios de agua potable y saneamiento a la poblacién
de la RMPP sin asistencia externa, ni logré cumplir con todas las metas de desempefio establecidas en el
contrato. En gran medida esto se debe a la falta de control del equipo ATO sobre la decisiones necesarias
para implementar los cambios requeridos para transformar las diferentes areas clave de la empresa, a la
falta de incentivos para que el CTE-RMPP y la DINEPA las llevaran a cabo, y en general a la falta de coopera-
cion del CTE-RMPP y la DINEPA en la implementacién del contrato. Esta falta de cooperacién podria expli-
carse porque el contrato no ha sido bien recibido por el personal de la CTE-RMPP y DINEPA. Probablemente
falté socializarlo durante la etapa de preparacion.

El equipo ATO llevé a cabo un anélisis detallado del funcionamiento del CTE-RMPP en todas las areas clave
y present6 recomendaciones para mejorar el desempefio de la empresa, como lo indicaba el contrato. El
equipo ATO entreg6 todos los informes requeridos durante los primeros 27 meses del contrato. El conteni-
do de estos informes cumple en gran mayorfia con las expectativas. En estos informes, el equipo ATO reco-
mend6 cambiar la estructura organizacional del CTE-RMPP, propuso un plan de capacitacion del personal
y present6 una estrategia de inversién. Asimismo, propuso cambiar muchos procedimientos y habitos de
trabajo, y sugirié que los directores del CTE-RMPP se involucraran en la gestién del cambio para lograr los
objetivos del contrato.

El contrato de ATO permitié mejorar la calidad del servicio del agua de Puerto Principe e impulsar una re-
novacién del operador plblico de agua de la RMPP. El contrato tuvo resultados positivos en todas las areas
clave de operacién. Por ejemplo, el nimero de horas promedio de abastecimiento de agua en la region
metropolitana aument6 a més del doble entre el 2011 y el 2013 (de 13 a 28 horas per semana). Asimismo,
los montos recaudados aumentaron en un 23 por ciento durante el primer afio (con respecto al monto de re-
ferencia) y un 10 por ciento durante el segundo afo (con respecto al primer afio). Ademas, se han realizado
acciones que pueden mejorar el desempefio mas adelante pero que todavia no han producido resultados
significativos. Por ejemplo, el equipo ATO logr6 reorganizar la empresa, profesionalizar la gestién de recur-
sos humanos e identificar las inversiones clave a realizar.

Sin embargo, el equipo ATO no logré la transformacién del CTE-RMPP en una entidad independiente, capaz
de suministrar servicios de agua potable y saneamiento a la poblacién de la RMPP sin asistencia externa.
Esto se debe a que el equipo ATO no tenfa la autoridad para implementar sus recomendaciones, y la DINE-
PA 'y los directores del CTE-RMPP no dieron seguimiento a los informes del equipo ATO. Por ejemplo, no se
han ejecutado las inversiones que el equipo ATO recomendé, el nivel de conocimiento del personal haitia-
no no se mejor6 como estaba previsto, y no se han adoptado algunos de los procedimientos de trabajo que
el equipo ATO disefé.

Para examinar el desempefo del contrato, la Figura 4.2 establece un flujo causal entre los entregables con-
tractuales (columna a la izquierda), las areas de transformacion con respecto a las seis metas del contrato
(columna del medio) y los resultados esperados (columna a la derecha). Las flechas entre los entregables y
las areas de transformacion establecen las areas en las cuales los entregables hacen recomendaciones. Las
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flechas negras sélidas describen las recomendaciones que se implementaron, las flechas negras disconti-
nuas las que se implementaron parcialmente, y las flechas grises las que no se implementaron. Asimismo,
las flechas entre las areas de trasformacion y los resultados esperados muestran las dos metas de desem-
pefio que se cumplieron (negras sélidas), las dos que se cumplieron parcialmente (negras discontinuas) y
las dos que no se cumplieron (grises). Finalmente, la caja con el simbolo de $ en la parte inferior derecha
de un objetivo especifica que existen indicadores de desempefio sujetos a bonos.

Teniendo en cuenta los datos limitados de los que disponemos, esta seccién también compara el desem-
pefio actual con una proyeccion de la evolucion probable del desempefio sin el contrato de ATO (analisis
contra-factual). Las proyecciones se basan en el desempefio de la CAMEP antes del terremoto y en las en-
trevistas llevadas a cabo durante la mision.

Esta seccidn esta organizada de la manera siguiente:

e laseccion 4.1 describe los entregables, las recomendaciones que el equipo ATO hizo en estos entrega-
bles, la medida en la que estos entregables cumplieron con las expectativas, y la medida en la que las
recomendaciones se implementaron

e laseccion 4.2 analiza el desempefio en las diferentes areas de transformacién con respecto a cinco de
las seis metas de desempefio en el contrato: organizacién del CTE-RMPP (4.2.1), gestién de recursos
humanos (4.2.2), gestion comercial (4.2.3), gestion administrativa y financiera (4.2.4) y planificacion y
supervision de las inversiones (4.2.5).

e laseccién 4.3 analiza el desempefio en el mejoramiento de la calidad de los servicios del agua en la
RMPP con respecto a los dos componentes de la sexta meta de desempefio: aumentar la continuidad
del servicio (4.3.1) y mejorar la calidad del agua (4.3.2)

e laseccion 4.4 resume los riesgos que se habian identificado al principio del contrato, y analiza cuales
se materializaron.
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4.2 Transformacion del Operador Pablico

El contrato de ATO permitié transformar el CTE-RMPP en una entidad mas eficaz. Sobre todo, permiti6
reorganizar la empresa, profesionalizar la gestion de recursos humanos, aumentar los montos recaudados
e identificar las inversiones clave a realizar. Sin embargo, el contrato no posibilité la transformacién del
CTE-RMPP en una entidad independiente, capaz de suministrar servicios de agua potable y saneamiento a
la poblacién de la RMPP sin asistencia externa. Esta seccidn presenta los cinco objetivos relacionados con
la transformacion del CTE-RMPP, mientras que el sexto objetivo, en el area de la calidad del servicio, se
presenta en la seccion 4.3. De los cinco objetivos presentados en esta seccién (de los cuales tres estan su-
jetos a un bono), dos objetivos fueron alcanzados, dos lo fueron parcialmente, y uno no pudo ser cumplido.

4.2.1 Organizacion del CTE-RMPP

El contrato de ATO contribuy6 a la implementacién de una nueva estructura organizacional y permiti6
mejorar la direccién del CTE-RMPP (indicador de desempefio nimero 5 del Tabla 0.1 incluido en el resu-
men ejecutivo). Al principio del contrato, el equipo ATO asumi la Direccion del CTE-RMPP temporalmente
mientras se nombraba a un Director General. Como consecuencia, el equipo ATO gozé de una amplia au-
tonomfa asi como de una autoridad mayor de la prevista hasta finales de 2011, lo cual facilité los cambios
en la organizacion.

El equipo ATO modificé la estructura organizacional del CTE-RMPP de acuerdo al objetivo contractual que
estipulaba “proponer e implementar un plan de reorganizacién de la empresa”. A pesar de que no recibia
un bono si lograba este objetivo, el equipo ATO llevé a cabo esta actividad exitosamente porque era esen-
cial para cumplir con las otras metas del contrato. Los principales cambios en la estructura organizacional,
presentados en la Figura 4.2 siguiente, son:

e lacreacion de una Direccién de Recursos Humanos con un equipo especializado

e latransferencia de las cuatro agencias’ de la Direccién de Clientes, a cargo de la produccién y distri-
bucién de agua a la Direccién de Operaciones

e La divisién de la Direccién Técnica en una Direccién de Operaciones, encargada de las instalaciones
cotidianas, y en una Direccién Técnica, encargada del apoyo y la planificacién de inversiones

e lacreacion de una Direccion de los Barrios Desfavorecidos

e Elnombramiento de un nuevo equipo gerencial a finales de 2011 mediante promocién interna

e Lacreacion de un Comité de Direccion (CODIR) y de un Comité Ejecutivo (COME]J). Desde finales de
2011, el equipo ATO establecié un COME] que se redine dos veces por mes con los directores del CTE-RM-
PP, los miembros del equipo ATO, y los jefes de las cuatro agencias. Asimismo, desde principios de
2013, el equipo ATO implementé un CODIR semanal de los directores del CTE-RMPP. Estas reuniones
permitieron reforzar la comunicacién dentro del equipo directivo del CTE-RMPP.

Dos factores facilitaron estos cambios:

e Elequipo ATO recomend6 profesionales que pudieran facilitar el cambio. El contrato preveia la po-
sibilidad de que el equipo ATO sugiriera una o varias personas apropiadas para los puestos directivos.
El equipo ATO us6 estas facultades para nombrar a personas con quienes tenfa una buena relacion y
con quienes podria lograr los objetivos contractuales mas facilmente

e Elequipo ATO tuvo el control sobre esta decisidn. Durante los primeros meses del contrato, el alcan-
ce de actividades del equipo ATO resulté ser mas amplio que lo que se habfa previsto. En el momento

7  Agencias a cargo de Puerto Principe, Delmas, Carrefour y Pétion-Ville



Desemperio del Contrato de Asistencia Técnica Operacional para los Servicios de Agua en Puerto Principe, Haiti

de la llegada del equipo ATO en abril del 2011, el CTE-RMPP no tenia un(a) Director(a) General (DG) y
la DINEPA se demoré méas de seis meses en nombrar un nuevo DG. Dada esta situacion, el equipo ATO
asumio la Direccion temporal del CTE-RMPP hasta finales del 2011. Durante este periodo, el equipo
ATO tuvo una gran autonomia para reformar el CTE-RMPP.

Figura 4.2: Restructuracion Organizacional del CTE-RMPP

Direccién general ] Direccion general

Secretaria general

Direccion administrativa I Direccion administrativa
y financiera | y financiera
|
Jete de personal - — — — — Direccion de recursos
humanos
— Direccion clientes -— — — — — Direccion clientes

!
4 agencias (PP, Delmas,

PétionVille, Carrefour)

— Direccién técnica — — — — — — — Direccion de operaciones
|
4 agencias (PP, Delmas,

PétionVille, Carrefour)

L Direccion de la planificacion — — — — — — Direccion técnica

Direccion de barrios
desfavorecidos

Fuente: Lyonnaise des Eaux Haiti, CTE-RMPP

4.4.2 Gestion de Recursos Humanos

Mas alla de la reestructuracion que acaba de ser presentada, el contrato de ATO contribuyé a la profesiona-
lizacion de la gestion de los Recursos Humanos dentro del CTE-RMPP y a la implementacion de un amplio
programa de capacitacién para el personal (indicador de desempefio nimero 4 del Tabla 0.1 incluido en
el resumen ejecutivo). Sin embargo, el objetivo contractual sélo se cumplié parcialmente. La herramienta
interna® que el equipo ATO utilizé para medir la transferencia de competencias sefialé que el nivel de ca-
pacitacion del personal haitiano se mejor6, pero que la transferencia de competencias no se completé. La
falta de incentivos del personal de la CTE-RMPP para aprender y usar estos conocimientos para cambiar
sus habitos de trabajo puede explicar parcialmente este resultado.

El contrato ATO permitié reorganizar la gestion de recursos humanos del CTE-RMPP, en particular:

e Secred la Direccion de los Recursos Humanos. Esta es responsable de la contratacion y capacitacion
del personal, asf como de la higiene y la seguridad en el lugar de trabajo. Asimismo, se implementé
un nuevo reglamento interno y un procedimiento electrénico de control de las entradas y salidas del
personal

8  Elequipo ATO utiliz6 una herramienta interna del grupo Suez Environment (Wikti) para medir la transferencia de competencias en sus informes
anuales
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e Se profesionalizo el proceso de contratacion. Antes del inicio del contrato de ATO, se necesitaba
una recomendacién del DG para ser contratado. El Jefe del Personal identificaba los puestos vacantes
dentro de la empresa para aquellos individuos recomendados por el DG. Actualmente, las ofertas de
puestos vacantes son publicadas de manera interna y luego de manera externa (en el periddico local).
Antes de ser contratados, los candidatos pasan dos entrevistas—una entrevista con RHy una entrevista
con el futuro jefe

e Se flexibilizo la politica salarial. El equipo ATO puso en marcha un proceso de evaluacion del des-
empefio del personal dos veces al afio. Luego de estas evaluaciones, los empleados que reciben eva-
luaciones positivas pueden ganar un aumento salarial y ser promovidos. La implementacién de este
esquema de aumentos y promociones por méritos no fue unanime y se enfrenté con la reticencia de
ciertos empleados, pero al final se implement6

e Disminuyé el nimero de empleados enun 11 por ciento, mientras que la masa salarial se mantuvo esta-
ble (ver Figura 4.3). Elnimero de empleados pasé de 630 enjunio del2011a 560 en junio del 2013. Esta
baja se explicaporlaimplementaciénde unplandelicenciasendiciembre del 2011y por la falta de reem-
plazo de ciertas personas jubiladas desde entonces. Combinados con una politica salarial mas flexible,
estassituaciones permitieronaumentarlossalarios, controlandoalmismotiempolaevoluciéndelamasa
salarial total. Como ejemplo, los sueldos aumentaron un 10 por ciento en promedio en febrero del 2011.°
Sin ATO, el nimero de empleados hubiese alcanzado poco a poco el nivel anterior al terremoto.”®

Figura 4.3: Evolucion del nimero de empleados (junio 2011-junio 2013)

660 | Plan de licencias | : : 3 3 3 3 '

640

620

560

540

520
Jun. 2011 Sep. 2011 Dic. 2011 Mar. 2012 Jun. 2012 Sept. 2012  Dic. 2012 Mar. 2013 Jun. 2013

——e—— Numero de empleados

——=e—— Proyeccion sin ATO

Fuente: Lyonnaise des Eaux Haiti, CTE-RMPP

El equipo ATO también implementé un amplio programa de capacitacién del personal. Antes del inicio
del contrato, los empleados recibian entre 100 y 300 horas de capacitacién por afio en funcién de sus

9  Egis. Mision de apoyo a la formulacion del proyecto HA-L1o75. Febrero del 2013.
10 Estimacion de Castalia luego de las entrevistas realizadas con la direccion del CTE-RMPP y la Lyonnaise des Eaux Haiti. Los estados financieros
indican que el CTE-RMPP empleaba a 671 personas en diciembre del 2007 y un promedio de 654 para el ejercicio 2009-10.
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demandas. Asimismo, no existia una estrategia de capacitacién coherente. El equipo ATO estableci6 un
plan que cubre tanto los temas transversales (la gestidn, la informatica y otros), como los temas especificos
a las profesiones relacionadas con el servicio del agua (hidraulica, mecanica y eléctrica). El personal del
CTE-RMPP participé en 13.000 horas de formacién entre junio del 2011y junio del 2013 (Figura 4.4).

Figura 4.4: Horas acumuladas de capacitacién impartidas (junio 2011-junio 2013)
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Fuente: Lyonnaise des Eaux Haiti, CTE-RMPP

Sin embargo, no se midi6 el indicador de desempefio contractual sobre la capacitacion eficaz del personal.
El indicador contractual que mide la transferencia de competencias atribuye un méaximo de 100 puntos
al equipo ATO si realizan cinco actividades de transferencia de competencias para cada una de las cinco
gerencias clave de la empresa (financiera, recursos humanos, comercial, operacional, y técnica). Estas acti-
vidades son: (i) la creacion de procedimientos, (ii) la aplicacion de dichos procedimientos, (iii) la prepara-
cién de un plan de capacitacién, (iv) la comprension de los temas tratados en la formacion y (v) la capaci-
dad del personal haitiano de asegurar de manera independiente el servicio de agua al término del contrato.

No existe un informe que reporte el nivel de cumplimiento frente a estos indicadores. Aunque este indica-
dor fue propuesto por Lyonnaise en su propuesta, el equipo ATO nos dijo que consideran que el indicador
es subjetivo y dificil de medir.'* Por ejemplo, se atribuye el 20 por ciento del bono si “los empleados haitia-
nos muestran una comprension satisfactoria de los temas tratados en las formaciones” y 35 por ciento si el
“personal haitiano es capaz de asegurar el servicio al finalizar del contrato”. El equipo ATO considera que
es dificil medir objetivamente si los empleados han aprendido, y si estos nuevos conocimientos los hace
mas capaces de asegurar de manera independiente el servicio de agua.

11 Entrevista con la Lyonnaise des Eaux Haiti
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Como indicador alternativo, el equipo ATO ha utilizado una herramienta interna del grupo Suez Environ-
ment llamada Wikti (y descrita mas abajo) para reportar avances en el nivel de conocimiento de los em-
pleados. Esta herramienta atribuye una calificaciéon de uno a seis en funcién del nivel de competencia en
25 &reas.

Los resultados del Wikti revelan una falta de conocimiento del personal en todas las areas y una necesidad
de capacitacién importante. Wikti indica también que la transferencia de competencias no sera suficiente
para que el personal de CTE-RMPP administre de manera eficaz e independiente los servicios de agua al
término del contrato. En efecto, el conocimiento de varias actividades clave, como la operacion de la red
de distribucion y la gestién del patrimonio, continuaré siendo bajo en 2014 (inferior a 1.5), como lo indica
la Figura 4.5.

Figura 4.5: Medida de la transferencia de competencias (abril 2011-marzo 2014)
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Fuente: Lyonnaise des Eaux Haiti
El equipo ATO considera que la transferencia de competencias no ha sido efectiva porque:

e El personal haitiano del CTE-RMPP es resistente al cambio. La mayoria del personal trabaja para el
CTE-RMPP desde hace diez o veinte afios y tiene un nivel de formacién bajo, lo que hace dificil cambiar
ciertos modos de funcionamiento del CTE-RMPP. Aunque se ha introducido un nuevo sistema de remu-
neracién por desempefio, este no ha creado los incentivos para cambiar la cultura de trabajo. No se ha
podido crear un sistema que de incentivos efectivos para absorber y adoptar los conocimientos que se
les estan transfiriendo a los empleados. Podria decirse que para los empleados el costo del cambio, no
estd justificado por lo que ellos perciben es el beneficio

e El equipo ATO no acompaiid suficientemente al personal para ayudarlo a aplicar lo aprendido en
las capacitaciones. Los miembros del equipo de ATO pasan entre 70 y 90 por ciento de su tiempo en
la oficina principal del CTE-RMPP (este cifra fluctiia de un miembro del equipo ATO al otro).* La direc-
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cion del CTE-RMPP hubiera deseado que el equipo ATO esté mas presente en el trabajo de campo para
verificar la aplicacién correcta de las acciones que se ensefiaron en la capacitacion. Segln el equipo
ATO, un acompafiamiento mas frecuente del trabajo de campo es deseable, pero no ha sido factible
porque los directores haitianos necesitaban apoyo regular del equipo de ATO en la oficina, y porque la
redaccion de los informes requeridos en el contrato de ATO (26 in total) tomé mucho mas tiempo del
que habfan planeado.

4.2.3 Gestion Comercial

Aumentar la gestion comercial es esencial para mejorar la auto-sostenibilidad del CTE-RMPP. Para mejo-
rar la gestion comercial se requieren mejores sistema de informacién, nuevos procedimientos, asi como
un equipo de empleados capacitados e incentivados. Se le dio la responsabilidad al equipo ATO de reco-
mendar y asesorar en la implementacién de varios cambios que pudieran mejorar la gestién comercial de
la empresa. Aunque se recibieron todas las recomendaciones esperadas (ver Cuadro 4.1), estas solo se
implementaron parcialmente. El resultado de esta implementacion parcial es una mejoria en el indice de
recaudo, pero la continuidad de una gestion comercial bastante débil.

El equipo ATO hizo varias recomendaciones para mejorar la gestion comercial. Estas recomendaciones
surgieron de un diagnéstico del desempefio comercial la CTE-RMPP. Algunas de las recomendaciones del
equipo ATO incluyen:

e Reorganizacion de la estructura del departamento comercial—principalmente para simplificar la es-
tructura organizacional

e Implementar un sistema para medir el desempefio de los empleados y crear incentivos para mejorar el
desempefio

e Implementar un sistema de informacién integrado—incluyendo informacién financiera y comercial

e (rear un catastro de usuarios

e (Campafa de regularizacién de las conexiones ilegales

e Nuevos procedimientos para funciones del area comercial.

Adicionalmente a estas recomendaciones, el equipo ATO también implementé cientos de horas de capaci-
tacion al personal del area comercial de la CTE-RMPP.

La mayoria de las recomendaciones no se han implementado (como se explica en el Cuadro 4.1), y el en-
trenamiento no ha resultado en un cambio en el comportamiento y desempefio de los empleados de la
CTE-RMPP (como se explica en la seccidn 4.2.2). Hay todavia mucho por hacer en el area comercial—por
ejemplo, de cada 100m3 de agua producida, el CTE-RMPP factura sélo 17m3y recauda ingresos equivalen-
tesa 12m3.”

Sin embargo, el equipo ATO ha tenido un impacto positivo sobre la gestién comercial de la empresa: se ha
aumentado el recaudo, y se ha disminuido el nimero de conexiones ilegales.

Aumento en el recaudo

Los montos recaudados aumentaron significativamente desde el comienzo del contrato de ATO y son, desde
principios de 2013, superiores a los montos recaudados antes del terremoto. El monto mensual promedio
recolectado pas6 de HT$13,8 a 18,8 millones entre abril de 2011 y junio de 2013, es decir, un aumento del
35 por ciento, como lo muestra la Figura 4.6.

12 Entrevista con los Directores del CTE-RMPP
13 Egis. Mision de apoyo para la formulacion del proyecto HA-L1oy5. Febrero del 2013.
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Figura 4.6: Montos mensuales recaudados (Montos expresados en HT, Montos Re-
caudados del mes N= Promedio de los Montos Recaudados de los Ultimos 12 Meses)
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Fuente: CTE-RMPP y Lyonnaise des Eaux Haiti.

El monto anual recaudado pasé de HT$148,1 millones en el ejercicio fiscal 2009-2010 a HT$213,0 millones
durante el segundo afio del contrato de ATO (Cuadro 4.2). Asimismo, la puesta en operacion del contrato
de ATO coincidié con el comienzo del aumento de los montos recaudados.

Cuadro 4.2: Seguimiento del objetivo contractual de montos anuales recaudados

Periodo Objetivo Monto Recolectado (HTs millones)
Ano de Referencia (oct. 2009-sept. 2010) Ro=148,1*
Ano 1 del contrato (abril 2011-marzo 2012) R1 >Ro R1=190,7 (R1 > Roen 29 %)
Ano 2 del contrato (abril 2012-marzo 2013) R2 > R1 R2=213,0 (R2>R1en 12 %)

Fuente: CTE-RMPP y Lyonnaise des Eaux Haiti

* El monto de referencia RO indicado en el contrato era de HT$146.7 millones. Como habfa sido previsto
contractualmente, el monto fue ajustado en los seis primeros meses de la ATO.

Como lo ilustra el Cuadro 4.2, el objetivo de desempefio comercial fue cumplido para los dos primeros
afios del contrato. Los montos recaudados durante el segundo afo del contrato (R2) son mas elevados que
los montos recaudados durante el primer afio (R1), que fueron a su vez superiores a los montos recauda-
dos en el afo de referencia (RO). Segiin el contrato, el equipo ATO obtiene un bono de HT$4,26 millones
(US$101.600)* para el primer afio del contrato y un bono de HT$4,45 millones (US$106.000) para el
segundo afio del contrato.

14 Tasa de cambio 1 ddlar US = 42 HT
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Sinembargo,nosehapagadoninglnbonohastajuniode2013yaquelaDINEPAdisputaelmontodereferenciaRO.
UnmontodereferenciaROestabaenelcontrato(HT$146.7millones).Estemontofueajustadoenlosseisprimeros
meses de la ATO, como estaba previsto contractualmente. El nuevo monto (HT$148.1 millones) corresponde a
losmontosrecaudadosindicadosen las planillasdeseguimientodela Direccion Administrativay Financiera.”
El hecho de que este monto no se haya pagado le ha restado valor—desde la perspectiva del equipo ATO—a
los bonos definidos en el contrato. Hasta el punto en que el equipo no piensa que existe una alta probabi-
lidad de que no se paguen los bonos asi el equipo cumpla con las metas del contrato.

Disminucion en conexiones ilegales

El equipo ATO cred una unidad de regularizacién de 24 personas en la Direccién de Clientes, y puso en
marcha una campafia de regularizacién de las conexiones ilegales a la red. Gracias a esta iniciativa, el nd-
mero de abonados activos del CTE-RMPP pas6 de 31 000 a 37 500 entre 2011 y 2013, como lo muestra la
Figura 4.9. En el mismo perfodo, los montos facturados se duplicaron.’® Sin el contrato de ATO, el nimero
de abonados hubiese evolucionado lentamente hacia un nivel parecido al que habfa antes del terremoto."”

Figura 4.7: Evolucién del ndmero de abonados activos (enero 2012-junio 2013)
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Fuente: Lyonnaise des Eaux Haiti, CTE-RMPP

4.2.4 Gestion Administrativa y Financiera

La gestion administrativa y financiera del CTE-RMPP mejoré desde la implementacion del contrato de ATO.
Por un lado, se reorganiz6 la Direccién Administrativa y Financiera. Por el otro, se implementaron procesos
de preparacion de presupuesto y un sistema de informes regulares. Estas acciones contribuiran en mejorar
el desempefio financiero del CTE-RMPP.

15 Entrevista con la Direccion Administrativa y Financiera del CTE-RMPP
16 CTE-RMPP. Informes Financieros 2009-10 y 2011-12.
17 Antes del terremoto, el CTE-RMPP tenia 32 282 abonados activos (ejercicio fiscal 2009-10)
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El equipo ATO no logré sin embargo el objetivo contractual de obtener la certificacion de los estados finan-
cieros del CTE-RMPP por un auditor financiero independiente (indicador de desempefio nimero 3 del Tabla
0.1 incluido en el resumen ejecutivo). El equipo ATO puso en marcha una convocatoria de licitacién para
contratar un auditor. Sin embargo, las ofertas recibidas hasta el momento son costosas (US$250.000) *8
en comparacion con el bono (US$250.000) vy los recursos financieros del CTE-RMPP (el costo de la audi-
toria representa cinco por ciento de los montos anuales recaudados).’® Esto sugiere que se debi6 haber
acordado un presupuesto para esta auditoria durante la preparacion del contrato.

Aunque el desempefio financiero del CTE-RMPP mejord, el nivel de recaudo e ingresos no permiten que el
operador sea financieramente auto-sostenible. En 2013, el CTE-RMPP no ha podido asumir sus gastos de
operacién sin subsidios externos. Los ingresos del CTE-RMPP lograron cubrir los costos de personal, pero
se necesitan subsidios para financiar los gastos de bombeo, electricidad y combustible para los generado-
res, el tratamiento del agua (cloro), y el mantenimiento de los equipos. La pérdida neta antes de los subsi-
dios aument6 desde el afio 2011, por dos razones principales:

e EICTE-RMPP tuvo que aumentar las horas de bombeo y el tratamiento del agua para mejorar la calidad
del servicio. Por lo tanto, los costos de cloro, de electricidad, y de combustible aumentaron.

e Los ingresos aumentaron menos rapido que los costos debido a una gestién comercial que no arrojé
resultados suficientes.

Un estudio realizado en marzo del 2013 indica que el rubro de operacién del CTE-RMPP no lograra alcanzar
el equilibrio antes del ejercicio 2015-2016. Se tiene que multiplicar los ingresos por 2,5 para poder cubrir
los gastos de operacion.

Sin un contrato de ATO, el CTE-RMPP no hubiera reorganizado la Direccién Administrativa y Financiera, el
recaudo e ingresos no habrian mejorado y estarian en niveles cercanos a los previos al terremoto, aunque
tampoco se hubiera obtenido la certificacién de los estados financieros del CTE-RMPP.

4.2.5 Gestion de Inversiones

Una componente esencial para mejorar el desempefio de la CTE-RMPP era la ejecucién de inversiones en
rehabilitacién y expansion de la red de distribucién, asi como en la produccién de agua. Se esperaba que
el equipo ATO prepararad un plan de inversiones, y que administrara la licitacién de parte de este plan.
Aunque el equipo ATO desarroll6 el plan de inversiones tal y como se esperaba, la implementacion de este
plan no se llevd a cabo. Sin estas inversiones no se han podido reducir las pérdidas fisicas, expandir la red
o aumentar el volumen de agua producida.

El equipo ATO realizé un diagnéstico detallado del estado de los equipos e hizo un inventario de las inver-
siones necesarias para mejorar el abastecimiento de agua en Puerto Principe. La directriz preparada por el
equipo ATO identifica la necesidad de invertir US$200 millones entre 2013 y 2020. El objetivo de dichas
inversiones es:

e Aumentar la capacidad de produccién de agua. Es necesario identificar nuevas fuentes de abasteci-
miento para la RMPP. Las 17 fuentes y las 17 plataformas de perforacién que funcionan actualmente
suministran una produccién promedio de 162.000 m3/dia en 2012,%° es decir un tercio de las necesi-
dades estandares normales (s6lo 50 |/dia/habitante en lugar de 150 |/dia/habitante)

18 Costo para auditar los estados financieros del CTE-RMPP desde el ano fiscal 2009-10 hasta el fin del contrato de ATO (ano fiscal 2012-13), es decir
cuatro anos en total

19 Entrevista con Lyonnaise des Eaux Haiti. Tasa de cambio USs1 = HTs42 ; USs250 ooo = HT$10.500.000, 0 sea 4,9% de los ingresos recolectados
a lo largo del segundo ano del contrato ATO (213,0 M HT).

20 Egis Eau. Informe de la Mision. Febrero del 2013
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e Reforzar las redes ya existentes. Es esencial invertir en los equipos de bombeo y de regulacién de
presion para controlar mejor la distribucién del agua en las redes y la calidad del agua que llega al
consumidor.

Sin embargo, una parte importante de las inversiones que se identificaron y debfan haberse efectuado en
el marco del contrato ATO no fueron completadas totalmente hasta junio de 2013. El contrato preveia que
el equipo ATO supervisara la planificacion y realizacion de inversiones por un monto total de US$30 millo-
nes (cambiado por US$22,8 millones durante el contrato). En junio de 2013, se estan todavia organizando
convocatorias de licitaciones para cubrir el 70 por ciento de este monto. La Figura 4.8 muestra la situacion
de las inversiones en febrero del 2013.

Figura 4.8: Situacion de las inversiones en febrero de 2014 (US$ miles)
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Estos retrasos en la implementacién de las inversiones se explican porque una de las clausulas contractua-
les relacionadas con el programa de inversiones no se aplicé. El contrato indicaba que el equipo ATO debia
“preparar los documentos de la licitacién, encargar y aprobar la contratacién piblica de obras relativas a
las inversiones”. La DINEPA rechazé la aplicacion de esta cldusula y coordiné directamente el proceso de
contratacion plblica. Sin embargo, la DINEPA no tenfa incentivos suficientes para cumplir rapidamente con
el proceso de contratacién plblica. Se demor6 entre cuatro y 25 meses entre la recepcién de documentos
de licitaciones y la firma de contratos.

4.3 Analisis de la Calidad del Servicio

La calidad de los servicios de distribucién de agua en la RMPP mejoré desde la implementacién del con-
trato de ATO. Por un lado, el nimero de horas promedio de suministro de agua aument6 méas de dos veces
entre el 2011y el 2013. Por otro lado, el nimero de muestras con un nivel de cloro por debajo de la norma
se redujo a la mitad en el mismo perfodo. Sin embargo a junio del 2013, todavia no han sido cumplidos
los objetivos contractuales de continuidad del servicio y de calidad del agua. Parte de la razén por la cual
no se han cumplido las metas de servicio es—como se explicé en la seccion 4.2, que la CTE-RMPP no se ha
podido transformar como se esperaba.

4.3.1 Continuidad del Servicio

No existe informacion precisa para poder medir el indicador de continuidad del servicio (indicador de
desempefio nimero 1a del Tabla 0.1 incluido en el resumen ejecutivo). Sin embargo, otro indicador que el
equipo ATO midié, y que provee informacién similar indica, que la continuidad del servicio aument6 desde
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el comienzo del contrato de ATO a pesar de que la meta de continuidad no se ha cumplido hasta junio del
2013.

No existen informes regulares que den cuenta de la evolucién del porcentaje de clientes de la RMPP que
recibe agua por mas de cinco horas por dia. Esta informacién no esté disponible porque no hay un sistema
de medicién por cliente en Puerto Principe. Parte de las recomendaciones hechas por el equipo ATO era la
implementacion de sistema masivo de micro-medicién. Esta recomendacién sin embargo no se ha imple-
mentado—pensamos que por las mismas razones que explican porque otras recomendaciones no se han
implementado (ver resto seccién 13). No hay por lo tanto un seguimiento preciso del indicador de desem-
pefio mencionado en el contrato de ATO.

El equipo ATO sin embargo ha medido la frecuencia semanal de distribucién de agua en los diferentes sec-
tores de la RMPP y el nimero de horas de suministro de agua durante esos dfas. El equipo ATO incorporé la
informacién en dos mapas, presentando el nivel de suministro en los distintos sectores de la RMPP en julio
de 2011y abril de 2013. La Figura 4.9 presenta estos mapas.

Figura 4.9: Evolucién del abastecimiento de agua en la RMPP
(julio 2011y abril 2013)
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Los mapas indican que la continuidad del servicio mejord desde el inicio de la implementacién del contrato
de ATO. El ndmero de horas promedio de distribucién de agua por semana en la RMPP aumenté mas de dos
veces, pasando de 13 horas en 2011 a 28 en 2013.%* Se estima que en promedio, un abonado al CTE-RMPP
recibe cuatro horas de agua por dia en 2013 contra dos horas en 2011.%

Los resultados globales son positivos. Sin embargo, estas cifras no muestran la heterogeneidad en el servi-
cio de agua entre diferentes areas y abonados de la RMPP. El equipo ATO ha reducido esta heterogeneidad,
pero no la ha eliminado:

e Algunos clientes situados en zonas cercanas a la produccién reciben agua el 70 por ciento del tiempo,
mientras que otros sélo reciben agua por algunas horas una vez por semana (cinco por ciento del tiem-

p0)23

e |a situacién no ha mejorado para todos los abonados desde 2011. La frecuencia de distribucién de
agua aumenté para la mitad de la poblacién, mientras que se mantuvo estable para un cuarto de ella,
y disminuy6 para el cuarto restante. Esta situacion se explica por la necesidad de re-balancear la dis-

21 Lyonnaise des Eaux Haiti.
22 Lyonnaise des Eaux Haiti.
23 BID. Distribucion del agua en Puerto Principe. Mayo del 2013.
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tribucién de agua—en un contexto de escasez, el equipo ATO ha reducido el suministro de agua en las
zonas que reciben mas agua para mejorar el suministro en las zonas que reciben menos.*

La mejora en la continuidad del servicio se explica por las siguientes razones:

e Obras para mejorar la confiabilidad de la infraestructura. La instalacion de grupos generadores de
emergenciay el desarrollo de un plan de mantenimiento de los mismos redujo la dependencia de la red
eléctrica, que sélo suministra energia algunas horas por dfa. El ndmero promedio de horas de bombeo
diarias-y por lo tanto de produccién de agua—-pasé de 11 horas a 16 horas gracias a estas obras

e Un mejor manejo de las redes de distribucién. El agua va naturalmente hacia las areas mas bajas, si-
tuadas mas cerca de las zonas de produccién. Sin intervencién, algunas zonas de la RMPP no tendrian
agua nunca mientras que otras recibirian agua de manera continua. Los operadores del CTE-RMPP
efectlan mas acciones de manejo en 2013 que en 2011 para contrarrestar los fendmenos hidraulicos
naturales y reequilibrar la distribucién.

A pesar de una mejora notable en los Gltimos dos afios, no se alcanzé el objetivo contractual de continuidad
del servicio en el 2013. En enero de 2013, 60 por ciento de la poblacién de la RMPP recibfa agua menos
de 14 horas por semana (es decir menos de dos horas por dia).?> En comparacion, el contrato preveia la
adjudicacién de una prima si mas del 60 por ciento de los abonados recibian cinco horas de agua por dia
de forma permanente.

La diferencia entre la metay los resultados se debe principalmente a la necesidad de inversiones importan-
tes para mejorar el abastecimiento de agua. Si bien el equipo ATO identificé dichas inversiones, la mayorfa
de las obras no se han ejecutado. Como se explicé en la seccién 4.2.5, estas inversiones no se llevaron a
cabo porque la DINEPA no le permitié la implementacion de una cldusula del contrato de le daba al equipo
ATO el control sobre la contratacion del plan de inversiones.

4.3.2 Calidad del Agua

La calidad bacteriol6gica del agua producida y distribuida en la RMPP no ha mejorado significativamente
desde el inicio del contrato de ATO (indicador de desempefio nimero 1b del Tabla 0.1 incluido en el re-
sumen ejecutivo). Se han realizado acciones que pueden mejorar la calidad del agua mas adelante, pero
todavia no han producido resultados significativos. Por ejemplo, el equipo ATO inici6é un proceso estricto
de control de calidad del agua que incluye mas de 2.000 controles mensuales. Ademas, el porcentaje de
muestras con un nivel de cloro por debajo de la norma se redujo a la mitad entre 2011y principios de 2013.
No obstante, la tasa de conformidad bacteriolégica (indicador de desempefio contractual relativo a la cali-
dad del agua) sigue baja.

El equipo ATO implementé un programa de control de la calidad del agua de la RMPP y mejoré el proceso
de tratamiento del agua. El laboratorio del CTE-RMPP estaba fuera de servicio al inicio del contrato de ATO.
Hoy en dia, este laboratorio se encarga de mas de 2.000 analisis de conformidad de la tasa de cloroy 70
analisis de conformidad bacteriol6gica por mes. Asimismo, el equipo ATO optimizé la cloracién (es decir,
el proceso de tratamiento del agua mediante el cloro). Tal como lo muestra la Figura 4.10, el porcentaje de
muestras con un nivel de cloro por debajo de la norma se redujo a la mitad, pasando de 15 por ciento en
promedio al inicio del contrato a menos de siete por ciento en el primer trimestre de 2013.2° Sin el contrato
ATO, la tasa de sub-cloracién hubiera probablemente estado en mas del 20 por ciento.?” Se debe sin embar-
go resaltar que el tratamiento del agua se deterioré entre marzo y junio de 2013, por causa de un problema
de abastecimiento de cloro que no se habia solucionado en julio de 2013.

24 BID. Distribucion del agua en Puerto Principe. Mayo del 2013.

25 BID. Matriz de Resultados — Proyecto de Agua y Saneamiento para Puerto Principe — Fase II. 2013.
26 Lyonnaise des Eaux Haiti

27 Entrevista con la Lyonnaise des Eaux Haiti y la Direccién de Operaciones del CTE-RMPP
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A pesar de una notable mejora de la cloracién (y por consiguiente del tratamiento del agua), la tasa de con-
formidad bacteriol6gica continda siendo baja.? La tasa de conformidad promedio, desde que el laboratorio
implementa el nuevo procedimiento de control (septiembre del 2012), es de 63 por ciento (Figura 4.11).
En comparacion, la meta minima de la tasa de conformidad necesaria para obtener el bono es de 60 por
ciento. Con esto, el objetivo minimo apenas se cumple. Asimismo, la calidad del agua se deterior6 desde
febrero del 2013 (44 por ciento de tasa de conformidad promedio entre abril y junio del 2013) luego del
problema de abastecimiento en cloro previamente mencionado.

Figura 4.10: Porcentaje de muestras con nivel de cloro por debajo de la norma
(Tasa de cloro inf. a 30mg/I, en %, agosto 2011- junio 2013)
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Fuente: Lyonnaise des Eaux Haiti, CTE-RMPP

28 Se debe destacar que el indicador de desempeno mencionado en el contrato controla la “tasa de conformidad bacteriologica” (Tx) del agua
distribuida, mientras que el sistema de informacion (reporting) del Consultor mide la evolucion de la “tasa de no-conformidad bacteriologica”
(equivalente a 1-Tx). Aunque los indicadores sean similares, una homogeneizacién de los mismos simplificaria la lectura de los resultados. Este
informe analiza la evolucion de la “tasa de conformidad bacteriologica” tal como fue prevista en el contrato.
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Figura 4.11: Tasa de conformidad bacteriologica
(Puntos de medidas pre-definidas donde la calidad del agua esta conforme con
las normas bacteriolégicas, en %, agosto 2011 - junio 2013)
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Nota: Los datos presentados en el grafico deben ser considerados con precaucién. En efecto:

= El proceso de medida de la conformidad bacteriolégica fue mejorado en septiembre de 2012. Es por lo tanto
dificil comparar los resultados obtenidos antes y después de esta fecha.

= Elprograma de analisis de octubre, noviembre y diciembre de 2012 estaba incompleto por falta de reactivos. Los
resultados obtenidos no son por lo tanto representativos

Fuente: Lyonnaise des Eaux Haiti, CTE-RMPP

La diferencia entre la mejora en el tratamiento del agua y los limitados resultados en mejora de la calidad
bacteriolégica se explica porque:

e Elcloronosiempre tiene tiempo de reaccionar con el agua antes que el agua se distribuya, ya sea por-
que no hay tanques de tamafio adecuado cerca de las fuentes de agua o porque los procedimientos de
operacién de los tanques no son adaptados

e lasredes siguen funcionando a baja presion, lo que muchas veces permite que los contaminantes por
la polucién del ambiente se filtren en la red y afecten la calidad del agua que se distribufa.

La diferencia entre la meta contractual maxima (90 a 100 por ciento de conformidad) y los resultados se
debe principalmente a que son necesarias inversiones importantes para mejorar el abastecimiento de agua
que todavia no se han realizado (por las razones mencionadas previamente en la Seccién 4.2.5). Ademas, el
problema de abastecimiento de cloro todavia no se habia solucionado en julio del 2013, después de cuatro
meses de deterioro de la calidad del agua. El equipo ATO no tiene incentivos suficientes para resolver el
problema de manera rapida porque el indicador de desempefio se mide solamente al final del contrato.
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4.4 Analisis de Riesgos

Durante el disefio del contrato ATO se identificaron riesgos que podrian limitar el logro de los objetivos del
contrato. También se identificaron mecanismos para mitigar estos riesgos. En la practica no todos estos
mecanismos han sido efectivos. La Tabla 4.3 presenta una lista de los riesgos identificados, los mecanis-
mos de mitigacion, asi como un analisis de si el riesgo ocurrié o no.

Tabla 4.3: Analisis de Riesgos

Riesgo
Identificado

Mecanismo de Mitigacién

¢Ocurri6 el Riesgo?

DINEPA no tenga
capacidad para su-
pervisar el contrato

El contrato ATO prevé la contratacion
de un auditor independiente

El auditor independiente no se contrat6é por un
desacuerdo sobre el costo de esta auditoria. Sin un
auditor no se pudo determinar objetivamente si el
equipo ATO estaba o no cumpliendo con las metas
que se establecen en el contrato

DINEPA no tenga
capacidad para
trabajar de manera
eficiente

El BID fortaleci6 la capacidad de la
DINEPA mediante la puesta a dis-
posicién de fondos para contratar
un jefe de proyecto y para pagar so-
bresueldos a algunas personas de la
DINEPA.

El alcance de trabajo del equipo ATO
incluye la capacitacion de la DINEPA
y el CTE-RMPP. Se esperaba que con
mejores conocimientos, los empleados
de estas entidades pudieran trabajar
mas eficientemente

Los empleados de la CTE-RMPP y la DINEPA, al
no adoptar las recomendaciones del equipo ATO

y no cambiar sus hébitos de trabajo demostraron
no tener la capacidad de trabajar eficientemente.
Por ejemplo, la licitacion de las obras—a cargo de
la DINEPA—ha sido bastante lenta. El tiempo pro-
medio entre la recepcion de la primera version de
documentos de licitacion y la firma de contratos es
de 235 dias (8 meses)

En parte, la resistencia al cambio de los empleados
de la CTE-RMPP obedece a la falta de socializacion
del contrato—ellos no fueron consultados durante el
proceso de diseno del contrato.

Equipo ATO no
tenga control sobre
CTE-RMPP

Asignar a un asesor del equipo ATO
para cada uno de las direcciones de

la CTE-RMPP. Esto le permitiria al
equipo de asesores influenciar las
decisiones de los directores, y de esa
manera influenciar a los que tenian el
control

El equipo ATO no tuvo el control ni pudo influen-
ciar las decisiones claves—excepto la reorganizacion
de la CTE-RMPP. El equipo ATO estima que entre

el 8oy el go por ciento de la recomendaciones que
hicieron no se implementaron
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El equipo ATO tenia algunos incenti-
vos mediante el pago de bonos por el
cumplimiento de las metas estableci-
das en el contrato. Sin embargo, estos
Equipo ATO no ten- | bonos eran un porcentaje pequeno

Los incentivos del equipo ATO no fueron lo suficien-
temente fuertes para hacer los esfuerzos adicionales
que les hubieran permitido lograr mejores resulta-
dos. Por ejemplo, el problema de calidad de agua

ga incentivos sufi- (15%) de la remuneraci6n total del (abastecimiento de cloro) no se solucioné después
cientes para lograr | equipo ATO. Adicionalmente, el con- . . . .

. ) . de cuatro meses de deterioro. Si el equipo ATO hubi-
mejoras trato ATO tenia algunas secciones en

era tenido un incentivo mas fuerte, probablemente
hubiera actuado de manera rapida. El indicador cali-
dad de agua se mide solamente al final del contrato

la cuales el equipo ATO se compro-
metia a hacer sus “mejores esfuerzos”
esfuerzos para el cumplimiento de los
objetivos del contrato

En sintesis, los riesgos fueron correctamente identificados, pero los mecanismos de mitigacién no funcio-
naron como se esperaba.
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El modelo contractual de la ATO fue adoptado en una situacién de emergencia y de reforma del servicio de
agua de Puerto Principe. El contrato fue efectivo en restaurar el nivel de servicio, y en avanzar la transfor-
macién de la empresa, pero no ha logrado el objetivo transformar al CTE-RMPP en un prestador auto-sos-
tenible. Aunque todavia quedan algunos meses para que termine el contrato, es poco probable que en el
tiempo que queda se logre este objetivo.

Un contrato ATO puede ser efectivo en mejorar el servicio en una situacion de crisis

Claramente el contrato ATO ha tenido resultados positivos—la asistencia del equipo ATO:

e Mejord la gestién de recursos humanos del CTE-RMPP: modificé la estructura organizacional, introdujo
un proceso de contratacién transparente, introdujo un sistema de remuneracién por desempefio, redu-
jo la planta de personal

e Mejord la gestion administrativa y financiera del CTE-RMPP: se implementaron procesos de prepara-
cién de presupuesto y un sistema de informes regulares

Estas mejoras y otras acciones del equipo ATO han resultado en mejorias en la calidad del servicio y el
desempefo financiero:

e La continuidad del servicio mejor6 desde el inicio de la implementacion del contrato de ATO. El nd-
mero de horas promedio de distribucién de agua por semana en la RMPP aument6 mas de dos veces,
pasando de 13 horas en 2011 a 28 en 2013

e El porcentaje de muestras con un nivel de cloro por debajo de la norma se redujo a la mitad, pasando
de 15 por ciento en promedio al inicio del contrato a menos de siete por ciento en el primer trimestre
de 2013

e Elrecaudo promedio mensual aumenté en un 35 por ciento entre abril de 2011 y junio de 2013

e Elndmero de conexiones pas6 de 31.000 a 37.500 entre 2011y 2013, como resultado de una campafia
de regularizacion de conexiones ilegales.

Estos son logros importantes teniendo en cuenta que el contrato se implement6 en el 2011 en una situacién
de emergenciay en un contexto de reforma. El desempefio operacional y financiero de los servicios de agua
en Puerto Principe era insuficiente desde hacia varios afios. El terremoto del 2010 aumenté la urgencia de
resolver los problemas del sector.

Algunos de los elementos del contrato ATO que han contribuido a alcanzar estos logros son:

e Se disefi6 un contrato a la medida de las circunstancias en Puerto Principe. Otras opciones de parti-
cipacion privada no eran politicamente viables. Dada la trayectoria de un desempefio pobre, dejar el
servicio en manos de la recién creada CTE-RMPP era una opcién con pocas probabilidades de éxito. El
contrato ATO era un hibrido que permitié traer la experiencia e incentivos de una empresa de primera
clase para fortalecer a un prestador que continuaria siendo publico
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e El disefio, licitacién y negociacion del contrato fueron eficientes y efectivos. Con la asesoria del BID
se firm6 el contrato tan solo nueve meses después de la convocatoria. El proceso de licitacién atrajo
el interés de operadores de primera clase a nivel internacional, y llevo a la seleccién de una de las
empresas con mas prestigio y experiencia en la operacién de sistemas de agua a nivel internacional

e Se comprometieron recursos para fondear el contrato ATO e inversiones. El BID comprometié US$50
millones para financian algunos de los gastos de operacion del CTE-RMPP, las inversiones en la infraes-
tructura del agua de la RMPP, los costos del contrato ATO, asf como los costos de la administracion del
proyecto para la DINEPA. Sin estos recursos el contrato no hubiera sido posible

e Se definieron claramente en el contrato los entregables y metas que se esperaban del equipo ATO, y
se crearon incentivos para que alcanzaran esas metas. Se definieron 26 entregables que cubrian todas
las areas en las que la CTE-RMPP necesitaba asistencia. Estos entregables inclufan entrenamiento y ca-
pacitacion. Los bonos por el cumplimiento de metas también sirvieron para crear incentivos al equipo
ATO para alcanzar esas metas

El contrato fue una buena solucién para Puerto Principe dada la emergencia después del terremoto, la
economia politica de Puerto Principe y la experiencia de otras ciudades que han adoptado esquemas de
participacion pablico-privada en los servicios de agua.

A pesar de sus logros, el CTE-RMPP no es hoy en dia una entidad de puede prestar de manera sostenible
el servicio de agua Puerto Principe. Después de analizar el desempefio del contrato ATO se pueden extraer
cuatro lecciones que pueden ser Gtiles en futuros contratos:

Sin transferencia de control, solo se pueden lograr cambios limitados

Esta no es una nueva leccién. Hay muchos casos de contratos de gestion en el sector de agua en los cuales
el rol del privado se limita a asesorar a los directivos de una empresa ptblica. En muchos de estos contra-
tos no se han logrado cambios importantes porque el gestor privado no tiene el control sobre las decisiones
necesarias pare cambiar el desempefio de la empresa.

En el caso de Puerto Principe el equipo estructurador del contrato era consciente de la importancia de
transferir algo de control al equipo ATO. Conocian bien la experiencia de otros contratos fallidos de asis-
tencia técnica o gestion. La DINEPA sin embargo, no estuvo dispuesta a transferir control al equipo ATO. Lo
maximo que se logré acordar con la DINEPA fue transferir al equipo ATO el control sobre la implementacién
del plan de inversiones.

Confrontados con la decisién de implementar un contrato ATO con una transferencia limitada de control—y
por ende un riesgo alto de fallar—o no implementar un contrato ATO, el equipo estructurador implementé
un contrato con transferencia limitada de control. El resultado de esta estructura es que muchas de las
recomendaciones hechas por el equipo ATO no se implementaron porque el equipo ATO no tenfa el control
para implementarlas.

JFueesta una buena decisién? Creemos que si. Hay resultados positivos en la calidad del servicio, desempe-
fio financiero y fortalecimiento del CTE-RMPP. Es dificil predecir qué hubiera pasado sin el contrato ATO,
pero dada la trayectoria de pobre desempefio de la DINEPA, es muy probable que no se hubieran logrado
las mismas mejoras.

¢Que se podria hacer diferente en futuros contratos? Si existen condiciones para definir una linea base, se
podria disefiar un contrato de gestion en el cual se transfiera mas control al equipo ATO. Si no existen
estas condiciones (como fue el caso cuando se disefié el contrato ATO), se podria usar un esquema en el
que las decisiones mas importantes se tomen en conjunto entre el equipo ATO y la contraparte pablica.
Por ejemplo, se hubiera podido crear un panel de tres expertos (un representante de la DINEPA, uno del
equipo ATO, y otro independiente nombrado por los donantes) para que tomara la decisiones sobre el plan



Desempefio del Contrato de Asistencia Técnica Operacional para los Servicios de Agua en Puerto Principe, Haiti

de inversiones y su licitacion. El panel tomaria decisiones por mayoria, y tendria la facultad de adjudicar
y firmar contratos, y de autorizar desembolsos. Este es un esquema hibrido en el cual el pablico y privado
son parte de la decisidn, pero existe un tercero independiente y experto que puede influenciar mediante su
voto que se tomen decisiones objetivas.

Sin una socializacion efectiva, la contraparte plblica no va a apoyar el contrato

Durante la preparacién del contrato no hubo intencién de ni tiempo para socializar el contrato ATO. No
habia intencién porque se queria evitar el costo politico de un proceso de socializacién. No hubo tiempo
porque el proceso de licitacién del contrato fue muy rapido. Las partes firmaron el contrato en menos de
nueve meses después de la convocatoria y 13 meses después del terremoto. La direccién de la DINEPA no
consulté a los directivos y empleados de la CTE-RMPP que estarfan recibiendo la asistencia. Consultarlos
hubiera demorado el proceso de estructuracion y licitacion del contrato, y la fecha en la cual se empezaria
resolver los problemas causados por el terremoto. Sin embargo, el haberlos consultado probablemente hu-
biera llevado a una situacién en la cual los empleados estarian mas comprometidos con el contrato, y por
ende se hubieran beneficiado mas de la recomendaciones y la capacitacion que hizo el equipo ATO.

;Que se podria hacer diferente en futuros contratos? Un proceso mas activo y efectivo de consulta con las per-
sonas que van a ser afectadas por el contrato—y especialmente los empleados de la empresa. Aunque este
tipo de consulta puede demorar la implementacién del contrato, el costo de demora puede ser menor que el
costo de que el contrato no logre sus objetivos—y especialmente el objetivo de transformar a la CTE-RMPP
en una entidad auto-sostenible.

Existen estrategias de consulta que hubieran podido ser efectivas en este caso. Por ejemplo, una estrategia
que se ha utilizado en otros contratos consiste en: i) identificar quienes son los actores claves para el éxito
del contrato, ii) priorizar estos actores de acuerdo con su nivel de poder o influencia sobre el éxito del
contrato, asf como su nivel de interés, iii) entender, para los méas prioritarios, que piensan o esperan de un
contrato de asistencia técnica, iv) disefiar un plan de consulta para continuar el didlogo con estos actores.
Como parte de este plan de consulta se debe empezar por acordar cual es el problema que se esta tratando
de resolver contrato y cuales son sus causas. De ahi se empiezan a explorar opciones para resolver los pro-
blemas que se han acordado, y a identificar opciones preferidas. Este tipo de consulta la puede liderar un
experto en comunicacién y tendria la participacion del equipo que esta estructurando el contrato.

Sin incentivos fuertes, ni el privado ni el plblico haran sus mejores esfuerzos

Alinear los incentivos y el control con los resultados esperados es esencial en cualquier contrato APP. Estos
incentivos se le deben dar a la parte que tiene el control sobre las acciones y decisiones necesarias para
lograr los resultados. Por ejemplo, en un contrato APP que busque reducir el agua contabilizada y en cual
se le dé al privado el control sobre los factores que afectan al agua no contabilizada, el incentivo ideal es
pagarle al privado por metro cbico de agua no contabilizada reducido.

En el caso del contrato ATO no se alinearon bien los incentivos y el control con los resultados que espera-
dos. Ya hemos explicado como la falta de control llevé a que muchas de las recomendaciones del equipo
ATO no se hayan implementado. Una de las razones por las que no se implementaron es que la CTE-RMPP
y la DINEPA—quienes tenian el control para implementarlas—no tenian incentivos fuertes para hacerlo.

Se hubiera podido implementar un sistema mas efectivo de bonos por desempefio a los empleados de la
CTE-RMPP. En vez del esquema de sobresueldos que se introdujo al principio del contrato, se hubiera podi-
do crear un bono por desempefio. Bajo este esquema todos los empleados de la CTE-RMPP serian elegibles
de recibir un bono si demuestran cumplimiento con metas de desempefio.

Para que sea creible para los empleados, el sistema de bonos debe estar fondeado—de la misma manera
que el esquema de bonos del operador ATO. Por ejemplo, el BID hubiera podido incluir en su programa de
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asistencia unos recursos (por ejemplo US$500,000 o US$1,000,000) para pagarlos como bonos a aque-
llos empleados que cumplan con sus metas individuales de desempefio. Para que sea efectivo, se debe
crear un sistema que defina las metas para cada empleado, y la forma en la que se van a medir esas metas.

De igual forma, los incentivos al equipo ATO se hubieran podido fortalecer. El equipo ATO recibe una re-
muneracién fijay una remuneracion por desempefio. Aunque la remuneracién por desempefio depende del
cumplimiento de las metas de desempefio, solamente representa el 15 por ciento de la remuneracion total.
El contrato se disefi6 asi porque: i) el equipo ATO no tiene el control sobre la decisiones que afectan el cum-
plimiento de las metas, y ii) dada la falta de informacidn, era dificil establecer la linea base para las metas.

Sin embargo, se hubieran podido crear unos incentivos mas fuertes aumentando la remuneracién por des-
empefio que ya estaba en el contrato. Esto no quiere decir que se disminuya la remuneracién fija, pero que
se aumente la remuneracién total. Igualmente, es posible que estos incentivos hubieran podido llevar a
una mejora mas rapida si se hubieran atado a metas durante la vida del contrato (por ejemplo al final del
afio 2), y no solo al final del contrato.

Se podria lograr una mayor transformacion si el equipo ATO pasa mas tiempo en el campo

Si bien la colaboracién entre el CTE-RMPP y el equipo del ATO result6 ser fructifera, se presentaron algunas
dificultades. Primero, el personal haitiano considera que la accién del equipo ATO no fue suficientemente
visible en el trabajo de campo y que el equipo ATO pasé demasiado tiempo en sus oficinas. El equipo ATO
argument6 que una de las razones por las cuales no pasaron mas tiempo en el campo es porque la redac-
cién de los informes requeridos en el contrato de ATO (26 in total) tomd mucho mas tiempo del que habian
planeado. Esto redujo el tiempo que dedicaron al trabajo de campo.

Algunos cambios que podrian resolver este problema son:

e Incluir personal de un nivel mas bajo en el equipo ATO. Se podrian agregar al equipo personas mas
técnicas que pasen la mayor parte del tiempo en el campo trabajando mano-a-mano con los empleados
de la CTE-RMPP. Una mayor presencia en el terreno permitiria asegurar que el personal aplique los
conocimientos aprendidos durante las actividades de capacitacién

e Reducir el ndmero de informes. A lo largo del contrato, el equipo ATO habra producido 26 informes en
total. Si bien estos informes permitieron establecer un diagnéstico preciso de la situacién del CTE-RM-
PP, su redaccién tom6 un mucho tiempo, y gran parte de sus recomendaciones no se han implementa-
do. Dada la inefectividad de los informes en instigar el cambio, probablemente un menor nimero de
informes hubiera permitido que el equipo ATO puede pasar mas tiempo en el campo y demostrando en
el trabajo practico como se pueden hacer las cosas de una manera de diferente y més eficiente

Es importante buscar un esquema efectivo para contratar a un auditor independiente

El contrato preveia contratar a un auditor independiente para que sea el interlocutor del equipo ATO y
verifique el progreso realizado en términos de transferencia de competencias. Sin embargo, no se ha con-
tratado a este auditor. La DINEPA se demoré mas de 20 meses en aprobar los documentos de licitacion
y llevar a cabo el proceso de licitacion. La DINEPA recibi6 ofertas en marzo del 2013 y esta actualmente
constituyendo un equipo para negociar el contrato de supervision. Como consecuencia, no se ha medido de
manera independiente el progreso de los respectivos indicadores de desempefio contractuales.

Para evitar una experiencia similar en contratos futuros, el auditor se podria contratar durante el proce-
so de disefio del contrato ATO. Otra alternativa serfa que durante la etapa de disefio del contrato ATO se
acuerden los términos de referencia y presupuesto del auditor, asi como el proceso para su seleccién; y
que la firma del contrato con el auditor sea una condicién precedente para el desembolso de los recursos
de los donantes.



Anexo A.

Desempefio del Contrato de Asistencia Técnica Operacional para los Servicios de Agua en Puerto Principe, Haiti

Listado de Personas Entrevistadas Durante la Mision

Cuadro 0.1: Listado de personas entrevistadas durante la misién

Nombre

Ruth AUGUSTE

Organizacion

CTE-RMPP

Puesto

Directora de Clientes

Corinne CATHALA

BID — Oficina de Washington

Especialista Agua y Saneamiento

Thierry DELAUNAY BID - Oficina de Puerto Principe | Especialista Agua y Saneamiento
Harry DOMINIQUE CTE-RMPP Director de Recursos Humanos
Lionel DUVALSAINT DINEPA Director General

Kercia LAINE CTE-RMPP Directora Administrativa y Financiera
Theodate LYDBENSON CTE-RMPP Director de los Barrios Desfavorecidos
Emmanuel MOLIERE CTE-RMPP Director General

Daniel MOUHICA

Lyonnaise des Eaux Haiti

Consejero del Director Técnico del CTE-
RMPP

Raphael HOSTY OREPA Oeste Director General
Edouard THOMAS CTE-RMPP Director de Operaciones
Michel LATASTE Lyonnaise des Eaux Haiti Consejero del Director de Operaciones

Jean-Claude SEROPIAN

Lyonnaise des Eaux Haiti

Consejero del Director General del CTE-
RMPP

Moise SAUVREL

Comité de Agua de Martissan 2A

Delegado

Duce SOLAGES

CTE-RMPP

Director Técnico

Consorcio Lyonnaise des Eaux-

Consejero del Director de Recursos Hu-

Hughes VANDERHAEGE Abgar-United Water manos y de la Directora Administrativa y
Financiera del CTE-RMPP

Calix VENEL Comité de Agua de Martissan 2A | Presidente

Lionel VILLE Comité de Agua de Martissan 2A | Secretaria







