IBID

Banco Interamericano
de Desarrollo

Guia practica de financiacion

basada en resultados en el

sector de agua y saneamiento

Autores:

Alma Agusti Strid
Cristina Mendoza Mora
Siegrid Holler
Sebastian Chaskel

Editores:

Valentina Arango

Lucio Javier Garcia Merino

Mario Gonzalez Flores

Maria Eduarda Gouvea Berto
Cesarina Quintana Garcia De Paredes
Rodrigo Riquelme

Keisuke Sasaki




\IBID

Banco Interamericano
de Desarrollo

Guia practica de financiacion basada en
resultados en el sector de agua y saneamiento

Autores:

Alma Agusti Strid
Cristina Mendoza Mora
Siegrid Holler
Sebastian Chaskel

Editores:

Valentina Arango

Lucio Javier Garcia Merino

Mario Gonzalez Flores

Maria Eduarda Gouvea Berto
Cesarina Quintana Garcia De Paredes
Rodrigo Riquelme

Keisuke Sasaki

Banco Interamericano de Desarrollo
Division de Agua y Saneamiento

Marzo 2022



Catalogacion en la fuente proporcionada por la

Biblioteca Felipe Herrera del

Banco Interamericano de Desarrollo

Guia practica de financiacién basada en resultados en el sector de agua y saneamiento /Alma

Agusti Strid, Cristina Mendoza Mora, Siegrid Holler, Sebastian Chaskel; editores, Valentina Arango,
Lucio Javier Garcia Merino, Mario Gonzélez Flores, Maria Eduarda Gouvea Berto, Cesarina Quintana
Garcia De Paredes, Rodrigo Riquelme, Keisuke Sasaki.

p. cm. — (Nota técnica del BID; 2441)

Incluye referencias bibliograficas.

1. Finance-Water-supply-Latin America. 2. Finance-Water-supply-Caribbean Area. 3. Water-supply-
Economic aspects-Latin America. 4. Water-supply-Economic aspects-Caribbean

Area. |. Agusti Strid, Alma. Il. Mendoza, Cristina. Ill. Holler, Siegrid. IV. Chaskel,

Sebastian. V. Arango, Valentina, editora. VI. Garcia Merino, Lucio Javier, editor. VII. Gonzalez Flores,
Mario. VIII. Berto, Maria Eduarda Gouvea, editora. |IX. Quintana, Cesarina, editora. X. Riquelme,
Rodrigo, editor. Xl. Sasaki, Keisuke. Xll. Banco Interamericano de Desarrollo. Divisién de Agua y
Saneamiento. Xlll. Serie.

IDB-TN-2441

Palabras clave: Financiacién basada en resultados, pay-for-success, agua y saneamiento, innovacion,
innovacién financiera, blended finance

Cadigos JEL: L30, O30, O35

http://www.iadb.org

Copyright © [2022] Banco Interamericano de Desarrollo. Esta obra se encuentra sujeta a una licencia Creative
Commons IGO 3.0 Reconocimiento-NoComercial-SinObrasDerivadas (CC-IGO 3.0 BY-NC-ND)
(http:/creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/3.0/igo/legalcode) y puede ser reproducida para cualquier uso no-
comercial otorgando el reconocimiento respectivo al BID. No se permiten obras derivadas.

Cualquier disputa relacionada con el uso de las obras del BID que no pueda resolverse amistosamente se sometera
a arbitraje de conformidad con las reglas de la CNUDMI (UNCITRAL). El uso del nombre del BID para cualquier fin
distinto al reconocimiento respectivo y el uso del logotipo del BID, no estan autorizados por esta licencia CC-IGO y
requieren de un acuerdo de licencia adicional.

Note que el enlace URL incluye términos y condiciones adicionales de esta licencia.

Las opiniones expresadas en esta publicacién son de los autores y no necesariamente reflejan el punto de vista del
Banco Interamericano de Desarrollo, de su Directorio Ejecutivo ni de los paises que representa.

eoEle



http://www.iadb.org/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/3.0/igo/legalcode

Guia prdactica de
Financiacion

Basada en Resultados
en el sector de

Agua y Saneamiento

Autores

Alma Agusti Strid
Cristina Mendoza Mora
Siegrid Holler
Sebastian Chaskel

Editores
Valentina Arango
Lucio Javier Garcia Merino

Mario Gonzdlez Flores

Maria Eduarda Gouvea Berto
Cesarina Quintana Garcia De Paredes
Rodrigo Riquelme
Keisuke Sasaki

Marzo 2022

& INSTIGLIO




indice

Abreviaciones

1.

2.

3.

. Consideraciones de diseno

. Implementacion y gestion del desempefio

. Referencias

. Anexos

INEFOAUCCION .eeeeeeeeereerrecnreecceseeessssesssssesssssessssesssssesssssasssssesssssesssssssssssssssssssssssssssnssss

Camino hacia la Financiacion Basada en Resultados

Valor agregado de la Financiacion Basada en Resultados en el sector
de agua y saneamiento

. Condiciones favorables para la Financiacion Basada en Resultados
con enfoque en empresas de servicios plblicos de agua y saneamiento ....

. Casos de éxito de Financiacion Basada en Resultados en el sector

de agua y saneamiento

Bahamas: Contrato Basado en Desempefio con contratista privado ...

Sierra Leona: Contrato Basado en Desempeio para mejorar la provisiéon

de agua y fortalecer la transparencia y rendicidn de cuentas ...

Uganda: Financiacién Basada en Resultados en 1a NWSC .......cceeisnneceenns

Anexo A — Instrumentos de Financiacion Basada en Resultados ...

Anexo B — Mapeo de actores involucrados y roles en el disefio e

implementacion de instrumentos de Financiacion Basada en Resultados .......

Anexo C — Metodologias para la fijacion de precios

16

19

34

39

39

46

519)

63

66

66

69

71



Abreviaciones

ALC
ANC
AR
AyS
Bl
BID
CBD
CT
DBR
DIB

DFID

EC
ESP

EWRC

FBR
FCO

GPRBA

GVWC

IDAMC

ICT
IWA

LBR

América Latina y Caribe

Agua no contabilizada
AquaRating

Agua y saneamiento

Bono de impacto

Banco Interamericano de Desarrollo
Contrato Basado en Desempefio
Cooperacion Técnica

Desembolso Basado en Resultados
Bono de Impacto de Desarrollo

Departamento del Reino Unido para
el Desarrollo Internacional

Eficiencia de conexion
Empresa de servicios publicos

Comision Reguladora de Energia y
Agua de Sierra Leona

Financiacién Basada en Resultados
Flujo de caja operativo

Global Partnership for Results-
Based Approaches

Guma Valley Water Company

Contratos de Delegacion Interna
para la Gestion de Area

indice de capital de trabajo
Asociacién Internacional del Aua

Préstamo Basado en Resultados

MCC

MCCU

MEF

NWSC

OBA

ONG

PBA

Pl

PpR
RCC
SCE

SIB

SPIP

SWA

TBD

TdR
Tl
UEP

USAID

WsC

WMI

Millennium Challenge Corporation
Millennium Challenge Coordinating
Unit

Ministerio de Economia y Finanzas
Compania de Agua y Alcantarillado
de Uganda

Contrato basado en resultados
intermedios

Organizacién no gubernamental
Cooperacion Basada en
Desempefo

Programa de Incentivos para
el Mejoramiento de la Gestion
Municipal

Presupuesto por Resultados

indice de rotacién de cuentas por
cobrar

SCE Amanagement & Environnment
Bono de Impacto Social

Plan estratégico de mejora del
rendimiento

Sanitation and Water for All
Transferencia Basada en
Desempefo

Términos de Referencia
Tecnologia de la informacion
Unidad Ejecutora del Programa

United States Agency for
International Development

Corporacion de Agua 'y
Alcantarillodo de Bahamas

Water Management International

GUIA PRACTICA DE FINANCIACION BASADA EN RESULTADOS EN EL SECTOR DE AGUA Y SANEAMIENTO |



O

INTRODUCCION



1. Introduccion

Garantizar el acceso a servicios de calidad de agua y saneamiento es, adn, uno de
los grandes desafios que enfrentan los paises de renta baja y media, en especial,
en América Latina y Caribe (ALC). Se estima que mds de 443 millones de personas),
en la region, no cuentan con servicios de saneamiento administrados de manera
segura? lo que equivale a mds del 67 % de la poblacién®, principalmente por el
bajo tratamiento de aguas residuales. Asimismo, alrededor de 166 millones de
personas* (aproximadamente el 25 %° de la poblacién) no cuentan con agua potable
gestionada de manera segura.® A pesar de los importantes esfuerzos para mejorar la
infraestructura, necesaria para la prestacién de estos servicios y fundamentales para
el desarrollo de la region, el impacto a largo plazo de estas inversiones, a menudo
se ha visto limitado por empresas de servicios publicos (ESP) ineficientes y mal
administradas. Se observan altos niveles de agua no contabilizada (en torno al 40 %,
en su mayor parte pérdidas en red); falta de medicion (la medicion promedio es del
orden de 79 %), con el consecuente desperdicio de agua (el consumo promedio por
habitante es de unos 159l por dig, pero hay paises donde esta cifra llega a ser mayor
gue 300! por dia); y también una baja productividad laboral (existen numerosos
operadores que alcanzan ratios de 4.5-7.4 empleados por mil conexiones, cuando
se considera como nivel adecuado tres empleados por mil conexiones).” Muchas
ESP carecen de los recursos, las capacidades y los incentivos para garantizar que
la poblacién reciba servicios adecuados a precios asequibles. En las zonas rurales,
los retos en el sector de agua y saneamiento son aln mayores debido, entre otros,
al aislamiento geogrdfico, la falta de priorizacion de zonas remotas o poblaciones
dispersas y la falta de capacidad de los operadores.

Si bien son importantes, algunos de los enfoques tradicionales de financiacion (por
ejemplo, asistencia técnicc?) no necesariamente abordan las barreras subyacentes
a las distintas problematicas que enfrenta el sector de agua y saneamiento (AyS).2
Las soluciones tradicionales enfocadas en infraestructura o en productos, pueden
quedarse cortas en resolver las barreras que dificultan una mejora en la eficiencia y
desemperio delas ESP o en el acceso y cobertura de servicios de agua y saneamiento.
Esto se da, en gran parte, porque estos enfoques no brindan incentivos monetarios

1 Barcena, A. (2021). La paradoja de la recuperacién. CEPAL.

2 Servicios de saneamiento administrados de manera segura: Uso de una instalacion de saneamiento mejorada que
no se comparte con otros hogares y donde los excrementos se contienen y eliminan de manera segura en el sitio o se
transportan y se tratan fuera del sitio. WHO (2017). WASH en la Agenda 2030. WHO.

Banco Mundial: Datos (2020). Poblacién total — América Latina y El Caribe. Banco Mundial.

Barcena, A. (2021). La paradoja de la recuperacién. CEPAL.
Banco Mundial: Datos (2020). Poblacién total — América Latina y El Caribe. Banco Mundial.

o o~ W

Agua potable gestionada de manera segura: Agua para consumo proveniente de una fuente de agua mejorada
ubicada en la vivienda o lote, disponible en el momento en que se necesita, y libre de contaminacion fecal y por quimicos
prioritarios. WHO (2017). WASH en la Agenda 2030. WHO.

7 Lentini, E. (2015). El futuro de los servicios de Agua y Saneamiento en América Latina. BID.

8 Esta guia se enfoca en los servicios de abastecimiento de agua potable y saneamiento. Es decir, no cubre otros
subsectores tales como drenaje pluvial, manejo de residuos sélidos, manejo de recursos hidricos, etc.
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atados al desempeno? lo que evita que los agentes del sector AyS busquen modificar
los programas para mejorar los resultados e innovar. Adicionalmente, los enfoques
tradicionales de financiacion, tales como el desembolso por insumos o actividades,
el monitoreo y evaluacion de programas sin atar pagos a resultados, cuentan con
canales de retroalimentacion que no son lo suficientemente robustos para identificar
los factores que limitan el logro de resultados y adaptar las intervenciones para
superarlos.

Financiacién Basada en Resultados (FBR): Un
nuevo enfoque para transformar la provision de
servicios de agua y saneamiento

Acelerar las mejoras para alcanzar las metas de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS), en particular el ODS6: Garantizar la disponibilidad de agua y su gestién
sostenible y el saneamiento para todos, requiere un enfoque holistico que incentive
el desempeno del sector y transforme la forma en que operan los servicios publicos
de agua y saneamiento. La FBR tiene el potencial de contribuir a esta transformacion,
al condicionar los recursos al logro de resultados esperados y no a los insumos,
actividades (por ejemplo, infraestructura) o el presupuesto ejecutado. Como lo resalta
Sanitation and Water for All (SWA), este tipo de financiacién puede crear incentivos
en el sector para obtener resultados de las inversiones y conducir a mejoras de la
eficiencia, siendo clave para atraer nuevos inversionistas. Asimismo, “los sistemas
de rendicion de cuentas [esenciales dentro de la FBR] tienen mas probabilidades de
generar una cultura de mejora continua.”® La FBR es particularmente adecuada para
resolver problematicas complejas donde hay resultados claros por lograr, pero falta
una alineacién de incentivos para lograrlos. También se considera adecuada, cuando
los resultados a lograr son claros, pero se pueden emplear distintas intervenciones o
actividades para lograrlos.

En los mecanismos de FBR, un pagador de resultados (generqlmente un donante,
agencia multilateral o gobiernoycondiciono el pago o transferencia de recursos al
logro de unos resultados deseados, que son previaomente acordados y verificados
objetivamente." El agente, cuyo pago depende del logro de resultados, se le llama
agente incentivado. En el sector de AyS los agentes incentivados pueden incluir
gobiernos nacionales o subnacionales, empresas de servicios publicos, contratistas
privados u otro tipo de proveedores de servicios. Bajo estos mecanismos, el pago a los
agentes incentivados se da a medida que se van logrando los resultados acordados. El
pago puede estar atado en su totalidad al cumplimiento de resultados, puede atarse
a resultados tan solo un porcentaje del pago total, o se pueden brindar bonificaciones
adicionales al monto del contrato por el logro de resultados.

9 SWA (2020). Agua y Saneamiento: cémo hacer que la inversién pablica funcione. SWA.
10 Ibid

11 Los resultados pueden ser verificados por una entidad independiente o por una de las partes involucradas en el
mecanismo de FBR.
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Existen cinco vias principales mediante los cuales la FBR puede contribuir a esta
transformaciéon y mejorar la efectividad del gasto publico:

(1) Enfocar la atencién en resultados medibles: Pagar por resultados requiere
seleccionar y medir resultados. A través de la FBR, todas las partes interesadas®
acuerdan los resultados prioritarios y metas de desempefo (realistas pero
ambiciosas) que deben lograrse dentro del plazo establecido. Estos resultados
son medidos durante la implementacion, proporcionando datos confiables y
continuos sobre el desempeno.

(2) Alinearincentivos: La FBR promueve la alineacion de incentivos recompensando
a los agentes incentivados por lograr los resultados definidos y priorizados por el
pagador de resultados, y demds actores clave, como el gobierno.

(3) Flexibilidad para lograr resultados: Al enfatizar el logro de resultados, la FBR
permite a los financiadores relajar su control sobre las actividades, otorgdndole a
los agentes incentivados mdas discrecion para experimentar, aprender y adaptar
sus estrategias operativas y financieras basadas en datos. Esta flexibilidad es
clave para incentivar mayor innovacion.

(4) Mejorar la rendicién de cuentas: La FBR puede formentar un entorno en el que los
agentes incentivados de agua y saneamiento sean responsables de proveer un
servicio de calidad, al crear visibilidad en torno al logro de resultados (o la falta
de estos). También ayuda a promover la rendicidon de cuentas con relacion al
gasto publico y demds recursos invertidos al asegurar que los fondos solo se
desembolsen cuando se logran los resultados previstos.

(5) Reparticiénderiesgoentreactores:LaFBRpermiterepartirelriesgo seglnelapetito
de los diferentes actores. Generalmente, los agentes incentivados asumirdn un
mayor riesgo, dado que sus pagos estan atados allogro de resultados predefinidos.
Segun el tipo de instrumento, inversionistas privados también pueden tomar parte
del riesgo a cambio de un retorno (ver bono de impacto, abajo).

Instrumentos comunes de Financiacion Basada
en Resultados

Existendiferentesinstrumentos de FBR segUn elagenteincentivado, sucapacidad
y/o apetito para asumir riesgo y el nivel al cual se busca generar cambios de
comportamiento (ver figura 5 en seccion 5). Entre los mecanismos de FBR mds
comunes se encuentran los siguientes (ver anexo A para mads detalles®):

12 Segln el caso, las partes interesadas incluyen los actores gubernamentales, organismos reguladores, los financiadores,
las ESP u otros proveedores de servicios.

13 También, para mas informaciéon ver siguiente publicacion: Instiglio (2017). A_Practitioner’'s Guide to Results-Based
Financing: Getting to impact. Instiglio.
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Cooperacién Basada en Desempeiio (PBA, por su acrénimo eninglés): Bajo este
instrumento de FBR el agente incentivado es el gobierno nacional, quien recibe
fondos de un donante bilateral o multilateral con base en su desempefo.

Transferencia Basada en Desempefio (TBD): Es un mecanismo de FBR donde el
gobierno nacional transfiere a entes descentralizados recursos condicionados all
logro de resultados predeterminados y verificables.

Bono de Impacto (BI): En este tipo de contrato, el o los inversionistas financian
por adelantado al proveedor de servicios, que debe cumplir con los resultados
preestablecidos. El pagador de resultados le paga al inversionista ese capital,
usualmente con una rentabilidad, solo si los resultados son obtenidos y han sido
verificados por un evaluador independiente.

Contrato Basado en Desempefio (CBD): Bajo este instrumento el pagador de
resultados condiciona parte de su pago a los proveedores de servicios (ESP,
contratistas privados, ONG u otros proveedores de servicios) dado el cumplimiento
de resultados predefinidos. Luego de que los resultados obtenidos hayan sido
verificados (generalmente por un evaluador independiente), el pagador de
resultados desembolsa el pago a los proveedores basado en el desempeno.

Esta guia se enfoca en los CBD, ya que estos han sido el instrumento mds usado a la
fecha en el sector de AyS.® La figura 1 representa la estructura de este instrumento.

I Flujo de gobierno (acuerdo)
I rlujo financiero
Il Verificacion por evaluador independiente (evaluador independiente)

Figura 1. Estructura de Contrato Basado en Desemperio'

Pago por resultados obtenidos

° o Agente

m incentivado:
k J Proveedor de
servicios

Pagador por resultados:
Gobierno, fundacién, «
organismo bi/ multilateral, s

donante privado \-

Firma del
contrato de FBR

Resultados verificados

14

16

Normalmente se ata solo un porcentaje del monto total del contrato al pago por resultados. En muy pocas ocasiones
se ata la totalidad del pago. En lugar de atar el financiamiento a los resultados, algunos CBD proveen un bono adicional
que se paga por un desempefio extraordinario.

Para 2018, se habian identificado mas de 50 contratos basados en desempefio en el sector de AyS, y solo en 9 casos se
utilizaba otro instrumento de FBR. Se presume que la popularidad de este instrumento se deba a que: (1) en la mayoria
de casos el mecanismo de FBR ha sido financiado por donantes (no por el sector privado o gobierno) y ha tenido como
agente incentivado a operadores, por lo que un CBD es el instrumento mas sencillo para facilitar la colaboracién entre
estos actores; (2) al ser a menudo privadas, las ESP no requieren de una inversion inicial para cubrir los costos de un
mecanismo de FBR (relativamente pequefios en comparacion a los costos que tienen las ESP anualmente). Fuentes:
Castalia (2015). Review of Results-Based Financing Schemes in WASH. Castalia; Instiglio (2018). RBF Database.

Las figuras y tablas utilizadas en este documento son de elaboracion propia de Instiglio.
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Objetivo y estructura de la guia

Esta guia tiene como objetivo orientar el proceso de identificacion de
oportunidades para utilizar FBR, en el marco de programas de agua y
saneamiento, con énfasis en programas que buscan mejorar la gestion de
las ESP. Para ello, la guia recoge los principales elementos y preguntas que
deben tenerse en cuenta para utilizar y estructurar un mecanismo de FBR,
particularmente para desarrollar pilotos de FBR. Cabe sefalar, que esta no
pretende ser una guia comprensiva de disefio de FBR o para la consolidacion
del ecosistema de FBR en un pais, sino ser una herramienta prdctica que le
permita a los diferentes actores interesados realizar una evaluacion rapida del
potencial de estos mecanismos en diversos contextos.

El resto del documento se estructura de la siguiente forma: La seccién 2, resume
las diferentes etapas que deben seguirse a la hora de estructurar un mecanismo
de FBR.La seccidn 3,detallala manera en la que la FBR puede contribuir a superar
algunas de las barreras subyacentes a las distintas problematicas que enfrenta
el sector de agua y saneamiento. La seccidn 4, se centra en identificar cudles
son las condiciones favorables para el uso exitoso de la FBR en el sector de agua
y saneamiento, con un enfoque en el uso de la FBR para mejorar la gestidon de
las ESP. La seccidn b5, profundiza sobre las principales consideraciones de disefio
que deben tenerse en cuenta para promover el buen uso de la FBR. La seccidn
6, profundiza sobre importancia de la gestidon del desempeno y la creacién de
agendas de aprendizajes para la implementacién de la FBR; detalla como los
proveedores de servicios pueden desarrollarla y cudl es el rol de los gobiernos
para apoyarlos. A esta guia acompanfnan tres casos de éxito de FBR para mejorar
la gestién y eficiencia de las ESP: Bahamas, Sierra Leona” y Uganda; asi como
anexos A-C, que detallan los instrumentos mds comunes de FBR, el mapeo de
actores involucrados y su rol en las diferentes fases de estos instrumentos y la
metodologia para la fijacién de precios.

17 El mecanismo de FBR de Sierra Leona fue disefiado por Instiglio bajo solicitud de la Millennium Challenge Coorporation.
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O

CAMINO HACIA LA
FINANCIACION BASADA EN
RESULTADOS



2. Camino hacia la Financiacion

El camino hacia la FBR se refiere a la serie de etapas que deben seguirse a la hora
de estructurar un mecanismo de FBR. Como se muestra en la figura 2, existen cuatro
etapas principales: (1) andlisis sobre el valor agregado de FBR; (2) evaluacién de
las condiciones para FBR; (3) disefio de FBR; y, finalmente, (4) la implementacion
de FBR. Estas etapas sirven de estructura para esta guia y ofrecen un fundamento

Basadad en Resultados

tedrico y guia prdctica para aquellos interesados en utilizar estos mecanismos.

Preguntas
de andlisis

Componentes clave

Decisiones clave

Valor agregado de la FBR: El propésito de esta etapa inicial es entender qué
factores estan limitando los resultados, de manera que se pueda analizar si el uso
de FBR puede responder a las barreras identificadas. Como parte de esta etapaq,
también se busca entender quién es el agente mejor posicionado para lograr los
resultados deseados, idealmente serd el agente incentivado. La seccidon 3 explora
las principales problematicas que enfrenta el sector de AySy los diferentes canales

Figura 2. Camino hacia la FBR

1. Andlisis de contexto

¢Coémo puede la

FBR mejorar los
resultados?

Identificar problemética

y barreras a resultados

Identificar agente
a incentivar

Canales de impacto
de la FBR

¢Existen las
condiciones para

que la FBR sea
efectiva?

Compromiso politico

Entorno institucional
favorable

Factibilidad técnica

Factibilidad de FBR — ¢:Dadas las
condiciones puede la FBR agregar valor?

Categoria de
instrumento de

FBR - ¢Quién es

el agente mejor
posicionado para
alcanzar resultados?

Construyendo las
condiciones para
FBR - ¢COmo crear
las condiciones
para FBR en un plazo
y costo razonable?

2. Estrategia de FBR

¢COmo se debe
utilizar la FBR para

mejorar los resultados
segun las condiciones
identificadas?

Instrumento de FBR

Poblacién objetivo,
indicadores y
estructura de pagos

Monitoreo y
verificacion

Diserio de FBR - ¢Cudl
es el instrumento de
FBR mds adecuado?
¢Qué pardmetros
maximizan el valor

agregado de la FBR?

1. Valor agregado 2. Condiciones ey 4. Implementacién
de FBR para FBR 3.Diserio de FBR de FBR

¢Cbmo operacionalizar
la FBR y apoyar la
implementacion para

lograr los resultados
deseados?

Pasos hacia la
operacionalizaciéon

Estrategias
complementarias
(p.ej. Gestion del
Desempefio)

mediante los cuales la FBR puede contribuir a un mayor impacto.
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Condiciones para FBR: Esta etapa busca evaluar si existen las condiciones para
que la FBR sea efectiva y, de no ser asi, evaluar hasta qué punto se pueden crear
las condiciones con un costo y tiempo razonables. La seccidon 4 profundiza cudles
son estas condiciones en el marco del sector de agua y saneamiento.

Disefio de FBR: En la etapa de disefio se definen los pardmetros claves para
maximizar la efectividad del mecanismo de FBR. Ademads del instrumento de FBR,
esto incluye decidir qué resultados se deben pagar, cdémo se debe fijar el precio
y como se deben monitorear y verificar estos resultados. Las consideraciones de
diseno se describen con mayor detalle en la seccidn 5.

Implementacion de FBR: En esta etapa se definen los pasos hacia la
operacionalizaciéon del mecanismo de FBR, asi como las estrategias
complementarias para apoyar la implementacién efectiva del mecanismo. Estas
estrategias incluyen la creacion y uso de sistemas de gestidon del desempeno, asi
como de agendas de aprendizajes para capturar las principales lecciones de la
implementacion de FBR. La seccidn 6 profundiza sobre estas estrategias.
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3.

Valor agregado de la Financiacion
Basada en Resultados en el sector
de agua y saneamiento

El valor agregado de la FBR se puede evaluar a través de los siguientes pasos:

(1)

(2)

(3)

(4)

Asegurar que lalégicadel programa sea clara sobre el cdmo se van a alcanzar
los resultados deseados en agua y saneamiento.

Identificar las barreras clave para el logro de resultados, incluyendo las
barreras para la estrategia de intervencién, con el fin de determinar si el
contexto local y la intervencidon propuesta son adecuados y efectivamente
responden a los retos identificados.”®

Identificar quién es elagente mejor posicionado paraellogrodelosresultados
deseados. Por lo general, este deberia ser el agente incentivado bajo un
mecanismo de FBR. Este paso es clave para definir el tipo de instrumento de
FBR que se ajusta mejor al contexto (ver anexo A).

Evaluar si alguna de las barreras identificadas puede ser abordada por
uno o mas de los cuatro canales de impacto de la FBR, o que determinaré
el valor agregado de la FBR. La siguiente tabla resume los principales retos
que enfrenta el sector de AyS, los cuales se pueden categorizar en tres
areas: (1) desempefio y eficiencia de operadores; (ii) acceso y cobertura, y
(ii) gobernanza y coordinacién sectorial. Para cada drea se identifican las
principales barreras a resultados’, con un enfoque en aquellas barreras donde
la FBR puede agregar valor, mostrando la manera en que estos mecanismos
de financiacién pueden contribuir a superarlas. También, se incluyen ejemplos
donde se han evidenciado los diferentes canales de impacto que ofrece la FBR.

18 Por ejemplo, una determinada intervenciéon puede limitar el logro de resultados porque no crea los incentivos adecuados
para enfocarse en el impacto final, porque los resultados no estén bien medidos (o no se miden en absoluto) o porque
los proveedores no tienen suficiente flexibilidad para adaptar sus servicios a las diferentes necesidades de la poblacioén.

19 Las barreras a resultados corresponden a todos aquellos factores que limitan o impiden el logro de resultados por parte
del proveedor de servicios.
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Tabla 1. Valor agregado de la FBR en agua y saneamiento

Barreras a resultados | Valor agregado de la FBR 'Agentc'e Casos de estudio
incentivado

Eficiencia y desempefio de operadores

Eficiencia de operadores:

(1) Alta pérdida de agua no
contabilizada? (pérdidas de
red, falta de medicion).

(2) Ineficiencia operativa.

(3) Baja facturacion y
recaudacion.

(4) Bajas tarifas y alta
dependencia de subsidios.

Desemperio de operadores:

(1) Falta de mantenimiento a
infraestructura (inclusive
soluciones individuales).

(2) Baja calidad de agua.

(3) Baja calidad de los
servicios (servicio al cliente,

continuidad y presion).

(4) Consumos excesivos de
agua.

Falta de incentivos
o motivaciéon

para combatir

las ineficiencias
comercialesy
operativas, asi
como asegurar un
servicio de la mayor
calidad posible y
la sostenibilidad
financiera.

La FBR tiene el potencial de alinear los incentivos de las
ESP con combatir las ineficiencias comerciales, operativas,
y asegurar un servicio de la mayor calidad posible, al

fijar pagos al logro de resultados, como la reduccion de
pérdidas comerciales, la mejora de la viabilidad financiera
o la provisién de un servicio de calidad. Asimismo, la FBR
puede facilitar el acceso a recursos iniciales al atraer

a otros donantes, especialmente importantes en el
dambito rural, donde las ESP a menudo no son viables
financieramente, como acompafiamiento de apoyo
técnico.

Falta de una cultura
organizacional

que promueva

la innovacion y
adaptabilidad para
mejorar el desempeno
de la ESP.

Al enfocarse en resultados y no en actividades o
productos, y la mayor flexibilidad que esto conlleva, la
FBR promueve la busqueda de soluciones o prdcticas
innovadoras que le permitan a las ESP alcanzar mejores
resultados.

Ausencia de un enfoque
holistico para reducir

la pérdida de agua no
contabilizada (ANC) y
para sostener el mejor
nivel a largo plazo.

Al enfocarse en resultados y no en actividades, la FBR
proporciona flexibilidad para buscar e implementar

las estrategias mas costo-efectivas para alcanzar los
resultados de ANC acordados sin limitarse a un solo
enfoque (infraestructura, operativo, financiero, etc.).
Adicionalmente, monitoreando resultados a largo plazo,
se permite dar incentivo para lograr la sostenibilidad.

Falta de incentivos
para invertir en
estrategias de
concientizacion sobre
el consumo excesivo
de agua.

La FBR puede crear incentivos para motivar a las ESP a
invertir, identificar e implementar estrategias mds costo-
efectivas para lograr una reduccién en el consumo de
agua.

Empresas
de servicios

pl:lbliCOSzl

u otros
proveedores
de servicios.

Contrato basado en
desempefio para mejorar
gestion de ESP de agua
en Sierra Leona.

Contratos basados

en desempefio con
operadores de la ESP de
agua en Uganda.

Contrato basado
en desempefio con
contratista privado
para reducir agua
no contabilizada en
Bahamas.

Contrato basado en
desempefio con las

ESP de agua a nivel
municipal para mejorar
eficiencia operativa en
Guanajuato, México.

Programa basado en
desempefio (Program-
for-Results) en suministro
de agua y saneamiento
en Burkina Faso.

Préstamo basado en
desempeno para mejorar
la calidad del servicio y la

20 Los principales componentes del ANC son las pérdidas fisicas, las pérdidas comerciales y el consumo autorizado no facturado. Las pérdidas fisicas resultan de fugas
en las tuberias o de otros problemas de infraestructura, mientras que las pérdidas comerciales se deben a contadores de agua defectuosos, problemas con los
sistemas de medicion y facturacion o conexiones ilegales a la red de agua.

]

Estas ESP pueden ser publicas, privadas o mixtas. Sin embargo, la capacidad de respuesta a los incentivos puede variar segln su naturaleza legal. En general, la

capacidad de respuesta de las ESP privadas a incentivos suele ser alta, ya que estas cuentan con prdcticas de gestion del desemperio comparativamente sélidas
y mayor independencia politica. La autonomia de las ESP publicas puede ser mas limitada, debido a rigideces en politicas institucionales y mayor probabilidad de
injerencia politica. Analizar el compromiso politico y el entorno institucional (ver siguiente seccion) es clave para entender si la FBR puede agregar valor.
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Retos Barreras aresultados | Valor agregado de la FBR

Al traer la atencién sobre los resultados la FBR puede
Informacioén limitada generar datos rigurosos sobre el desempefio en “tiempo
para evaluar el real” de las ESPs para mostrar el progreso y brindar
desempeno de las ESP.  oportunidades para mejorar el impacto a través de
prdcticas de gestion del desempefio.

Rendicién de cuentas Al visibilizar los resultados, la FBR promueve mdas

débil de las ESP hacia transparencia en la rendicion de cuenta de las ESP hacia
los beneficiarios y el los beneficiarios y crea fuertes incentivos reputacionales
gobierno. para dichas empresas.

ROSTIS Casos de estudio

o La FBR puede crear incentivos a diferentes niveles

de gobierno y fomentar una mayor claridad de

responsabilidades, para lograr resultados comunes

y/o de manera coordinada (por ejemplo, usando
Fragmentacion y falta transferencias basadas en el desempeno entre niveles
de coordinacién de de gobierno).
politicas entre niveles
de gobierno. A través del proceso de disefio de FBR, todas las partes
interesadas acuerdan los resultados prioritarios, asi
como metas realistas, pero ambiciosas, que se pueden
lograr dentro del plazo establecido a las que los
actores involucrados deben contribuir.

incentivado
viabilidad financiera
de las ESP en Oaxaca,
México.

Gobierno

nacional o

subnacional.

La FBR puede crear incentivos para impulsar ajustes
tarifarios o mejorar las metodologias de actualizaciéon
tarifaria cuando esta afecte la sostenibilidad financiera
de los operadores. Por ejemplo, atar recursos a la revision
de tarifas presentada ante el regulador (solicitud o
aprobacion).

Falta de incentivos
para realizar ajustes
tarifarios.

Gobierno
nacional,
subnacional
o entidades
reguladoras.

Accesoy cobertura

(1) Bajo acceso a servicios de

agua y saneamiento. Al enfocarse en resultados y no en actividades, la FBR
promueve la basqueda de soluciones o précticas

(2) Baja cobertura de Falta de incentivos innovadoras que respondan a las fallas del mercado
tratamiento de aguas para innovar en y a las barreras para expandir el acceso. Asimismo,
residuales. soluciones de acceso al fomentar un enfoque en resultados, obliga a

agua y saneamiento. organizaciones a identificar indicadores y recolectar

(3) Baja cobertura y conexién al datos relevantes que ayuden a identificar qué soluciones

servicio de alcantarillado. funcionan.

Rural

e Bono de Impacto
de Desarrollo para
saneamiento rural en

Camboya.
Proveedores « Contrato basado en
de servicios. desempefio (con

enfoque en resultados
intermedios) con
proveedores privados
para incrementar el
acceso a servicios de
AyS en Honduras.
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Barreras a resultados

Dificultad de cubrir

los elevados costos

de acceso (conexién,
adecuacion
intradomiciliaria, etc.)
a servicios de agua y
saneamiento. Ademds,
enfocdndose en la
infraestructura, a veces
el financiamiento no se
traduce en uso efectivo
0 acceso verdadero.

Valor agregado de la FBR

La FBR tiene el potencial de garantizar que las
inversiones para expandir o mejorar el servicio se

traduzcan en verdaderos resultados (value for money).

La FBR puede ser utilizada para subsidiar los costos de
conexién efectiva (parcial o totalmente), de manera
que el subsidio Unicamente se desembolse una vez
verificados los resultados acordados (por ejemplo,
consumo de agua, conexion efectiva tras X meses).

Informacion limitada

o falta de informacioén,
para evaluar el
desemperio de los
proveedores de
servicios y permitir una
toma de decisiones
basada en resultados.

Al atraer la atencion sobre los resultados la FBR
puede generar datos rigurosos sobre el desempefio
en “tiempo real” de los proveedores de servicios
(generalmente atomizados en zonas rurales) para
mostrar el progreso y brindar oportunidades para
mejorar el impacto a través de précticas de gestion
del desempefio.

Acceso y cobertura
rural: Falta de
incentivos, motivacion,
priorizacién politica

y focalizacién de
subsidios para mejorar
el acceso a servicios
de agua y, sobre todo,
saneamiento en zonas
rurales, especialmente
en dreas dispersas y
remotas.

La FBR puede mejorar la alineacién entre los incentivos
de las ESP y otros proveedores de servicios, y los
objetivos sociales para un acceso equitativo en zonas
rurales de dificil acceso.

Al enfocarse en resultados, la FBR puede fomentar la
transparencia, simplicidad, definicion y objetividad de
subsidios por actores externos al operador.

Acceso y cobertura
rural: Falta de
capacidad

para verificar
funcionamiento,
uso y realizar el
mantenimiento a la
infraestructura de
agua o saneamiento
(alcantarillado

y soluciones
individuales).

La FBR tiene el potencial de garantizar que las
inversiones para expandir el acceso se traduzcan
en verdaderos resultados asociados al buen
funcionamiento y uso efectivo de la infraestructura.

La FBR puede atar pagos al mantenimiento de esta
infraestructura, asi como promover el uso de ahorros
(provenientes de una mejor gestién) para cubrir el
costo de este mantenimiento.

GUIA PRACTICA DE FINANCIACION BASADA EN RESULTADOS EN EL SECTOR DE AGUA Y SANEAMIENTO

Agente
incentivado

Gobiernos
subnacionales,
municipios,
empresas

de servicios
publicos

u otros
proveedores
de servicios.

Casos de estudio

e Préstamo basado
en desempefio para
mejorar el acceso rural
a servicios de agua en
Benin.

Urbano

o Contrato basado en
el desempefio con la
companfia de agua de
Manila.

o Contrato basado en
desempenio (con
enfoque en resultados
intermedios) para
incrementar el acceso
a servicios de agua en
Jakarta, Indonesia.

Contrato basado en
desempenio (con
enfoque en resultados
intermedios) con las
ESP para incrementar
el acceso a servicios
de AyS en dreas peri-
urbanas en Marruecos.

o Transferencias basadas
en desempeno del
gobierno federal a

1



Barreras a resultados

Valor agregado de la FBR

Agente
incentivado

Casos de estudio

Acceso y cobertura
rural: Menores niveles
de formalizacién y
capacidades locales
para la prestacion de
los servicios de agua

y soneomiento22, asi
como de acceso a
financiamiento.

o La FBR tiene el potencial de mejorar el proceso de
seleccidn de proveedores de servicios en zonas rurales
y mejorar su desempenfio, al atraer la atencion de los
proveedores de servicios en el logro de los resultados
de mayor importancia y generar informacién acerca
de su desempefo.

o La FBR puede permitir que los proveedores de servicios
que alcancen resultados accedan a nuevas fuentes
de financiamiento o crear incentivos para lograr
resultados clave para fortalecer su capacidad de
acceder a fuentes externas de financiamiento.

Acceso y cobertura
urbana: Falta de
incentivos, motivacion
o priorizacién politica
para mejorar el acceso
a servicios de agua 'y
saneamiento en zonas
urbanas vulnerables.

La FBR puede mejorar la alineacién entre los incentivos
financieros y los objetivos sociales para un acceso
equitativo a nivel urbano, especialmente para las ESP
(por ejemplo, al atar pagos a la construccién de nuevas
conexiones con buen funcionamiento).

las ESP por el
tratamiento de aguas
residuales en Brasil.

Gobernanza y coordinacion sectorial

Elevada descentralizacion en la
prestacion del servicio.

Falta de capacidad
técnica, de gestion
o financiera de

los gobiernos
subnacionales
para sostener los
servicios de agua y
saneamiento.

La FBR puede crear incentivos dirigidos a gobiernos
subnacionales para mejorar la provision de servicios
de agua y saneamiento. En particular, la FBR puede
contribuir a:

o Identificar y llevar la atencién a las brechas de
capacidad de los gobiernos subnacionales.

o Fortalecer la relacién y alineacion entre los diferentes
niveles de gobierno y las necesidades de los
ciudadanos.

Gobiernos
subnacionales.

Baja prioridad politica reflejada
en la asignacién de recursos
publicos.

Falta de evidencia

o visibilidad de

los resultados del
sector de aguay
saneamiento, y poca
valoracion del servicio
de saneamiento por la
poblacién.

Al traer la atencién sobre los resultados, la FBR puede
generar datos sobre el desempefio de los proveedores
de servicios y el impacto del gasto publico sobre el
acceso a servicios de agua y saneamiento. A medida
que se logran visibilizar las mejoras en el sector, esto
puede aumentar la disposicién a incrementar la
asignacion de recursos publicos.

Gobierno
nacional,
subnacional
0 empresas
de servicios
publicos.

Transferencias basadas
en desempefio del
gobierno federal a
gobiernos municipales en
Perq.

Contratos basados

en desempefo con
operadores de la ESP de
agua en Uganda.

22 En el caso de las soluciones de saneamiento individual este problema se ve profundizado por la falta de regulacién del servicio, la cual impide garantizar que los
proveedores de servicio operen de manera eficiente y que se realice un control de su descarga.
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CaberesaltarquelaFBR puede seruncomplemento paragrandesinversionesen
infraestructura (no un sustituto) que busque mejorar la eficiencia o desemperio
de operadores o expandir el acceso en zonas sin cobertura previa. Por ejemplo,
en Sierra Leona el entonces Departamento del Reino Unido para el Desarrollo
Internacional (DFID por sus siglas en inglés) estaba financiando un proyecto
de infraestructura para expandir las redes y reparar las tuberias de agua, por
lo que se considerd pertinente incluir la gestién de fugas como un drea de
desempefo dentro del Contrato Basado en Desempefio para complementar
estas inversiones en infraestructura y contribuir a la reduccidén de pérdidas
de la red de transmisién y distribucién (ver seccién 8). De manera similar, la
Global Partnership for Results-Based Approaches (GPRBA), miembro del Grupo
del Banco Mundial y lider en el uso de la FBR en el sector de AyS, a menudo
financia mecanismos de FBR que sirven como complemento a inversiones en
infraestructura de mayor escala financiadas con recursos del Banco Mundial.

A continuacidn, presentamos cuatro preguntas orientadoras para ayudar
a evaluar el valor de la FBR para financiar un proyecto. Cabe destacar que
este marco analitico debe servir de guia para orientar la forma en la cual se
justifica el uso de FBR. Si se observa que la FBR puede contribuir a superar las
barreras a resultados a través de uno de los siguientes canales, puede existir
un argumento para emplear la FBR y el canal identificado puede sustentar la
identificacidon de agentes incentivados, objetivos e instrumentos en la fase de
disefo.

Figura 3. Preguntas orientadoras para analizar el valor agregado de la FBR en AysS.

¢Hay dreas en las que los incentivos de las partes interesadas no estan alineados con los resultados
deseados?

[0 ¢Existe desalineacién entre los incentivos financieros y objetivos de acceso equitativo?
[0 ¢Tienen las EPS incentivos para mejorar la calidad del servicio de agua y el servicio al cliente?

¢Podria mayor flexibilidad ayudar a los proveedores de servicios a superar barreras de desempefio
y lograr mejores resultados?

Actuamente ¢los actores clave (regulador, gobierno, ESP u otros prestadores de servicios, etc.) poseen
sistemas de gestion del desemperio que les permitan comprender los resultados de interés  y tomar
decisiones operacionales?

¢Existe rendicion de cuentas sélida y transparente del desemperio de los actores clave frente a los
resultados deseados?
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Uso de incentivos en Per(i para mejorar
la gestion municipal

El Programa de Incentivos para el Mejoramiento de la Gestion Municipal (PI)
fue creado en 2009 en Peru con el fin de contribuir a la mejora de la eficacia
y eficiencia del gasto publico de los municipios, vinculando el financiamiento
al logro de resultados asociados a los objetivos nacionales. Este programa es
parte del Presupuesto por Resultados (PpR) a cargo del Ministerio de Economia
y Finanzas (MEF) que promueve la mejora de la calidad de los servicios publicos
provistos por las municipalidades provinciales y distritales a nivel nacional. En
particular, el Pl busca (1) mejorar la calidad de los servicios publicos locales y la
ejecucion de las inversiones, y (2) mejorar los niveles de recaudacién y gestion
de los impuestos municipales, para lo cual se dispone de tres procesos clave:
disefio, asistencia técnica para municipios y evaluacion del cumplimiento.

Bajo este programa, el drea de presupuesto publico del MEF realiza transferencias
a las municipalidades (agente incentivado), por el logro de resultados. En el
sector de agua y saneamiento, estos resultados estan vinculados a la reduccién
de las brechas en acceso y en consumo de agua segura. Algunas métricas
de pago son: nimero de areas técnicas municipales (ATM) oficiales de agua,
saneamiento e higiene creadas y puestas en marcha, nUmero de operadores de
aguas rurales registrados, nUmero de sistemas de suministro de agua construidos
o rehabilitados y numero de sistemas de agua clorada.

La cantidad de recursos atados a resultados varian segun los factores sociales,
geogrdaficos y econdémicos de la municipalidad. Al finalizar el afio, se verifican los
resultados alcanzados y se asigna un porcentaje de la transferencia, la cual se
realiza el afo siguiente. El incumplimiento de las metas es penalizado a través
de una reorientacién de sus recursos hacia las municipalidades con mejor
desempeno. A esto se le anade una segunda transferencia proveniente de los
recursos de aquellas municipalidades que no cumplieron las metas de manera
prorrateada. También, se toma en cuenta el aporte financiero de la municipalidad
y su grado de prioridad en las inversiones de agua y saneamiento de su localidad,
a la hora de realizar la transferencia. Para la verificacion de resultados, el MEF
cuenta con un sistema de monitoreo a través de las asignaciones presupuestales.
Asimismo, los resultados son monitoreados por el sistema de informacién de
agua y saneamiento rural, denominado DATASS, del Ministerio de Viviendaq,
Construccioén y Saneamiento (ente rector del agua y saneamiento).

Este programa ha incentivado alas municipalidades a mejorar sus competencias
y el desempeno de sus funciones en el drea de agua y saneamiento rural.
Entre los logros del Pl se destaca la creacion de las ATM (a la fecha existen
1548 ATM), el establecimiento o reactivacion de las juntas administradoras de
servicios de saneamiento (JASS) desde 2016, la formalizacién de organizaciones
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de prestadores de servicios comunitarios de saneamiento (OC) y la cloracion del
agua para consumo humano desde 2017; asi como el diagndstico, mantenimiento
y recuperacion de sistemas de abastecimiento de agua en zonas rurales desde
2018. Adicionalmente, en 2019, los municipios intervinieron en 254 sistemas de
agua (12.4 % del total de sistemas buenos y regulares), asegurando que estos
se mantuvieran o mejoraran sus capacidades de funcionamiento, pasando
de un estado regular a un buen estado de funcionamiento, beneficiando
aproximadamente a 733 876 personas (10.6 % de la poblacién total con conexion
domiciliaria). En general, el Pl ha permitido mayor acceso a inversién en agua y
saneamiento rural para el cierre de brechas en suslocalidades. Gradualmente, las
municipalidades han comprendido la importancia de mejorar sus capacidades
de gestidén, que luego han sido capitalizadas para apalancar otros recursos
financieros como humanos.

Adicionalmente, este programa ha contribuido a que el sector pueda contar con
un sistema de informacion de agua y saneamiento rural: DATASS, que redne a
alrededor 28 000 operadores. El PIM también demuestra la importancia de la
articulacién de los tres niveles de gobierno (local, regional y nacional) para la
institucionalizacién delaguay saneamiento rural en Perd, asicomo laimportancia
de la coordinacion intersectorial entre los ministerios de Vivienda, Construcciony
Saneamiento, Salud, Desarrollo e Inclusién social, y Economia y Finanzas.

A futuro, el desafio consiste en continuar con la implementacién de politicas
orientadas a la modernizacién de los servicios de agua y saneamiento rural en
el marco de la valoracion del servicio y de una gestién sostenible, donde todos
los actores del agua y saneamiento ejerzan y cumplan, a cabalidad, sus roles y
funciones. Lograr institucionalizar una cultura orientada a resultados dependerd
de la disponibilidad de recursos publicos, asi como del compromiso politico con
este tipo de iniciativas.

GUIA PRACTICA DE FINANCIACION BASADA EN RESULTADOS EN EL SECTOR DE AGUA Y SANEAMIENTO 15



O

CONDICIONES FAVORABLES
PARA LA FINANCIACION
BASADA EN RESULTADOS CON
ENFOQUE EN EMPRESAS DE
SERVICIOS PUBLICOS DE AGUA Y
SANEAMIENTO



4.Condiciones favorables para
la Financiacion Basada en
Resultados con enfoque en
empresas de servicios publicos de
agua y saneamiento

El valor agregado y la viabilidad de utilizar FBR también depende de la existencia o
no, de una serie de condiciones previas, lamadas, de aqui en adelante, condiciones
favorables. La ausencia de estas condiciones puede debilitar la factibilidad de
desarrollar un programa o proyecto de FBR y suimpacto, por lo que es fundamental
evaluar si dichas condiciones existen o si se pueden crear con un costo y tiempo
razonables (ver caja 2).

Las condiciones favorables para utilizar FBR con el objetivo de mejorar la gestion
de las ESP se pueden dividir en tres categorias: compromiso politico, entorno
institucional y factibilidad técnica. La tabla 2 resume estas condiciones mediante
una serie de preguntas orientadoras.

Es importante sefalar que no todas las condiciones favorables deben existir
previamente para poder utilizar la FBR de manera efectiva. Algunas de estas
condiciones, tales como la implementacion de sistemas de gestién del desemperio
o la consolidacion del marco regulatorio para pagar por resultados y realizar
compromisos presupuestales multianuales, pueden ser creadas en paralelo a
la implementacion de un piloto de FBR. En el largo plazo, estas condiciones son
esenciales para consolidar y crecer el mercado de FBR. La tabla 2, también ilustra
qué condiciones son esenciales para desarrollar pilotos de FBR y cudles para
consolidar y crecer el ecosistema de FBR en un pais.
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Tabla 2. Condiciones favorables para el uso de FBR

Consolidar
Desarrollar y crecer
pilotos de FBR | ecosistema
de FBR

Condiciones favorables

Al ¢Existe suficiente compromiso frente al mecanismo de FBR por parte de los actores clave y tomadores de
decision (gobierno, regulador, etc.)?

0 ¢Es factible que el compromiso sea estable y sostenible? ‘

A. Compromiso
politico [0 ¢Existe una estrategia de largo plazo entorno a lo que se quiere lograr con el uso de FBR?

0 c¢los actores clave tienen experiencia con el uso de mecanismos de Financiacion Basada en Resultados?

A.2 ;Existe alinleacién entre los actores respecto a la problemdtica e intereses? ‘

B.I ¢Existe un entorno institucional que permita tener la libertad e independencia suficiente para responder a los
incentivos de FBR? Esto incluye los acuerdos financieros existentes o planificados con el gobierno y los donantes, las
leyes laborales del sector publico y el marco legal que determina la capacidad de una ESP para tomar decisiones
auténomas. También, incluye aspectos no formales que determinan la independencia politica de la ESPs.

O
@

B. Entorno
institucional

B.2 ¢ Existe un marco regulatorio que permita pagar por resultados y realizar compromisos presupuestales
multianuales?

O
o

C.1 éLos proveedores de servicio tienen la suficiente capacidad técnica, conocimiento, e infraestructura para
proveer un servicio de calidad y alcanzar resultados?

0 ¢Existen intervenciones prometedoras en el sector que puedan ser adoptadas por los proveedores de
servicios?

O
O

0 ¢los proveedores de servicio cuentan con personal calificado con experiencia relevante en el sector de AyS?

O ¢clos proveedores de servicio tienen los sistemas y capacidad para recopilar y analizar datos sobre su

e desempeno?
C. Factibilidad

técnica 0 ¢los proveedores de servicios tienen experiencia con el uso de mecanismos de FBR?

C.2 ¢Tiene el pagador por resultados suficiente capacidad para liderar o supervisar el proceso de disefio de FBR,
administrar contratos de FBR, supervisar la verificacidon de resultados y realizar pagos de FBR?

C.3 ¢Existen resultados que se puedan medir objetivamente a un costo y plazos razonables?

C.4 ¢Existen resultados medibles que estén fuertemente conectados con el impacto social deseado y estén bajo
el control manejable del agente incentivado?

C.5 ¢Se dispone de datos de suficiente calidad para orientar el disefio?

e ee

@ Esencial O Es bueno tener
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Analisis de las condiciones favorables

Una vez que se haya determinado el valor agregado de la FBR, es importante
evaluar, a profundidad, las condiciones descritas en esta seccién para el contexto
particular donde se quiere utilizar la FBR. La evaluacién debe considerar: (1) la
medida en que existen las condiciones favorables (en vez de realizar un andlisis de
“si” 0 “no”) en un contexto dado y (2) la medida en que las condiciones se pueden
fortalecer o crear con un costo y tiempo razonables. El siguiente diagrama resume
el proceso de toma de decisiones para evaluar si se pueden crear condiciones, y
si se debe proceder con el mecanismo de FBR en un contexto especifico.

Figura 4. Andlisis de condiciones favorables

¢Existen las condiciones favorables?

No Si/Mayoritariamente

¢Es posible Utilizar FBR ahora, crear

crear las Primero trabajar en crear las condiciones restantes
dici las condiciones favorables durante el disefio/

el el E implementacion

enun

tiempo

y costo

razonable? No usar FBR por el

momento

Algunas de las estrategias que pueden ser utilizadas para crear las condiciones
favorables son:

® Asistencia técnica a proveedores de servicios para desarrollar capacidad
gerencial, técnica o de gestidon del desempeno.

® Promocién de actividades y espacios para fortalecer y mantener buenas
relaciones con los tomadores de decisiones y su interés en la FBR.

® |nversion en la actualizacion, mejora de sistemas o infraestructura de gestion
de datos y desempeno. Por ejemplo, a través de la financiacién para tomar una
linea de base y asi mejorar la existencia de datos para apoyar el disefio de FBR.

® Apoyo legal, por parte de firmas de abogados, para entender si existen las

condiciones necesarias respecto al entorno institucional y, si no, cémo pueden
crearse.
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5.Consideraciones de diseino

La efectividad de un mecanismo de FBR depende de su disefo. Esta seccidn
profundiza sobre las consideraciones de diseno que deben tenerse en cuenta
para promover el buen uso de la FBR. En particular, busca responder a las
siguientes preguntas, en el marco del sector de agua y saneamiento:

(1) ¢cQué resultados pueden seleccionarse como métricas de pago?
(2) cComo se deberian fijar los precios de estos resultados?

(3)¢cComo se pueden medir y verificar estos resultados?

Estas preguntas aplican a los diferentes instrumentos de FBR que existen en el
sector de AyS. La seleccidon del instrumento mds apto para cada circunstancia
estd generalmente guiada por la eleccidén del agente incentivado. En el sector
de agua y saneamiento los agentes incentivados® pueden ser los gobiernos
nacionales o subnacionales, las ESP, contratistas privados, organizaciones
no gubernamentales (ONG) u otros proveedores de servicios e inversionistas.
La capacidad y/o el apetito del agente incentivado para asumir riesgo
también es un factor importante a la hora de seleccionar el instrumento de
FBR, particularmente para las ONG y otros proveedores de servicios, pues si
estos tienen poca capacidad para absorber el riesgo de recibir pagos contra
resultados, puede ser necesario involucrar a inversionistas (quienes estardn
incentivados por la posibilidad de obtener un retorno financiero) como es el
caso de los bonos de impacto (ver caja 3).

El siguiente diagrama resume los diferentes instrumentos que existen en el
sector,conbase en estas dos consideraciones. La definicion de cada instrumento
puede encontrarse en el anexo A.

23 Puede ser uno o mudltiples agentes incentivados a través de un mismo mecanismo de FBR. Similarmente, puede haber
mdas de un pagador de resultados.
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Figura 5. Instrumentos de FBR segun el agente incentivado y pagador por resultados?

éPor qué FBR? éQuiéneselagente  ¢Quién es el pagador Instrumento de FBR
incentivado? por resultados?
. ("~ Cooperacién Basada )
Gobiernos Donantes en Desempeiio
nacionales o o agencias Préstamos, recursos de
subnacionales multilaterales cooperacién o condonacion
Mejorar la \_de deuda J
efectividad
institucional . ) ( . )
Gobiernos Gobiernos Transferencias Basadas
subnacionales nacionales en Desemperio
Promover \ J
innovaciones - ~
orientadas a Empresas
resultados de servicios
publicos Donantes,
» multilaterales o g: gg:;‘rﬁ‘ B:ﬁs:dos
Identificar y gobierno P
catalizar las Contratistas
intervenciones privados
mds costo- \_ )
efectivas
~N
ONGs u otros Donantes, (
proveedores de multilaterales o Bonos de Impacto*
servicios obierno
. . _J
*Los inversionistas también son agentes incentivados en los Bonos de Impacto ya que comparten el riesgo con los proveedores

de servicio

A pesar de que las consideraciones de disefio que abarca esta seccidén son
relevantes para los distintos tipos de instrumentos de FBR, esta seccién, esté
enfocada en las principales consideraciones para un Contrato Basado en
Desemperio (CBD) con las ESP. Este es uno de los instrumentos de FBR mds
usados en el sector, bajo el cual parte?® del pago al proveedor de servicios se
ata al logro de resultados acordados.

Mecanismos de FBR que utilizan blended finance

Existen diferentes instrumentos de FBR que utilizan capital catalitico de actores
publicos o privados paraincrementarlainversion del sector privadoendesarrollo
sostenible, mejor conocido como blended finance. Usar una combinacién de
recursos publicos y privados, se considera esencial para lograr mayor escala en
las soluciones al desarrollo. Entre estos se destacan las siguientes alternativas
por su relevancia para el sector de AysS:

® & 06 &6 0 06 0 06 0 0 0 0 0 0 O 0 0 0 O 0 O 0 O 0 O O O O O O O 0 O 0 O 0 O O O O 0 O 0 O O O O 0 0O 0 0 0 0 00
24 En general, los donantes incluyen agencias bilaterales, fundaciones filantrépicas o donantes privados.

25 Normalmente se ata solo un porcentaje del monto total del contrato al pago por resultados. En muy pocas ocasiones se
ata la totalidad del pago.
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® Bonodelmpacto (BI)%: En este tipo de contrato el o los inversionistas financian
por adelantado al proveedor de servicios, que debe cumplir con los resultados
preestablecidos. Durante la intervencidn, si el proveedor de servicios cumple
con los resultados preestablecidos, el pagador por resultados se encarga de
reembolsar el capital del inversionista, mds un retorno. La participacion de
inversionistas con la capacidad de asumir mayor riesgo financiero (de lo que
generalmente podrianasumirlos proveedoresdeservicio) permiteunesquema
de incentivos en donde hasta el 100 % de los recursos estén condicionados
a resultados. En el sector de AyS los Bl son particularmente relevantes para
proveedores de servicios cuyo acceso al mercado de capitales es limitado,
puesto que este instrumento tiene el potencial de atraer recursos adicionales
de inversionistas (por ejemplo, las ONG) para proveer capital inicial y facilitar
la adopcidn de intervenciones prometedoras (ver anexo A).

® Préstamos por resultados con capital privado: Bajo este modelo, la ESP recibe
un préstamo privado o de capital catalitico con el fin de realizar inversiones
para mejorar su gestion y servicios. Un pagador por resultados se compromete
a pagar una parte, la totalidad de los intereses o el principal del préstamo,
en nombre de la ESP a condicion de que se verifique el cumplimiento de los
resultados acordados. Este modelo permite que las ESP tengan, desde el
inicio, acceso a recursos para implementar acciones de mejoras (es decir,
la inversion inicial). Esto es particularmente valioso en un sector como AyS
donde la inversién en la infraestructura puede tener un peso importante en
revertir el desempeno de las empresas.

Figura 6. Combinacién de la FBR con préstamos

Compromiso \ Préstamo
de fondos S a ESPs
D
{ e Pago por Prestamista l

intereses y/o

porciéon
v del principal .
\-3: del préstamo @J
Empresas de
Pagador Servicios Piblicos

por resultados

¢ )
Verificador €

Resultados Mejoras en la
verificados gestion/servicio

=== Flujo Financiero
=== Flujo no financiero

26 Se llama Bono de Impacto Social cuando el pagador por resultados es el gobierno, y Bono de Impacto de Desarrollo
cuando es privado.
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5.1 ¢Qué resultados deben seleccionarse como
métricas de pago?

PRINCIPIOS PARA SELECCION DE METRICAS DE PAGO

Las métricas de pago, que corresponden a los resultados por los que se pagaq, son
la base de cada acuerdo de la FBR. Determinan lo que significa el éxito y tienen una
gran influencia en los incentivos y la flexibilidad que se brindan a la empresa de
servicios publicos. Deben seleccionarse cuidadosamente teniendo en cuenta los
siguientes principios:

(1) claridad y proximidad al impacto: Las métricas de pago deben estar
claramente definidas (ser suficientemente especificas) y estrechamente
alineadas con los objetivos finales de la intervencidn. Por ejemplo, si el objetivo
general es aumentar el acceso a servicios de agua para hogares vulnerables
en zonas de dificil acceso, no es suficiente reportar sobre el nUmero de hogares
rurales que han solicitado conexiones a la red, ya que esto no proporciona
informacion sobre si la ESP los conectd exitosamente.

(2) controlmanejable:Las métricas de pago deben serresultados razonablemente
influenciables por parte de la ESP durante la FBR, considerando las capacidades
existentes, los recursos financieros y la autonomia en la toma de decisiones
de la ESP. Por ejemplo, una ESP puede tener poco control sobre el recaudo
de agencias gubernamentales en un contexto donde existen altas presiones
politicas, o sobre el consumo de agua de los hogares. La factibilidad de elegir
estas dreas para la seleccion de métricas de pago dependerd de cada caso.

(3) Facilidad de medicién: Para evitar crear una carga adicional excesiva para
la ESP, reducir el costo de medicién y verificaciéon, y promover la integracion
con los sistemas de datos existentes, los actores interesados en el uso de la
FBR deberdn, cuando sea posible, seleccionar métricas de pago que puedan
medirse utilizando datos que ya estén siendo recopilados (ya sea por la ESP
u otros actores). De no ser posible, debe considerarse: (i) si se debe invertir
en sistemas para recopilar y gestionar datos sobre el desemperio o (ii) si se
deben considerar métricas alternativas para datos existentes y que estén
estrechamente relacionadas con el resultado esperado.

(4) Incentivos perversos: Las meétricas de pago deben seleccionarse
cuidadosamente para incentivar el impacto deseado y minimizar el riesgo de
crear efectos indeseables (es decir, incentivos perversos), como enfocarse en
los resultados mas faciles de lograr o no priorizar las poblaciones mas dificiles
(por ejemplo, asentamientos informales en zonas urbanas o poblaciones
aisladas en zonas rurales), pero con menor impacto o no priorizar los resultados
no incentivados.
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(5) Horizonte de tiempo: La duracion de los programas de inversion o del
gobierno también son importantes a la hora de seleccionar métricas de
pago adecuada. Es importante proporcionar suficiente tiempo para que
los agentes incentivados logren el resultado deseado, verifiquen estos
resultados, incorporen lecciones e iteren su modelo basdndose en estas
lecciones.

Dependiendo del caso, las métricas de pago seleccionadas pueden ser
productos, particularmente, si existe bajo control manejable y dificultad de
medicién sobre los resultados finales.

METRICAS DE PAGO EN EL SECTOR DE AGUA Y SANEAMIENTO

La siguiente tablaincluye ejemplos de potenciales métricas de pago paraincentivar
resultados relacionados con: (1) eficiencia y desempefo de operadores, (2) acceso
y cobertura, y (3) gobernanzay coordinacién sectorial. Es importante enfatizar que
esta tabla no pretender ser exhaustiva. Las métricas mds adecuadas dependerdn
del contexto, por lo que es fundamental hacer un andlisis detallado con base a los
principios enunciados antes de seleccionarlas.

Tabla 3. Posibles métricas de pago para el sector de agua y saneamiento

Potenciales métricas de pago

Areas de Obietivos *Aquellas marcadas con (AR) corresponden a indicadores utilizados en
desemperio Jetiv

AquaRating”

Productos (outputs) Resultados esperados

e Reduccién de agua no
contabilizada (volumen)

Numero de fugas reparadas y

Reduccibn de ANC ~ ® .
registradas

Pérdidas reales en las
infraestructuras de suministro,
transporte y distribucién (AR)

» Productividad del personal (AR)

Eficienciay Mayor eficiencia o Agua empleada en la operacién (AR) o Agua controlada en puntos de
desempefio  operativa uso y consumo (AR)
de operadores o Uso energético en reduccion de carga

contaminante (AR)

Eficacia de facturacion (AR)

» Periodo promedio de cobro (AR)

Eficacia de recaudacién (AR)28

Mayor facturaciény e Morosidad (AR)

recaudacion ¢ (AR)
o % ingresos operativos / costos o Agua no facturada (AR

operativos . .
o Flujos comprometidos (AR)

27 AquaRating, un sistema desarrollado por el BID y la International Water Association para evaluar el desempefio de las ESP
de agua y saneamiento, puede contribuir de manera importante al proceso de disefio de FBR.

28 Dependiendo del contexto puede que sea mds pertinente incentivar el aumento absoluto sobre el recaudo, en vez de
la eficacia de recaudacién, para mitigar el incentivo perverso de que la empresa reduzca el monto de facturacion para
mostrar “mejoras” en la eficacia de recaudacion.
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o Porcentaje de costos cubiertos
por las tarifas

Ajuste de tarifas 'y
menor dependencia
de subsidios

o Revision de tarifas presentada ante el » Rentabilidad del patrimonio (AR)
regulador (solicitud o aprobacién)
o Capacidad de pago de los
hogares por los servicios recibidos

(AR
Mejor - - . o .
mantenimiento a . Inst’alacmn o reparacion de tuberias de  Ver me‘t’rlcas de pago bajo
infraestructura calidad reduccion de ANC

o Intensidad del control de la calidad del

Calidad del agua agua suministrada (AR) o Cumplimiento de la normativa de

mejorada o Capacidad estructural operativa para la agua potable (AR)

“potabilizacion” (AR)

o Tiempo de conexidn a nuevos usuarios
del servicio de agua potable (AR)
Frecuencia y duraciéon de

o Tiempo de conexidn al servicio de interrupciones en el servicio no
alcantarillado (AR) planeadas
Mejor calidad del . . e - .. ..
| e Tiempo de resolucion de “incidencias o Presion del agua suministrada

servicio (servicio al

. en la red de alcantarillado (AR)
cliente)

Continuidad del suministro (AR)

o NUmero de “reclamos de cardcter
comercial” por cada 100 usuarios y afio o Percepcion de la satisfaccion del
(AR) usuario en general (AR)

» Tiempo de resolucién de problemas (AR)

Reduccién consumo ¢ NUumero de beneficiarios de campafias ¢ Consumo promedio de agua

excesivo de agua de sensibilizacién (litros per capita por dia)
» Nuevas conexiones a la red de agua » Acceso (%) domiciliario a agua
Mayor acceso a en funcionamiento tras 3, 6 0 9 meses potable (AR)
servicios de agua y (en cumplimiento con estandares de
saneamiento calidad - ver métricas de calidad de o Estatus libre de defecacion al aire
agua y servicios, arriba) libre

o Disponibilidad de infraestructuras

Accesoy Mayor cobertura de ; P o Volumen o porcentaje de aguas
: operativas de depuraciéon de aguas .
cobertura tratamiento residuales (AR) residuales tratadas
o Nuevas conexiones a la red de
Mayor cobertura'y alcantarillado p .
conexion al servicio o« NUmero o porcentaje de hogares
. . . - con acceso a alcantarillado
de alcantarillado e Tiempo de conexion al servicio de
alcantarillado (AR)
o Publicacién de informes de seguimiento
G rnanz . . .. del servicio
o0 nanzay Mejor coordinacion
coordinacion -
5 sectorial Sy
sectorial o Informes periddicos presentados ante el
regulador

ELIGIENDO LA CANASTA ADECUADA DE METRICAS DE PAGO

Los incentivos creados mediante la FBR no solo dependen de las métricas
individuales seleccionadas, sino de como estas métricas interactdan; por lo tanto,
es necesario considerar la canasta de métricas de pago. Una buena canasta de
métricas deberia considerar lo siguiente:
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(1) Promover la simplicidad, limitando la cantidad de métricas. La simplicidad
es importante para enfocarse en los resultados mds importantes, asegurar
que los incentivos sean suficientemente fuertes para lograr un cambio de
comportamiento cuando los recursos para pagar por resultados son limitados
y reducir el costo de verificacion.

(2) Evitar la duplicaciéon a lo largo de la cadena de resultados, como pagar por
productos y resultados estrechamente relacionados.

(3) Cconsiderar si los incentivos perversos de una métrica pueden mitigarse con
las otras métricas incluidas en la canasta o con la seleccién de la poblacién
objetivo. Por ejemplo, es posible mitigar el potencial riesgo de que la ESP
concentre toda su atencién en disminuir los costos operativos (con el fin de
aumentar la razén de ingresos sobre costos operativos) a costa de empeorar
la calidad del servicio, si la canasta de métricas de pago incluye tanto
métricas que promuevan un mayor recaudo como métricas de servicio al
cliente. De manera similar, es posible evitar que la ESP se enfoque en lograr
los resultados para las poblaciones mas fdciles de alcanzar (por ejemplo,
hogares de mayores ingresos en zonas rurales) acotando la poblacién objetivo
segln caracteristicas geograficas o socioecondémicas (por ejemplo, nivel de
ingresos).

5.2 ¢COmo se deberian fijar las metas y los
precios de estos resultados?

METAS DE DESEMPENO

Las metas de desempefio reflejan el nivel de cumplimento para cada métrica
de pago. Generalmente, las metas deben ser ambiciosas pero realistas para
motivar a la empresa a mejorar su desempeno. Las metas que son demasiado
ambiciosas pueden ser desmotivadoras para el agente incentivado (y
aumentan el riesgo de no desembolso para el pagador de resultados),
mientras que aquellas que son demasiado bajas pueden no inducir el cambio
de comportamiento deseado.

Establecermetasadecuadasrequiereunacomprensioncuidadosadelcontextode
la empresa de servicios publicos. Los niveles de desempefio actuales, que pueden
evaluarse a través de una linea de base o auditorias detalladas del desempeno
(ver caja 5 de AquaRating), y las tendencias histéricas, particularmente si estas
arrojan luz sobre los factores que impactan el desempefio, proporcionan un
buen punto de partida. Las evaluaciones comparativas (benchmarking) sobre
el desempeno de otras ESP también son una buena estrategia para establecer
metas, siempre y cuando las ESP de referencia operen bajo condiciones similares.
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Sin embargo, a la hora de establecer metas también deben considerarse: (1) las
capacidades actuales de la ESP, tales como la capacidad técnica del personal;
(2) su nivel de autonomia para alcanzar resultados, por ejemplo, sila ESP cuenta
con suficiente independencia politica para cumplir el aumento de recaudo; y (3)
los recursos disponibles de la empresa para alcanzar las metas del mecanismo
de FBR. La ausencia de estos factores puede llevar a que las metas deban ser
mas conservadoras, sin dejar de ser ambiciosas.

LINEAMIENTOS PARA LOS PAGOS DE FBR

Los precios de la FBR definen la cantidad que se paga por cada resultado
individual. Establecer estos precios de manera rigurosa es fundamental para
garantizar la eficacia del esquema de incentivos y para garantizar una buena
relacion calidad-precio (value for money).

En general, la fijacién de precios debe seguir los siguientes principios:

(1) Incentivar alas ESP para lograr los resultados deseados para la poblacién
deseada: Los precios deben alinearse con el impacto deseado para que las
ESP tengan los incentivos para desempenarse, es decir, deben asignarse
mayores precios para resultados de mayor impacto o para resultados
priorizados por el pagador de resultados. Si los precios no estdn alineados
conelimpactodeseado, lasempresas pueden enfrentarincentivos perversos
para maximizar sus pagos en lugar de maximizar el impacto del programa
o el bienestar de los beneficiarios.

(2) Garantizar una buena relacién calidad-precio para el pagador por
resultados: Los precios deben ser razonables y ofrecer una propuesta
de valor atractiva para el pagador por resultados, en vista de los costos
incurridos y de los beneficios a lograr. La propuesta de valor dependerd de
los objetivos que el pagador de resultados quiera alcanzar, ya sea impacto
social, ambiental o econdmico.

(3) Promover la sostenibilidad del programa: Dependiendo de los objetivos
del programa, es importante asegurarse que el enfoque de precios sea
lo suficientemente simple como para ser replicado y adoptado por otros
usuarios. Esto es, particularmente importante cuando se busca facilitar la
adopcidon o ampliacidén de programas similares. Las metodologias basadas
en beneficios son, generalmente, mds complicadas de implementar, dado
que exigen una cantidad considerable de requisitos de datos y supuestos
(ver anexo C sobre metodologias para la fijacion de precios).
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Lograr estos objetivos con éxito puede resultar dificil debido a varios desafios, estos
incluyen:

(1) cumplimiento eficiente de las politicas y procedimientos del pagador por
resultados: Es posible que algunos métodos de fijacién de precios de FBR no
se ajusten alos requisitos del pagador por resultados. Por ejemplo, las politicas
de una organizacion, dispuesta a pagar por resultados, pueden exigir que
los precios siempre estén respaldados de un andlisis de costos, por lo que
las metodologias basadas en beneficios no serian suficientes para lograr la
aprobacién interna del mecanismo de FBR (ver anexo C sobre metodologias
para la fijaciéon de precios).

(2) Datos para la fijacién de precios: La ausencia de datos, particularmente
comun en los paises en desarrollo, puede dificultar la fijacion de precios
efectivos. Para establecer precios de manera rigurosa, se necesitan datos
sobre el costo de la prestacion del servicio, un cdlculo explicito de la prima
de riesgo de la ESP al participar en la FBR, evidencia sobre el desempeno
histérico de las ESP y otras ESP como puntos de referencia o lineas de base.

(3) Madurez del agente incentivado: La capacidad o trayectoria (track record)
del agente incentivado afecta la disponibilidad y confiabilidad de los datos
para establecer precios, asi como el riesgo que los agentes pueden asumir
para aceptar recibir pagos contra resultados. Para mitigar el riesgo en un
entorno de baja madurez, se debe vincular mds financiacion a resultados de
corto plazo, de riesgo relativamente bajo y menos financiacion para medidas
de riesgo relativamente alto y a largo plazo.

Existen varias metodologias que se pueden utilizar para definir el precio de los
resultados de un mecanismo de FBR. En general, estas metodologias pueden
categorizarse en: (1) metodologias basadas en costos y (2) metodologias
basadas en beneficios (estas metodologias se detallan en el anexo C). Como
lo indica su nombre, las metodologias basadas en costos, buscan que los
precios establecidos reflejen los costos estimados en los que debe incurrir el
agente incentivado para lograr los resultados. Las metodologias basadas en
beneficios utilizan estimaciones sobre el potencial de ahorro o el valor social de
una intervencidn para asignar los precios de los resultados; esta metodologia
requiere que existan datos de calidad respecto a estos beneficios. En general,
las metodologias mds utilizadas son aquellas basadas en costos, dado que
estas son mds aptas para entornos con datos limitados (este es a menudo el
caso en paises en via de desarrollo). Sin embargo, las metodologias basadas en
costos suelen emplearse para fijar un precio minimo y se pueden complementar
con metodologias basadas en beneficios para fijar un precio maximo (ver mas
detalle en anexo C).
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Otros elementos de la estructura de pagos

Ademds de los precios, existen otros elementos que pueden ser incluidos
en la estructura de pagos del mecanismo de FBR con el fin de maximizar la
efectividad de los incentivos. Estos incluyen: (1) los limites de pago y (2) los
precios diferenciales.

Los limites de pago definen un nivel maximo de resultados o pago, mas allé
del cual no se realizan mas pagos. Este nivel puede ser igual o superior a las
metas. Los limites de pago pueden establecerse tanto a nivel general como a
nivel individual de las métricas de pago. Por ejemplo, el limite de pago, a nivel
general, puede establecer que el desembolso anual sea de méximo el 25 %
de la totalidad de recursos (en un programa con una duracién de 4 afos). Los
limites de pago para métricas individuales restringen la cantidad de pagos
de FRB que se pueden generar a partir de cada métrica de pago, evitando
que la atencién del agente incentivado se concentre en una sola métrica
y reduciendo el riesgo que la meta para una métrica especifica sea poco
ambiciosa y facil de lograr. Por ejemplo, solo se pagardn por los resultados
logrados hasta que se haya cumplido el 110 % de la meta, por encima de
este valor no se pagard por resultados adicionales. Sin limites de pago a nivel
de métricas, la ESP podria optar por centrarse solo en un conjunto limitado
de métricas, por ejemplo, aquellas que pueden requerir comparativamente
menos esfuerzo o recursos para lograrlo.

Por otro lado, los limites de pago por encima de las metas pueden ser Utiles
cuando hay cierto grado de incertidumbre respecto a qué tan ambiciosas
son las metas establecidas. Estos permiten compensar el bajo desempeno
en un area o métrica de pago con un mayor desempefo (superior al 100
%) en otras métricas de pago. En Sierra Leona, tener limites de pago para
métricas individuales por encima de las metas permitié a la empresa estatal
de servicios de aguaq, para el drea de Greater Freetown (GVWC) — quien era
el agente incentivado —, compensar el bajo rendimiento en las reparaciones
de fugas (los datos para establecer metas en esta drea de desempenrio eran
muy limitados y por ende las metas establecidas resultaron ser demasiado
ambiciosas) superando las metas en otras métricas de pago.

Los precios diferenciales reflejan variaciones en el precio unitario para
diferentes subconjuntos de la poblacidn objetivo. Los precios diferenciales se
pueden utilizar para fortalecer el incentivo de la ESP para aumentar el acceso
a los servicios de agua o electricidad para ciertos grupos poblacionales (por
ejemplo, poblaciones remotas o de bajos ingresos). Los precios diferenciales
también se pueden usar para alinear los incentivos financieros de la empresa
de servicios publicos con el subconjunto de resultados con mayor impacto
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y mitigar losincentivos perversos potenciales, para enfocarse en los resultados
mas fdciles de lograr, pero con menor impacto. Por ejemplo, en Sierra Leona,
se utilizaron precios diferenciales para la métrica de reparacién de fugas.
Se asignd un precio mas alto a las fugas en las tuberias de distribucion (en
comparaciéon con las conexiones de servicio) para garantizar que GVWC
tuviera un incentivo para centrarse en las fugas con mayor potencial de
impacto (que normalmente también son mds costosas de reparar).

5.3 ¢COmMo se deben medir y verificar estos
resultados?

MEDICION DE RESULTADOS

Cuando se dispone de datos sobre el desempenio histérico o actual para establecer
lineas de base y metas, es fundamental que se evalte la calidad de los datos
y analicen qué condiciones clave podrian cambiar en la implementacién del
mecanismo de FBR, desviando a las ESP de su desempeno historico.

Como lo ilustra el caso de Bahamas (ver seccion 7), cuando se observan algunas
limitaciones en los datos histéricos, es clave realizar fases previas de recoleccidn
de datos o auditorias de terceros para establecer el desempeno actual de la
empresa y calibrar las metas de manera adecuada. Ademds, en entornos con
pocos datos, se pueden implementar las siguientes estrategias para establecer
metas de desempeno:

(1) considerar realizar revisiones de las lineas de base o las metas a través de los
procesos de gobernanza del mecanismo de FBR, cuando la evidencia indica
que los supuestos de los datos histdricos o las proyecciones futuras no eran
acertadas. Sin embargo, permitir constantes renegociaciones alrededor de
estos pardmetros puede socavar los incentivos creados mediante la FBR.

(2) cuando la incertidumbre sobre las metas es relativamente alta, se pueden
establecer limites de pago (ver caja 4 sobre otros elementos de disefio) o asignar
unamayor porcién de recursos para cubrir costos iniciales (no atados aresultados).

CRONOGRAMA DE PAGOS

El cronograma de pagos de FBR define cudndo se miden los resultados y se
realizan los pagos. Una mayor frecuencia de medicién proporciona informacion
mas regular sobre el desempeno a las empresas de servicios publicos
incentivadas y otras partes interesadas, que permite hacer ajustes para mejorar
el desempefo; mientras que una mayor frecuencia de pago permite que los
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agentes incentivados puedan reinvertir los pagos del mecanismo de FBR para
alcanzar resultados en periodos posteriores durante la FBR.

Por ejemplo, en Sierra Leona, la medicién y verificacion de los primeros trimestres
proporciond a las instituciones informacidn atil sobre cémo mejorar la recopilacion
de datos y la presentacion de informes, lo que dio lugar a mejoras en los
trimestres posteriores. Similarmente, los pagos de FBR de la primera mitad de la
implementacion fueron reinvertidos por todas las empresas de servicios publicos
para comprar materiales y suministros que respaldaron el logro de los objetivos de
FBR en la segunda mitad de la implementacion.

Sin embargo, una mayor frecuencia de medicidon y pago generalmente implica
un mayor (1) costo de verificacion y (2) compromiso de tiempo de todas las
partes interesadas del mecanismo de FBR (por ejemplo, para revisar los informes
de verificacién y desembolsar los pagos). Esta consideracion debe evaluarse
cuidadosamente en cada contexto para seleccionar una mediciény unafrecuencia
de pago adecuadas.

VERIFICACION DE RESULTADOS

La verificacidon independiente es fundamental para que todos los actores
involucrados, tanto los tomadores de decisiones como los agentes incentivados,
puedan confiar en que los resultados por los que se paga son precisos. Existen
dos enfoques principales?® para verificar los resultados alcanzados por las ESP.

® Enfoque 1: La ESP recopila datos e informes sobre los resultados obtenidos, y
un tercero verifica la precisidon de los informes, generalmente, a partir de una
muestra. Por ejemplo, en el contrato basado en desempeno para mejorar el
desempeno de la ESP de agua en Sierra Leona, el aumento sobre el recaudo?®®
se verificd tomando muestras de un subconjunto de recibos registrados en el
sistema de recaudacién y confirmando el efectivo recibido y el monto contra
los registros bancarios.

® Enfoque 2: Un verificador independiente lleva a cabo la recopilacion de
datos primarios para medir los resultados y reporta sobre los resultados
obtenidos. Este enfoque se usa comUnmente para métricas de pago que
requieren que se realice una encuesta o cuando los sistemas de recoleccién
de datos existentes no son robustos. Por lo general, esto requiere licitar y
contratar a un tercero. Por ejemplo, en Sierra Leona se utilizd un contrato
basado en desempenfo para mejorar el desempefio del regulador de agua y
electricidad que incentivaba a esta organizacién a mejorar las percepciones

29 El responsable por el pago de la verificacion independiente puede ser el pagador por resultados, el patrocinador del
disefio del proyecto o incluso el agente incentivado (ver anexo B para mas detalles).

30 Medido como el aumento en el monto total de la recaudacién (en SLL) de clientes residenciales, comerciales e
institucionales por encima de una linea de base.
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de su desempefo y capacidades técnicas (incluida la comprension de sus
funciones) por parte de las partes interesadas clave del gobierno. Para medir
las mejoras, el verificador realizd una encuesta con estas partes interesadas
al principio y al final del mecanismo de FBR.

A pesar de utilizar una verificacion independiente se considera una buena prdctica
en el uso de mecanismos de FBR, existen experiencias donde se ha decidido no
utilizar ninguno de estos dos enfoques. En el caso de Uganda no hubo verificacion
independiente, pues los resultados eran verificados directamente por la oficina
central utilizando los informes mensuales producidos por los operadores y los datos
recopilados por medio del sistema de verificadores (ver seccién 7). De manera
similar, en el caso de Bahamas se decidié contratar una firma consultora para la
supervision de resultados, mds no su verificacion, por lo que los pagos no estaban
atados a la supervision independiente de los resultodos?ver seccion 7).

Como parte del proceso de verificaciéon debe establecerse un mecanismo que

permita resolver desacuerdos que puedan surgir entre los diferentes actores con
relacion a los resultados alcanzados.

Oportunidades para AquaRating® y la FBR

En primer lugar, la herramienta de AquaRating puede ser utilizada para
identificar, evaluar y seleccionar métricas de pago. Los indicadores de
AquaRating pueden ser seleccionados como métricas de pago dentro de un
programa de FBR. Asimismo, los resultados de la caracterizacion y certificacion
de AquaRating pueden ser utilizados para entender si existe suficiente
informacién para medir un drea de desempeno y si el horizonte temporal del
resultado se ajusta a la duracién del mecanismo de FBR.

En segundo lugar, los resultados de la aplicacién de AquaRating pueden
ofrecer una linea de base para establecer metas realistas y ambiciosas en un
mecanismo de FBR. Ademds, experiencias similares de otras ESP que utilizan
AquaRating pueden servir como punto de referencia para comprender el
margen de mejora, es decir, qué mejoras de desempefo son factibles en un
periodo de tiempo determinado.

Finalmente, la plataforma de AquaRatingy la certificacion pueden ser utilizadas
para respaldar la medicion y la verificacidon de FBR, respectivamente. Esto
puede disminuir los costos asociados con el mecanismo de FBR.

31 Ver nota al pie 12 donde explicamos qué es AquaRating.
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5.4 Tres lecciones para considerar en el disefo
de mecanismos de Financiacion Basada en
Resultados

(1) EI disefio del mecanismo de FBR deberia promover un enfoque holistico
para transformar la gestién de las ESP. Para ello, se recomienda utilizar una
canasta de métricas de pago que incentiven mejoras en las diferentes areas
de desempeno relevantes para mejorar la provision del servicio y asegurar
la creacidon de capacidades al interior de la ESP para sostener y profundizar
los resultados. En otras palabras, si el objetivo es lograr una transformacion
integral de la gestion de la empresa, se recomienda no concentrar todos los
pagos en una sola métrica.

(2) si no existe informacion de linea de base, se deberia considerar agregar una
fase de recoleccién de datos para recopilar esta informacién antes de iniciar el
disefo del mecanismo de FBR. Esta fase puede ser fundamental para garantizar
que las metas establecidas sean ala vez realistas y suficientemente ambiciosas
para generar un cambio de comportamiento en la ESP.

(3)No existe una Unica receta para disefiar mecanismos de FBR y este proceso
requiere de un ejercicio cuidadoso para calibrar los incentivos de manera
que estos sean efectivos, respondan a las capacidades y necesidades del
agente incentivado y tengan en cuenta las limitaciones del contexto. Se
pueden involucrar varios actores, como se muestra en el anexo B. De existir la
necesidad, apoyarse en expertos externos de FBR durante este proceso puede
ser muy beneficioso para el proyecto, ya que le puede permitir construir sobre
las experiencias y aprendizajes previos de estos expertos. Tampoco existe una
duracion fija para esta etapa de disefo, ya que esta puede variar entre 4 a 12
meses (como lo ilustran los casos de éxito que acompafnan esta guia) o incluso
mas, dependiendo del contexto.

El rol del Grupo BID en la estructuracion
de mecanismos de Financiacion Basada en
Resultados

Dada su escala y mandato, los gobiernos tienen un rol central en la adopcion de
mecanismos de FBR y en la construccion de este ecosistema en sus respectivos
paises para lograr una mejor eficiencia de los recursos invertidos. Por lo general,
las entidades de gobierno pueden asumir el rol de pagadores de resultados en
un mecanismo de FBR, atando el desembolso de recursos publicos a resultados
prioritarios para el pais.
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Siempre que exista interés y compromiso por parte de los paises miembros
prestatarios del Grupo BID, el BID puede apoyar las diferentes etapas que se
requieren para estructurar un mecanismo de FBR. Existen diferentes instrumentos
o modalidades de contratacién al interior del Grupo BID que pueden ser utilizados
para este propdsito, los cuales se detallan en el diagrama a continuacion.

Instrumento
o modalidad

Préstamos
del BID

Préstamo
basado en
resultados
(LBR)

Cooperacion
técnica no

Fondos de
BID Lab

Figura 7. Instrumentos o modalidades para utilizar la FBR en el Grupo BID

Descripcion

Préstamos (no
condicionados)
para proyectos
especificos y
obras multiples

Préstamo estd
vinculado

al logro de
resultados
predefinidos y
sostenibles

Ofrece
financiacion
para servicios
de consultoria 'y
actividades de
fortalecimiento
institucional

Asistencia
técnica para
iniciativas
catalizadoras
con un alto
potencial de
impacto*

Oportunidades para FBR

Prestatarios pueden utilizar recursos para
financiar pagos dentro de un mecanismo de
FBR (p.ej. contrato basado en desempefio
con ESP;

1. LBR para incentivar a gobiernos nacionales o
subnacionales

2. LBR para incentivar directamente a ESPs

3. LBR para incentivar el uso de mecanismos de
FBR a otros niveles (transferencias basadas en
desemperio con gobiernos subnacionales o
contratos basados en desemperio con ESPs)

No es necesario condicionar el 100% del préstamo a

resultados.

1. Financiar asistencia técnica para realizar
estudios de factibilidad y/o disefio de
mecanismos de FBR, asi como construir
capacidades para la sostenibilidad de estos
mecanismos

2. Utilizar CTs para financiar pagos dentro de
un mecanismo de FBR (asistencia técnica,
no obras)

Financiar asistencia técnica para realizar
estudios de factibilidad y/o disenio de
mecanismos de FBR

*BID Lab también puede adoptar rol de inversionista en Bonos de Impacto.
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Ejemplo

Contrato Basado en Desemperio
con contratista en Bahamas

Uruguay: (1) Generacién C y

(2) Proyecto de innovacién de
negocios y espiritu emprendedor
(UR-L1141, UR-L1142)

Chile: Programa de integracién
urbana de campamentos (CH-
L1163)

Regional: Apoyo al desarrollo de
soluciones innovadoras para
mejorar los servicios de AyS en
areas urbanas (RG-T3598)

Bono de Impacto Social

‘Proyecta tu futuro’ en
Argentina
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6. Implementacion y gestion del
desempeno

Para que la FBR agregue valor, es importante asegurarse que los proveedores de
servicios y el gobierno cuenten con las capacidades adecuadas para administrar
e implementar el mecanismo de FBR. La principal de estas capacidades es la
gestidn del desempeno. La gestion del desempefio es necesaria para que los
proveedores de servicios realicen un seguimiento de sus resultados y puedan
hacer correcciones durante la implementacion. Del mismo modo, los gobiernos
pueden apoyar la gestidn del desempeno a través de su rol de supervision y el uso
efectivo de sus datos.

6.1 ¢Qué es la gestion del desempeno?

La gestion del desempefio es el proceso de recoleccidn y andlisis de datos
de la implementacidén de programas en tiempo real, con el fin de adaptar las
intervenciones a las necesidades de los beneficiarios y maximizar el logro de
resultados. Al proporcionar informacidn sobre resultados en tiempo real, la gestiéon
del desempefio permite tener un diagndstico y un aprendizaje continuo para
tomar medidas correctivas que maximicen el impacto del mecanismo de FBR. Es
mas probable que una empresa de servicios publicos logre resultados de FBR si
puede recopilar datos y monitorear su desempeno en dreas clave, analizar datos
de rendimiento e implementar medidas de correccién de curso de forma continua.

Los sistemas de recopilacion de datos y gestidon del desempefio deben abarcar:
® |as dreas de desempefio que corresponden a las funciones bdsicas del agente
incentivado (por ejemplo, drea comercial, servicio al cliente y drea técnica en el

caso de una ESP).

® |ndicadores que midan las actividades, los productos y los resultados que
conduzcan al impacto deseado.

® Factores externos que podrian influir en el logro de este impacto.
® Estrategias de recoleccion y agregacion de datos.

® Procesos de revision del desempefio (definicion de tipos de andlisis deseados).
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La experiencia de NWSC en Uganda (ver seccidn 7 con casos de éxito) ilustra como
los sistemas sélidos de gestidon del desempeno fueron fundamentales para mejorar
la eficacia de los incentivos al proporcionar una rendicidon de cuentas mds visible
y frecuente, asi como para apoyar la identificacion de dreas de bajo rendimiento
que necesitaban medidas de correccion de curso.

La creacion de un sistema de gestion del desemperio requiere tres pasos: (1) el
disefio del sistema en colaboracién con las partes interesadas del programa, (2) el
desarrollo de capacidades para el uso del sistema, y (3) las pruebas y los ensayos
piloto para ajustar el sistema y ayudar a generar informacion, y correcciones de
rumbo en los primeros ciclos de gestién del desempefio.

6.2 Capacidades de los proveedores de servicios
para la gestion del desempenfo

Como entidades responsables de lograr resultados, los proveedores de servicios
deben tener la capacidad de gestionar su desempeno para lograr, medir y rastrear
sus resultados. Con este fin, los proveedores de servicios deben poder utilizar
sistemas de gestion del desempeno que funcionen correctamente basados en:

(1) Datos relevantes y oportunos: La gestion del desempefo requiere datos,
incluyendo indicadores que midan actividades, productos y resultados
relevantes para lograr impactos.

(2) unsistemade informacién con datos en tiempo real: Esto requiere inversiones
en tecnologias (hardware y software) para recopilar y extraer informacion e
informar sobre los datos.

(3) El equipo adecuado con una cultura de desempefio: Los datos no son
suficientes para implementar la gestidn del desempeno y lograr resultados.
Es fundamental contar con un equipo capaz de (i) liderar y coordinar la
implementacion del sistema de gestion del desempefio, y (ii) transformar los
datos en informacién procesable.

Desarrollar la capacidad de gestion del desemperno de los proveedores de
servicios es fundamental para una implementacion exitosa. Estas capacidades
pueden crearse de tres maneras: (1) contratar personal pertinente, (2) capacitar
al personal existente, o (3) contratar a una organizacién externa para que realice
las funciones pertinentes. El tiempo y el costo para establecer e implementar el
sistema de gestion del desemperio dependerdn de:

® El alcance y la escala del sistema, que depende, entre otros factores, de la
complejidad del programa, el nUmero de indicadores a medir y el nUmero de
individuos en el equipo.
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® |a infraestructura existente de monitoreo y evaluacion de los proveedores de
serviciosy sinecesita ser unificada entre los proveedores de servicios: disefar algo
desde cero es a menudo mds costoso que construir sobre un sistema existente.

® E| alcance del desarrollo de capacidades necesario para permitir a los
proveedores de servicios gestionar el sistema de gestidn del desempernio,
incluidas las capacitaciones y el acompafamiento durante la implementacion.
Esto dependerd de la evaluacién inicial de la madurez de los proveedores de
servicios en la debida diligencia.

® La infraestructura de tecnologia de la informacién (TI): dependiendo de las
infraestructuras preexistentes y las soluciones de Tl utilizadas, se pueden
requerir inversiones significativas en hardware y software, lo que podria requerir
el apoyo de los financiadores mas alld de la FBR.

6.3 Funcidon del gobierno en la gestion del
desempeno

Los gobiernos también pueden jugar un papel fundamental en la mejora del
desempeno durante y después de la implementacion, especialmente cuando se
busca que los gobiernos adopten los programas para mayor sostenibilidad de las
inversiones. Para facilitar esta adopcidn, es importante invertir en las capacidades
del gobierno, incluida la alineacién de sus sistemas de datos y su capacidad para
administrar el sistema de gestion de desemperno. Ademds, teniendo en cuenta
que la FBR es relativamente nuevaq, los organismos gubernamentales también
deberian desarrollar las capacidades pertinentes para apoyar los mecanismos de
verificacién, revision y resolucién de conflictos. Las actividades para el desarrollo
de capacidades pueden incluir la provision de talleres, capacitaciones y recursos
prdcticos parainvolucrar mds al gobierno con el programay construir las habilidades
y conocimientos necesarios para una adopcion eficiente y efectiva del gobierno.

6.4 Agendas de aprendizaje

Las agendas de aprendizajes sondocumentos querecogen los principales hallazgos
y recomendaciones de la implementacion de mecanismos de FBR, a partir de
andlisis cualitativo y cuantitativo. Estas son claves para recopilar informacion sobre
lo que funciona, como y por qué, con relacidn a estos mecanismos de financiacién
innovadores, asi como a las intervenciones o enfoques utilizados por los agentes
incentivados para alcanzar resultados.

Las agendas de aprendizaje deben compilar los hallazgos mds importantes para
apoyar ajustes en futuras fases de un programa o futuras aplicaciones de FBR. Una
agenda de aprendizaje debe identificar preguntas clave de investigacion y generar
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informaciéon detallada de los resultados alcanzados, la atribucién a FBR de dichos
resultados, las mejores prdcticas de los programas de FBR en diferentes etapas
en los modelos de intervencion, la efectividad de los mecanismos de FBR para
impulsar los resultados, particularmente para llegar a las poblaciones vulnerables,
asi como el proceso de disefio e implementacién de FBR y su costo - efectividad y
sostenibilidad. En la Tabla 4 se presentan ejemplos de preguntas de las agendas
de aprendizaje utilizadas en otros proyectos de FBR.

Tabla 4. Ejemplo de preguntas de investigacién de la agenda de aprendizaje

Areade Ejemplo de preguntas
investigacion JemP Preg

e  ;Qué resultados logré el programa de FBR en comparacion con las expectativas?

Logros generales
del programay
atribucion al FBR

e ¢En qué medida se pueden atribuir esos resultados al programa de FBR?

e  ¢En qué medida la FBR desencadend los cambios esperados en los comportamientos de los
proveedores de servicios?

e  :Qué factores de la FBR contribuyeron a lograr los resultados deseados? ¢Qué factores
deben cambiarse? ¢Qué factores deben mantenerse?

> ¢la FBR proporciond la flexibilidad deseada para que los proveedores de servicios
adapten su intervenciéon?

Mecanismos de FBR > ¢La FBR limitd el margen de incentivos perversos para lograr los resultados deseados?
> ¢lLa FBR apoyé a los proveedores de servicios en la mejora de su gestion del desempefio?

e (LaFBR llevd a resultados costo - eficientes en comparacioén con los modelos de
implementaciéon mds tradicionales?

e ;laFBR pudo llegar a la poblacién mdés vulnerable de una manera efectiva?

Intervenciones y
poblacion objetivo

e  ;Pudieron los proveedores de servicios adaptar sus intervenciones con éxito y a un costo
razonable para llegar a las poblaciones mds vulnerables?

e :Seimplementé el programa de FBR de manera eficiente? ¢Qué lecciones se pueden extraer
del proceso de implementacion?

> ¢Se establecieron los precios y la estructura de pago en consonancia con la capacidad

Diserfio S .
! y la experiencia de los proveedores de servicios?

implementaciony
sostenibilidad de

la FBR > ¢Fueron eficaces los sistemas de gestion del desemperio y de verificacion? ¢Pueden

sostenerse y ampliarse en el periodo posterior a la FBR?

> ¢Son los costos de la FBR manejables y razonables para que puedan sostenerse y
llevarse a escala?

Las agendas de aprendizaje también pueden ser una herramienta importante
para la aceptacion del gobierno y de otros donantes. Al centrar la agenda de
aprendizaje en cuestiones de interés para el gobierno (por ejemplo, demostrar
el costo-eficiencia), pueden ayudar a crear conciencia gubernamental sobre
los beneficios de la FBR y su interés en la adopcién. Esta aceptacion puede ser
respaldada por un plan de difusidon que lo acomparnie, que incluya talleres y eventos
con el gobierno, para garantizar que la evidencia generada llegue a los tomadores
de decisiones relevantes.
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6.5 Reflexiones para futuras investigaciones

La seccién anterior destacd las preguntas que se pueden hacer en las agendas
de aprendizaje para asegurar que las lecciones aprendidas informen futuros
programas. Ademds, las agendas de aprendizaje también podrian usarse para
profundizar sobre algunas preguntas de investigacion mds amplias sobre la FBR.
Estas se presentan en esta seccion.

CUANTIFICAREL VALOR AGREGADO DELAFBR

Las estimaciones sobre el costo-efectividad de la FBR es aln limitada, en particular
en el sector de AyS. Si bien la seccién 3 presenté el potencial de la FBR para agregar
valor en un contexto particular, cuantificar este valor agregado podria ser relevante
para los tomadores de decisiones y hacedores de politica para incorporarlo a las
estimaciones de la tasa de retorno. Si bien puede resultar dificil estimar todos los
costosy beneficios de estos mecanismos (en particular enrelacién alos enfoques de
financiacion tradicionales), podria ser Gtil comprender las inversiones adicionales
necesarias para implementar la FBR (por ejemplo, verificacion, coordinacion/

estion de partes interesadas) y los beneficios adicionales de estos mecanismos

por ejemplo, generacion de evidencia, gestion del desempefio) para estimar su
rentabilidad. Esto proporcionaria pruebas mdas contundentes sobre el uso de la FBR
en comparacién con formas mds tradicionales de financiacion.

ADAPTABILIDAD DE CONTRATOS

Es importante continuar reflexionando y aprendiendo sobre la capacidad de
adaptacidon de los contratos de FBR, especialmente a la luz de circunstancias
inesperadas. Si bien este no es un tema nuevo para la FBR, este se ha vuelto adn
mas relevante a través de la crisis de COVID-19. Para que los contratos de FBR sean
realistas pero ambiciosos, es importante pensar en cdmo se pueden ajustar los
precios y las metas de manera oportuna y a bajo costo, tanto para los proveedores
de servicios como para los pagadores de resultados, asi como las intervenciones.

SOSTENIBILIDAD

La sostenibilidad en el sector de AyS sigue siendo un reto importante por resolver,
tanto paralas ESP como para otrotipo de operadores cuyasintervenciones dependen
aun mas de financiacién externa. Como se presentd en la seccién 3, la FBR ofrece
una alternativa para mejorar la eficiencia y desempeno de los operadores, el acceso
y la cobertura y la gobernanza y coordinacion sectorial. Sin embargo, existe poca
evidencia sobre cémo garantizar la sostenibilidad de mejoras en los resultados
asociados a estas dreas, de manera que, experiencias independientes de FBR
puedan contribuir a un cambio sistematico en el sector de AyS. Ahadir preguntas
sobre la sostenibilidad de los mecanismos de FBR a futuras investigaciones podria
generar aprendizajes y evidencia muy valiosa para lograr este objetivo.
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7. Casos de éxito de Financiacion
Basadad en Resultados en el sector
de agua y saneamiento

Bahamas: Contrato Basado en Desempefo con
contratista privado

Pagador por resultados Actor incentivado mmm

Corporacién de Agua
y Alcantarillado de Miya (Contratista) Agua Bahamas  2012-2022
Bahamas (WSC)

CONTEXTO

La Corporacién de Agua y Alcantarillado de Bahamas (WSC, por sus siglas en
inglés) es el mayor proveedor de servicios de aguay saneamiento en Bahamas?®,
responsable de mas de 60 000 conexiones de agua (42 800 en la isla de Nueva
Providencia) y 13 000 conexiones a alcantarillado (12 300 en la isla de Nueva
Providencia).®® A pesar de varios esfuerzos por mejorar su desempefio, hacia el
2010, WSC enfrentaba importantes desafios incluyendo:

® Suministro de agua limitado y alto costo del agua: Debido a la escasez de
fuentes hidricas, la desalinizacidon de agua es una de las fuentes principales
de agua en Nueva Providencia. Esto genera altos costos asociados a la
produccion de agua potable34

® Alto nivel de pérdidas fisicas en la red de distribucion: En 2012, el nivel
de agua no contabilizada (ANC) se estimaba alrededor del 58 % del agua
producida.®® Las pérdidas de agua eran, principalmente, de fugas en la red,
consumo no autorizado y mala medicion.?s

32 Ademds de WSC, existen otras empresas de servicios publicos que brindan servicios de agua y saneamiento en las
Bahamas (Grand Bahama Utility Company y Paradise Island Utilities), asi como otras empresas independientes mds
pequenas y proveedores de servicios privados.

33 IDB (2019). WSC Support Program — New Providence Water Supply and Sanitation Systems Upgrade (BH-11028; Loan 2624/
OC-BH): Project Completion Report.

34 Ibid
35 Segun la linea de base realizada para este proyecto.

36 IDB (2019). WSC Support Program — New Providence Water Supply and Sanitation Systems Upgrade (BH-11028; Loan 2624/
OC-BH): Project Completion Report.
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® Malaprestacion de servicios redujo la base de clientes: A menudo, los clientes
optaban por tener pozos privados, en vez de estar conectados a la red de
WSC, debido a la baja presion y calidad del agua.*”

Envistade estosdesafios,en 2011, el BID aprobéun préstamo congarantiasoberana,
solicitado por WSC, para financiar un programa de inversiéon, dedicado a reducir
las pérdidas de agua y hacer frente a otros problemas institucionales criticos.
En particular, este préstamo tenia como objetivos especificos: (1) reducir las
pérdidas de agua, (2) fortalecer la capacidad de la WSC, (3) mejorar y rehabilitar
la infraestructura de alcantarillado, y (4) mejorar el marco legal y regulatorio del
sector. WSC era el prestatario y la agencia ejecutora, con el gobierno de Bahamas
actuando como garante.

MECANISMO DE FBR
Objetivo y descripcion

Como parte del primer objetivo del préstamo del BID, para la reduccién de
pérdidas de agua se decididé apoyar la creacién de un Contrato Basado en
Desempefio (CBD) con un contratista privado enfocado en la reduccién del agua
no contabilizada. WSC desarrollé los términos de referencia (TdR) del contrato y
estuvo a cargo del proceso de licitacion, mientras que el BID se involucré a partir
del momento de negociacién. Teniendo en cuenta la duracién del programa, se
acordd desde el principio que el BID solo financiaria los primeros cinco afos del
contrato (USD 50 millones) y que WSC financiaria los siguientes cinco afos?.

El CBD fue firmado en 2012 entre WSC y Miya, una compafia internacional con
amplia experiencia en la gestion de pérdidas de agua. Miya fue una de las
dos empresas que presentaron una propuesta en la licitacion abierta por WSC
(seis firmas estaban invitadas). Dado que la propuesta de precio de Miya era
mucho mayor a lo inicialmente estimado, hubo un largo proceso de negociacion
apoyado por el BID.

Bajo el contrato, Miya debia cumplir con metas anuales de reduccion de ANC. Para
cumplir con estas metas, Miya propuso un enfoque en cuatro etapas: (1) encuesta
delineadebase, (2) desarrollo de un balance hidricoy una estrategia de reduccién
de ANC, (3) fase de implementacion de la estrategia (reduccion y supervision de
pérdidas fisicas y comerciales), y (4) mantenimiento y entrenamiento al interior
de WSC (afios 6 a 10).

® & 06 &6 0 06 0 06 0 0 0 0 0 0 O 0 0 0 O 0 O 0 O 0 O O O O O O O 0 O 0 O 0 O O O O 0 O 0 O O O O 0 0O 0 0 0 0 00
37 Ibid
38 Ibid
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Arreglos financieros e institucionales

El pagador de resultados del mecanismo de FBR era WSC, apoyado por el
préstamo del BID (ver figura 8).3° Es decir, la WSC desembolsaba recursos a Miya
en funcidon de su desempeno con respecto a los resultados de ANC acordados y
definidos contractualmente. Para gestionar el CBD, WSC establecié una Unidad
Ejecutora del Programa (UEP), compuesta por un gerente de programa y dos
ingenieros especializados.

Figura 8. Arreglos financieros e institucionales del CBD en Bahamas

Banco Interamericano
de Desarrollo (BID)

o~ o

Préstamo para Pago del
facilitar un CBD préstamo e Verificacion
con MIYA de reduccién de ANC

{ I
Contrato Basado
Vg p e en Desempefio 5 QVN\I)

Empresa de Agua MIYA

y Alcantarillado (WSC) Contratista
Pagador de resultados

l ]

9 Pago por resultados alcanzados

Hl Flujo financiero
Il Verificacion

Implementacion del proyecto

La encuesta de la linea de base se realizé en 2012 - 2013 para determinar el nivel
de ANC en Nueva Providencia, de acuerdo con las pautas y procedimientos de
la IWA. Sin embargo, los niveles de ANC encontrados, 6.87 mgd (millones de
galones por dia) estuvieron por encima del nivel inicialmente estimado por Miya
de 5.0 mgd, por lo que las metas fueron ajustadas. En otras palabras, aunque
la estimacion inicial indicaba que el ANC era de cerca del 42.2 % del agua total
producida, la linea de base determind que este valor era del 58 %.

La estrategia de reduccidon de ANC, implementada por Miya, se centré en
reducir las pérdidas fisicas*’, que se estimaron en el 92 % del volumen total

39 El Gobierno de las Bahamas actuaba como garante de este préstamo.

40 Los principales componentes del ANC son las pérdidas fisicas, las pérdidas comerciales y el consumo autorizado no
facturado.
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de ANC. El andlisis realizado por Miya mostré que las pérdidas en la red de
distribucién representaron el 89 % de todas las pérdidas fisicas, lo que confirmd
la necesidad de enfocarse en reducir el nUmero de fugas en la red e identificar
fugas no reportadas.®’ En concreto, los componentes claves de la estrategia
de Miya fueron la deteccidn proactiva de fugas, reparaciones rdpidas, uso de
materiales adecuados, manejo de presion, reemplazo selectivo de elementos
de red, desconexion de lineas de servicio inactivas, medicién del consumo de
grandes clientes y mantenimiento de la infraestructura.

Supervision de resultados

Bajo el CBD no hubo un verificador externo de resultados; en cambio, se decidid
contratar a Water Management International (WMI) y SCE Amanagement &
Environnment (SCE) para brindar apoyo técnico a WSC, supervisar el desempefio
del contrato de ANC y proporcionar una revisidon objetiva del mismo. Es decir,
estas firmas supervisaban el contrato mds no generaban reportes que
determinaran los desembolsos atados a resultados. Este contrato tuvo una
duracién de cinco afos y un valor de USD 783 000. Sin embargo, esta supervision
técnica no cumplid con las expectativas, ya que las pocas visitas de campo que
se realizaron (una por semestre) no resultaron en un compromiso efectivo con
las actividades diarias. En la prdctica, fue WSC quien realizd la supervision del
contrato con Miya.*?

Preparacion del préstamo del BID

El Banco facilité la preparacién de esta operacion a través de una cooperacion
técnica (ATN / WP-11596-BH) en 2009 - 2010 para formular una actualizacién
del marco legal y regulatorio del sector de agua y saneamiento en Bahamas.
También, permitidlafinanciacidonretroactiva paralapreparaciondelaestrategia
de reestructuracion organizativa de la WSC, que estaba siendo realizada por
consultores especializados en el momento de la aprobacién del proyecto.*

Una vez que se completaron las negociaciones del CBD entre WSC y Miyaq, el BID
llevé acabolos andlisisy evaluaciones tipicos para un préstamo de infraestructura

41 1DB (2019). WSC Support Program — New Providence Water Supply and Sanitation Systems Upgrade (BH-L1028; Loan 2624/
OC-BH): Project Completion Report.

42 Ibid
43 Ibid
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hidrica, incluidos andlisis técnicos, financieros y ambientales. A partir de estos
andlisis, el BID estimd, de manera independiente, el valor del CBD en USD 50
millones, mucho menos que los USD 83 millones que habia anticipado WSC.

En vista de esto, el BID realizd varias revisiones del contrato propuesto y decidid
financiar lafase de la linea de base, estrategia y la fase de reduccion de ANC (fase
de implementacién) por un valor de USD 50.5 millones. La fase de mantenimiento
tendria que ser cubierta por WSC. 44

(A) DISENO DE FBR
Compromiso de pago de resultados

EI CBD tenia un costo total estimado del proyecto de USD 83 millones, de los cuales
70 % correspondia a pagos fijos y 30 % a pagos atados a resultados.

Métrica y estructura de pagos

El contrato estipulaba como Unica métrica de pago para la porcidon de fondos
atados a resultados la reduccion de agua no contabilizada. De acuerdo con el
contrato inicial (antes de la linea de base), Miya debia reducir el ANC en la isla
de Nueva Providencia de un promedio anual de aproximadamente 5.0 mgd a 2.5
mgd para 2017 y 2.0 mgd para 2019. El precio establecido por cada 1 000 galones
imperiales de reduccién era de USD 2.4 (USD 0.528 por metro cubico), ajustado
al IPC de Bahamas anualmente (afio contado desde el inicio del contrato).ss A
continuacidn, se detalla el cronograma de pagos acordado inicialmente.

Tabla 5. Cronograma de pagos inicial

Compensacion fija

(USD millones) M 3.5
Compensacion atada
aresultados (USD 0.4 1.1 1.7 2.6 3.1 3.1 36 36 36 09 237

millones)

Total (USD millones) N4 131 137 136 66 56 5.6 5.1 5.1 24 827

44 DB Water and Sanitation Division (2018). Case Study: Performance-based Contract for NRW Reduction and Control - New
Providence, Bahamas. IDB

45 Ibid
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(8) IMPACTO DE FBR

Como se observa en la figura 9, Miya logré muy buenos resultados a lo largo del
contrato basado en desempeno, superando las metas anuales en varias ocasiones.
En menos de 5 afos logrdé una reduccién del 55.4 % del nivel de ANC, pasando de
6.87 mgd al inicio del mecanismo de FBR (linea de base) a 3.07 mgd en 2015.4

Figura 9. Metas y desemperio observado del CBD en Bahamas®’

Promedio anual de ANC: Metas
y desempenrio observado (mgd)

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

TdR Metas después de linea base
Observado = «= == Proyecto

Ademdsdelosresultadosenelindicadorde ANC,Miyalogromejorasenotrosindicadores
(no atados a pagos) tales como la calidad del servicio, facturacion y la sostenibilidad
financiera de WSC. La presion del agua aumento de 14.0 psi (libra de fuerza por pulgada
cuadrada) en 2012 a mds de 20.0 psi para 2019.4 El consumo doméstico facturado
aumentd en un 24 % y el no doméstico en un 87 % durante la duracion del contrato.
Asimismo, las pérdidas segin el indice financiero EBITDA (Earnings Before Interest,
Taxes, Depreciation and Amortization) cayeron en mds del 50 % entre 2013 y 2015.4°
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46 Ibid

47 Los valores observados entre 2017 y 2018 fueron tomados del reporte de terminacién del proyecto [IDB (2019). WSC
Support Program — New Providence Water Supply and Sanitation Systems Upgrade (BH-11028; Loan 2624/OC-BH): Project
Completion Report]. Los demds valores observados o proyectados provienen del caso de estudio publicado por el BID
[IDB Water and Sanitation Division (2018). Case Study: Performance-based Contract for NRW Reduction and Control -
New Providence, Bahamas. IDB].

48 IDB (2019). WSC Support Program — New Providence Water Supply and Sanitation Systems Upgrade (BH-L1028; Loan 2624/
OC-BH): Project Completion Report.

49 DB Water and Sanitation Division (2018). Case Study: Performance-based Contract for NRW Reduction and Control - New
Providence, Bahamas. IDB.

GUIA PRACTICA DE FINANCIACION BASADA EN RESULTADOS EN EL SECTOR DE AGUA Y SANEAMIENTO 44


https://publications.iadb.org/publications/english/document/Case-Study-Performance-based-Contract-for-NRW-Reduction-and-Control-New-Providence-Bahamas.pdf
https://publications.iadb.org/publications/english/document/Case-Study-Performance-based-Contract-for-NRW-Reduction-and-Control-New-Providence-Bahamas.pdf
https://publications.iadb.org/publications/english/document/Case-Study-Performance-based-Contract-for-NRW-Reduction-and-Control-New-Providence-Bahamas.pdf
https://publications.iadb.org/publications/english/document/Case-Study-Performance-based-Contract-for-NRW-Reduction-and-Control-New-Providence-Bahamas.pdf

(c) LECCIONES APRENDIDAS

La presencia de champions dentro de la WSC y el compromiso del Gobierno de
Bahamas fue clave para impulsar el uso de mecanismos de FBR y su posterior
éxito

El Gobierno de Bahamas fue quien tuvo la iniciativa de utilizar un mecanismo de
FBR que permitiera involucrar a un contratista privado para reducir los niveles de
ANC. Esta idea tuvo muy buena acogida al interior de la WSC. De hecho, la WSC
se encargd de redactar los TdR y gestionar el proceso de licitacion de posibles
contratistas antes de que el BID se involucrara en las negociaciones del contrato.
Cabe destacar el compromiso del director general, uno de los principales
champions, desde el inicio del proyecto hasta (y durante) suimplementacion. Este
compromiso fue esencial para materializar la idea de utilizar un CBD y permitir
que Miya estuviera en condiciones de responder efectivamente a los incentivos
establecidos en el contrato.

Una etapa dedicada a la recoleccion de datos, antes del inicio del contrato, fue
fundamental para establecer una linea de base precisa y metas ambiciosas
pero realistas para el CBD

Antes de iniciar la implementacién del CBD, se llevdé a cabo una rigurosa auditoria
de agua en 2012 para comprender si la linea de base, para los niveles de agua
no contabilizada estipulada en los términos de referencia iniciales, era precisa. En
particular, se buscaba entender el volumen, los valores y las causas subyacentes
de los diversos componentes del ANC. Esta auditoria incluyd mdaltiples pruebas al
sistema, asi como un diagndstico extenso de presidn y pérdidas de agua. Con base
en estos resultados, el contratista y la WSC pudieron revisar y ajustar las metas
acordadas, lo que contribuyd al éxito del mecanismo de FBR.

A pesar de que el CBD creé incentivos para que el contratista adoptara enfoques
sostenibles para reducir el ANC, este no incentivé un enfoque holistico para
transformar la gestion y construir capacidades al interior de la WSC

EICBDincluyé unafase de mantenimiento de resultados (afo 6 a10), que fue esencial
para incentivar al contratista a adoptar enfoques mds sostenibles para reducir
el ANC. Sin embargo, este contrato no cred suficientes incentivos para asegurar
la construccidon de capacidades necesarias al interior de WSC para mantener
estos resultados y, en general, para motivar cambios de fondo en la gestion de
la empresa. El informe de finalizacidn de la operacidn del BID sefiala dreas con un
alto potencial de mejora que no recibieron suficiente atencidn en el CBD, siendo
las siguientes: gestidén de la presidon, mejores prdcticas de control de fugas y mejor
mantenimiento de la red. También, enfatiza la importancia de incluir componentes
de infraestructura y asistencia técnica, para asegurar que la empresa tenga las
capacidades de mantener y profundizar el logro de resultados una vez finalizado
el mecanismo de FBR. En resumen, para incentivar una transformacién holistica
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alinterior de una ESP es fundamental atar recursos hacia otras dreas de desempeno
(no Gnicamente la reduccién de ANC) que son igualmente importantes para
mejorar la provisidn del servicio y asegurar de crear las capacidades necesarias
para sostener el buen desempefo.

Para futuros proyectos, es recomendable que el BID esté involucrado desde la
concepcion del CBD para promover mayores sinergias con los intereses del Banco

El BID se involucrd en este proyecto relativamente tarde en el proceso (por medio
de una cooperacién técnica en 2009), pues WSC venia preparando los TdR del
contrato desde el 2008. A pesar que WSC realizd la licitacion del contrato siguiendo
las politicas del BID (para asegurar que este fuera elegible para financiamiento),
una vez el banco se involucrd, las conversaciones sobre los pardmetros del
contrato ya estaban avanzadas. Esto limitd la capacidad del BID de apoyar a
WSC en el andlisis detallado sobre algunos de los términos del CBD, tales como la
remuneracion del contratista y la verificaciéon externa de resultados. En el futuro,
para promover mayores sinergias del mecanismo de FBR con los aportes del BID,
es importante que este se involucre desde la concepcion de este.

Sierra Leona: Contrato Basado en Desempeio
para mejorar la provisidon de agua y fortalecer la
transparencia y rendicidon de cuentas

Pagador por resultados Actor incentivado mmm

Millennium Challenge Guma Valley Water . _
Coordinating Unit (MCCU) ~ Company (GVWC) Agua Sierraleona  2019-2020

CONTEXTO

La Millennium Challenge Corporation (MCC) es una agencia independiente de
cooperacion estadounidense que promueve el crecimiento econémico, la reduccién
de la pobreza y el fortalecimiento de las instituciones en paises en desarrollo. La
actividad de FBR es parte de un programa de cuatro arios (2016-2020) en Sierra Leona
financiado por MCC, e implementado por la Millennium Challenge Coordinating Unit
(MccU) en nombre del Gobierno de Sierra Leona®. Este programa marco®, de USD
44.4 millones, tiene como objetivo fortalecer la provisidon de servicios esenciales de
aguay electricidad, mediante laimplementacién de reformas de politicas, la creacién
de capacidad institucional y la mejora de la gobernanza en los sectores del agua
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50 Instiglio (2020). Results-Based Financing Activity Learning Agenda Report. Millennium Challenge Coordinating Unit

51 Este es un programa threshold, mediante el cual MCC apoya a los paises a ser elegibles para programas de mayor
tamano (compacts).
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y la electricidad en Sierra Leona. Al condicionar pagos a las empresas de servicios
pUblicos de agua y electricidad, al logro de resultados predefinidos, la actividad de
FBR tiene como objetivo impulsar mejoras en la planeacién, coordinacién y eficiencia
operativa y financiera de las empresas de servicios publicos.

Guma Valley Water Company (GVWC) es la empresa estatal de servicios de agua
para el drea de Greater Freetown, responsable de proveer un servicio de calidad y
del mantenimiento de la infraestructura de agua. Para 2017, GVWC se enfrentaba a
varias barreras importantes para cumplir con sus funciones debido a:

® Infraestructura deficiente: La infraestructura para la provision de aguag, en
particular la represa de Guma vy la red de distribucion, estaba en muy malas
condicionesy era insuficiente para responder a la demanda de agua. La represa
de Guma, administrada por GVWC y fuente de mds del 75 % del suministro de
agua de Freetown,?? no habia recibido mucha inversion desde su construccion
en 1960, a pesar del acelerado aumento de la poblacién en el Grea que abastece.

® Sostenibilidad financiera: GVWC tenia capacidad limitada para generar
suficientes ingresos para autofinanciar sus operaciones e inversiones rutinarias.
Esto limitaba su capacidad para invertir en las dreas necesarias para reducir
el agua no contabilizada. Las pérdidas fisicas de agua se estimaban en un 40
% en los sistemas de agua de GVWC y la eficiencia de recoleccién en promedio
era solo del 65 %.%3

MECANISMO DE FBR
Objetivos

La actividad de FBR® financiada por MCC y disefiada por Instiglio, buscaba
proporcionarincentivos paramejorareldesempefiode GVWC,en dreasestratégicas
para enfocar la atencidn de la gerencia hacia la resolucion de los problemas clave
vinculados a la sostenibilidad financiera de la empresa. Con base en una revision
documental y consultas con las partes interesadas, se seleccionaron las siguientes
dos dreas de desempeno para mejorar la sostenibilidad financiera de GVWC:

(1) Reduccién de pérdidas comerciales: La reducciéon de pérdidas comerciales se
identifico como un érea clave para el mecanismo de FBR dado que (i) lamayoria de
las barreras a los resultados estaban bajo el control de GVWC, (ii) se identificaron
formas de lograr ganancias de eficiencia con un impacto directo en los ingresos,
y (iii) estas eran areas que GVWC habia priorizado para mejorar su desemperio.

® & 06 &6 0 06 0 06 0 0 0 0 0 0 O 0 0 0 O 0 O 0 O 0 O O O O O O O 0 O 0 O 0 O O O O 0 O 0 O O O O 0 0O 0 0 0 0 00
52 SMEC (2018). Hydraulic Model Report and Application/Operation Manual.
53 GVWC (2018). Guma Valley Water Company Strategic Performance Improvement Plan 2018 — 2022.

54 Como parte de esta actividad de FBR se realizaron cuatro contratos basados en desempenio para incentivar a las empresas
de servicios publicos de agua, generacion y transmision de electricidad, distribucion de electricidad y el regulador sectorial.
Este caso de estudio se enfoca en el contrato basado en desempefio con la empresa de servicios de agua.
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(2) Reduccién de pérdidas fisicas a través de una mejor gestion de fugas: Si bien
la inversion en infraestructura, en forma de renovacion de la red de tuberias, se
considerd demasiado costosaparaelalcancedelmecanismodeFBR,lagestibnde
fugas se identific6 como otra posible drea de enfoque para la actividad. Ademds,
cabe resaltar que, a la fecha, el entonces Departamento del Reino Unido para el
Desarrollo Internacional (DFID, por sus siglas en inglés) estaba financiando un
proyecto de infraestructura enfocado en extender las redes y reparar las tuberias
de aguaq, para minimizar las pérdidas de la red de transmisidn y distribucion.

Arreglos financieros e institucionales

MCCU actudé como el pagador de resultados, desembolsando recursos a GVWC
(ver figura 10), en funcién de su desempefrio con respecto a los resultados
acordados y definidos contractualmente para las siguientes dreas de desempeno:
(1) facturacién y recaudo, (2) reduccién de agua no contabilizada y calidad del
servicio, y (3) coordinacién sectorial y regulacioén. La tabla 5 detalla las métricas de
pago seleccionadas para cada una de estas areas.

Los otros actores del mecanismo de la FBR, incluyeron a Oxford Policy Management,
que actudé como verificador independiente, e Instiglio, que disefné el mecanismo
de FBR en colaboracién con las partes interesadas, brindé apoyo para la
implementacion y llevé a cabo una agenda de aprendizajes de la actividad de la
FBR. Las partes interesadas del Gobierno de Sierra Leona incluyeron la Comision
Reguladora de Energia 'y Agua (EWRC), encargada de supervisar a las instituciones
en los sectores de energia y agua; el Ministerio de Recursos Hidricos, el Ministerio
de Energia y la Comisidon Nacional de Privatizacién. Estas instituciones participaron
en las reuniones del comité directivo de la actividad de FBR, que se llevaron a
cabo trimestralmente para revisar los resultados verificados y resolver cualquier
problema o disputa que surgiera durante la implementacion.

Figura 10. Arreglos financieros e institucionales de la actividad de FBR con GVYWC

Pago por resultados alcanzados

° 0 GVWC

m Empresa
k ) de servicios
de agua

MCCU

Pagador de V
resultados ‘-$

Firma del
contrato de FBR

I Flujo de gobierno (acuerdo)

Bl Flujo financiero Verificacién de resultados
Il Verificacion por evaluador independiente oxford Policy Management
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Implementacion y finalizacion del proyecto

La actividad de FBR se implementd durante 4 trimestres y se desarrollé desde mayo
de 2019 hasta abril de 2020. Los retrasos en la entrega de materiales, al inicio del
programa®s, afectaron negativamente el desempero en el primer trimestre. Estos
materiales fueron entregados en el segundo trimestre, lo que permitié una mejora del
124 % en comparacion con el primer trimestre; los materiales fueron particularmente
criticos para lograr los resultados de reparacién de fugas, conexiones en la red
secundaria y la instalacién de tuberias de calidad en la red secundaria. Las mejoras
en este trimestre también se atribuyen a la curva de aprendizaje de GVWC respecto al
mecanismo de FBR, ya que GVWC tuvo mas tiempo para comprender los incentivos,
disefar estrategias para lograr los resultados incentivados e impulsar los cambios
institucionales requeridos para la presentacion de informes de la actividad de FBR.
Durante el tercer trimestre, GVWC pudo realizar avances significativos en la instalacion
de conexiones en la red secundaria de distribucién y en el recaudo por consumo de
entidades gubernamentales. En el cuarto y Gltimo trimestre, GVWC super6 el limite de
pago para las instalaciones de tuberia de calidad en la red secundaria.

Operacionalizacion de la actividad de FBR en
Sierra Leona

Esta caja detalla las diferentes etapas de la estructuracién de la actividad de FBR en
Sierra Leona, con el fin de extraer algunas lecciones aprendidas y buenas prdcticas
para futuros proyectos. La duracion de las etapas es ilustrativa y no debe tomarse
como un pardmetro fijo para futuros proyectos de FBR; la duracién de cada etapa
dependerd de las condiciones que se observan en cada contexto.

Fase inicial (1.5 meses): Esta fase tenia como propésito sentar las bases para el
disefio e implementacion del mecanismo de FBR a través de una extensa revision
documental, acercamientos con los actores clave y talleres de capacitacion.
En particular, esta fase permitié (1) alinear las expectativas y objetivos de dichos
actores, (2) fortalecer la capacidad de MCC y GVWC, respecto al uso de mecanismos
de FBR, (3) entender las limitaciones técnicas, administrativas y politicas para Ia
implementacion de FBR, y (4) identificar las dreas de desemperio donde la FBR
agregabamads valor paralograrlos objetivos priorizados.En este caso, las limitaciones
de tiempo no permitieron realizar un estudio de factibilidad detallado. Para futuros
proyectos se recomienda destinar 4 - 6 meses para la etapa de factibilidad con el fin
de tener suficiente tiempo para entender a profundidad el contexto y las potenciales
oportunidades para el uso de FBR.

55 GVWC tenia permitido recibir hasta el 15 % de su financiamiento total disponible en forma de materiales al inicio del
programa adquiridos por MCCU.
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Disefio de FBR (4 meses): Instiglio desarrollé un prototipo del mecanismo de FBR en
estrecha colaboraciéon con MCCU y GVWC. En primer lugar, las dreas de desempefio
prioritarias a las que apunta la FBR se refinaron y detallaron. En segundo lugar,
se seleccionaron las métricas de pago y se identificaron los procedimientos de
verificacion preliminares. Con base en esto, se recopild retroalimentacion de los
distintos actores clave (incluyendo GVWC, regulador sectorial, MCC,MCCUy algunos
ministerios) mediante varios talleres. Posteriormente, se realizé una fase de codisefio
para incorporar los comentarios sobre las métricas de pago, los procedimientos de
verificaciony finalizar la estructura de precios y pagos para cada una de las métricas
propuestas. Esto implico varias reuniones con el personal técnico y la gerencia de
GVWC, y culmind con un taller en noviembre de 2018. En promedio, el periodo de
disefio de un mecanismo de FBR puede oscilar entre los 3 y 6 meses.®

Preparacién paralaimplementacion (3.5 meses): Como parte de esta fase, Instiglio
apoyé a MCCU para asegurar que las estructuras adecuadas de verificacion y
gobernanza estuvieran en su lugar antes de la implementacion. En términos de
verificacion, Instiglio desarroll6 los términos de referencia y los criterios de seleccion
para el verificador, participd en la evaluacion técnica y colabord con el verificador
seleccionado para refinar los procesos y estdndares de verificacion. Instiglio también
desarrolld la estructura de gobierno para la gestién de FBR, recomendd arreglos
institucionales para la gestion de FBR dentro de MCCU y el regulador, y ayudd a
redactar acuerdos legales entre las partes. Esta fase también implico el desarrollo
de una herramienta de gestién de datos para la actividad de FBR, para apoyar la
gestion del desemperio.

Implementacién de FBR (12 meses): Esta fase incluyd acomparar a MCCU vy al
regulador, en la gestién del contrato (coordinar reuniones trimestrales con las
partes interesadas), supervisar los informes de verificacion y solucionar problemas
de verificacion. La actividad FBR comenzd, oficialmente, a principios de junio de 2019
y concluyd un ano después, a finales de mayo de 2020. Sin embargo, para proyectos
futuros,serecomiendaunmayorperiododeimplementacién (2-3aros) paraasegurar
que los agentes incentivados tengan un aprendizaje adecuado y oportunidades
de iteraciéon para implementar cambios mas complejos efectivamente (utilizando
la flexibilidad proporcionada), mientras se desarrollan importantes capacidades
a largo plazo. De hecho, es mds probable que las mejoras en el desempeno se
mantengan si la FBR se ejecuta durante un periodo de tiempo mas largo, ya que
permite que se institucionalicen nuevas prdcticas (como una mejor gestiéon de los
datos y el desempefo) y una cultura impulsada por los resultados.

Simultdneo a la implementacién de la FBR, se implementdé una agenda de
aprendizaje con el objetivo de comprender los impulsores y motivadores claves
para el desempefnno en GVWC. Mds especificamente, este documento tenia
como obijetivo identificar cdmo los incentivos financieros impulsaron mejoras

56 La duracion de la fase de disefio varia en funcion de las condiciones existentes. Por ejemplo, sistemas sélidos de registro
de datos y experiencia previa con FBR pueden acelerar el proceso de disefio, pero la ausencia de tales condiciones
puede extender la fase de disefio mads alld de un periodo de seis meses.
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en la eficiencia operativa y financiera en el caso de Sierra Leonaq, y explorar si estos
incentivos pudieran facilitar un cambio sostenible en el sector del agua con base
en las lecciones aprendidas de esta experiencia. La realizacion de agendas de
aprendizaje ofrece a los financiadores de FBR la oportunidad de aprender y adaptar

el uso de estos mecanismos para aplicarlos mejor en contextos futuros.

DISENO DE FBR

Compromiso de pa

go de resultados

GVWC era elegible para recibir un pago total de USD 1.3 millones (incluyendo una
porcién inicial no atada a resultados) por parte de MCCU si se lograban los objetivos.

Métricas y estructura de pagos

La tabla 6, a continuacidn, muestra las métricas de pago seleccionadas para las
diferentes @reas de desempeno: (1) facturacion y recaudo, (2) reduccién de agua no
contabilizaday calidad del servicio, y (3) coordinacién sectorial y regulacion. Ademas,

incluye los pagos correspondientes si se alcanzaban las metas establecidas.

Tabla 6. Estructura de pagos del mecanismo de FBR para GVWC

. Pagos si se alcanzaba el
Metricas de pago 100 % de las metas®’

Area de desempefio

Aumento en recaudo total por consumo de

» hogares, comercios y clientes institucionales USD 580 091
Facturaciony (sobre linea base)
recaudo
Aumento en recaudo por consumo de USD 65 392
entidades gubernamentales (sobre linea base)
Numero de fugas reparadas y registradas en USD 179 780
sistemas de datos
NUmero de conexiones instaladas en la red de
. S o . USD 31500
Reduccién agua distribucion secundaria
no contabilizaday Instalacién de tuberia de calidad en la red USD 237 600
calidad del servicio secundaria (metros)
Confiabilidad del servicio: NOmero de dias en
los que los registradores de presion registran la UsD 13 750
presidn minima del agua
. .. Informes trimestrales ante el regulador,
Coordinacion completos y a tiempo USD 21000
sectorialy — — -
regulacién Solicitud de revision de tarifas presentada ante USD 10 000

el regulador

USD1113 850

57 Lalinea de base se establecié a partir de un andlisis riguroso del desempefio histérico de las instituciones incentivadas
y de numerosas consultas con las partes interesadas, incluyendo multiples departamentos y personal dentro de
instituciones incentivadas, expertos del sector, especialistas del sector de MCCU y MCC. La linea de base definitiva se

establecié antes de inicia
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Verificacion de resultados

Los pagos a GVWC dependian del logro de resultados verificados. Estos
resultados eran medidos por GVWC, quien presentaba informes a la agencia
de verificaciéon independiente. Luego, el verificador validaba la veracidad de los
datos reportados mediante una revisién documental (por ejemplo, fotografias
de la reparacion de fugas) o inspeccioén fisica. Para algunas de las métricas, el
verificador utilizd una metodologia de muestreo aleatorio para la verificacion.
Conbaseen el protocolo de verificacion, el verificador determinaba los resultados
obtenidos por GVWC vy los correspondientes pagos de FBR trimestralmente. El
proceso de desembolso, por parte de MCCU, ocurria siempre y cuando no se
registraran disputas.

IMPACTO DE LA FBR

En promedio, GVWC logro el 114 % de las metas establecidas, o que le permitid
acceder a un pago total de USD 1273 254 (superando el pago objetivo de USD
1113 850). Como se muestra en la tabla 7, GVWC cumplié o superd todas las
metas, a excepcion de las métricas de reparacion de fugas (32 %) y confiabilidad
del servicio (0 %). El desempeno de la empresa, en estas dos dreas, estuvo
impulsado por factores fuera de su control. Para las reparaciones de fugas, la
falta de datos histéricos para establecer metas adecuadas, probablemente, llevo
a que las metas fueran demasiado ambiciosas. De manera similar, averias en la
madquinaria impidieron la verificacidon de resultados de la métrica de confiabilidad
del servicio durante toda la actividad de la FBR. Dado que el pago atado a esta
métrica era relativamente pequefio, no hubo una reaccidén aversa por parte
de GVWC, ni intentos de modificar el disefio de la FBR, ya que la Direccién de la
empresa era consciente de que podia compensar este resultado, y obtener un
monto similar de recursos, con mayor desempefio en otras métricas de pago (lo
que efectivamente sucediod).

GVWC tuvo un desempefio excepcional en cuanto a la instalacion de tuberia de

calidad en la red secundaria (el desemperio fue del 259 % de la meta, pero con
un limite de pago del 200 %), asi como en la presentacion de informes a EWRC
(200 %). También se lograron muy buenos resultados en cuanto a la facturacion

y recaudo (alrededor del 100 % para ambas métricas de pago), la instalaciéon de

((:onexi)ones en la red de distribucién secundaria (122 %) y en la revision de tarifas
100 %).
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Tabla 7. Pagos por resultados a GVWC

Cumplimiento | Pagos
de la meta obtenidos

Area de desempefio Métricas de pago

Aumento en recaudo total por consumo

. ! . usD
de hogares, comercios y clientes 101 %
NS - 588 679.08

» institucionales (sobre linea base)

Facturaciony recaudo
Aumento en recaudo por consumo de
entidades gubernamentales (sobre linea 100 % UsD 65 000
base)
Namero de fugas reparadas y registradas 30% USD 53 434
en sistemas de datos

) e e poneiores heclacos NS iy usp 3w saass

Reduccion agua

no contabilizada 'y Instalacion de tuberia de calidad en la .

calidad del servicio red secundaria (metros) 200 % USD 475200
Confiabilidad del servicio: NUmero de dias
en los que los registradores de presion 0% -
registran la presién minima del agua
Informes trlmes'trcles ante el regulador 200 % USD 42 000

Coordinacién completos y a tiempo

sectorial y regulacion iei isié i

yreg Solicitud de revision de tarifas presentada 100 % USD 10 000

ante el regulador

Total na% | USD 1273 254

LECCIONES APRENDIDAS

GVWC fortalecio sus sistemas de recoleccion de datos y gestion del desempeiio,
para cumplir con los objetivos de FBR

A pesar que GVWC se beneficid de asistencia técnica como parte del programa
marco de MCC, su capacidad de recoleccién de datos seguia siendo limitada.
El riguroso proceso de verificacién de resultados de la actividad de FBR,
incentivd a GVWC a mejorar sus procesos de recopilacion de datos y gestion
del desempefo para maximizar sus pagos. El énfasis en la recopilacién de datos
se evidencid en varios departamentos, por ejemplo, la informacidén del recaudo
se capturé diariamente, ofreciendo a la administracién, y al resto del personal,
datos de desempeno en tiempo real. Ademds, GVWC empoderd a sus equipos
de monitoreo para asegurarse que estuvieran buscando activamente cualquier
discrepancia en los datos reportados. Por ejemplo, GVWC establecid reuniones
semanales destinadas a evaluar el desempefo, ofrecer informes de progreso y
dar/recibir retroalimentacion institucional.
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La gerencia de GVWC se abanderé de la implementacion de la actividad de FBR

Hubo un granimpulso por parte de la gerencia para que la actividad de FBR fuera
un éxito. La gerencia se asegurd que todo el personal de GVWC entendiera el
mecanismo de FBR y como los incentivos interactuaban con las metas. Algunas
medidas que tomé la administracién incluyeron: (1) tener un mayor énfasis
en los datos para informar la toma de decisiones durante la actividad de FBR
(por ejemplo, integrar el andlisis de datos en las reuniones de la alta gerencia
para identificar problemas que afectan el desempefo), (2) establecer objetivos
individuales para las diferentes dreas dentro de la empresa, y (3) organizar
reuniones semanales, con las oficinas de dreaq, para revisar el desempefio y
hacer un seguimiento del desempeno de los equipos en relacién con las metas.
El director general jugd un papel decisivo, impulsando la actividad de FBR al
interior de la organizacién, todos los jefes de departamento le informaban
regularmente sobre el rendimiento del equipo y la recopilacién de datos.

La flexibilidad del mecanismo de FBR fue clave para que GVWC lograra mejoras
en el recaudo

En lugar de pagar por las actividades asociadas a la facturacion, el mecanismo
de FBR establecié pagos atados al aumento del recaudo directamente. Esto le
permitid a GVWC “priorizar entre mdas de 20 estrategias descritas en su plan
estratégico de mejora del rendimiento (SPIP), asi como innovar e implementar
estrategias no descritas originalmente en el SPIP”. Por ejemplo, GVWC empezd
a publicar los atrasos en los pagos del gobierno en los periédicos locales y
destacar el impacto que estaba teniendo en la capacidad de GVWC para
financiar mejoras en la prestacién de servicios, con el fin de promover mayor
recaudo de agencias gubernamentales. En otras palabras, la flexibilidad fue
fundamental para enfocar los esfuerzos de la empresa de servicios publicos en
aquellas tacticas del plan estratégico que se consideraban mas apropiadas
y efectivas, en lugar de implementar actividades de menor impacto. Ademds,
contar con sistemas de gestién del desempeno, relativamente buenos, para la
facturacion le permitié a GVWC extraer informacion valiosa sobre sudesempefo
e iterar rGpidamente.

Los incentivos reputacionales desempefiaron un papel importante para mejorar

la rendicion de cuentas de GVWC

Los incentivos reputacionales demostraron ser muy motivadores para la
implementaciéon de mejoras durante el marco de la actividad de FBR. Esto se
destacd en entrevistas con la gerencia de GVWC, ya que la FBR llegd a ser vista
como una oportunidad para mejorar la imagen de la empresa de servicios
pUblicos, al poner su desempeno en el centro de atencidén. Ademds, la publicacion
peridédica de los resultados permitié aumentarla atencién de las partes interesadas
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del gobierno sobre los resultados de GVWC, lo que a su vez aumenté la rendicién
de cuentas. Diferentes partes interesadas del gobierno (Ministerio de Recursos
Hidricos, Ministerio de Energia y Comisiéon Nacional de Privatizacién) recibieron los
informes trimestrales de verificacién de la actividad de FBR y participaron en el
Comité Directivo que goberné la implementacion del programa.

Uganda: Financiacion Basada en Resultados en
la NWSC

Oficina central de la 2004~
Companiia de Agua y Operadores de NWSC Agua Uganda resente
Alcantarillado (NWSC) P

CONTEXTO

A finales de la década de 1990, la Comparia Nacional de Agua y Alcantarillado
(NWSC, por sus siglas en inglés), en Uganda, no cumplia con su mandato de
proporcionar agua confiable a los ciudadanos del pais y estaba operando de
manera econdmicamente insostenible. En particular, su desemperfo estaba siendo
afectado por los siguientes factores:

® Ineficiencias operativas y financieras: NWSC tenia un alto ndmero de
empleados con roles poco claros y a veces repetidos®®, y sufria de altas
pérdidas fisicas y comerciales, asi como de baja eficiencia del recaudo
(aproximadamente el 29 % de los clientes no pagaban). A pesar de las tarifas
relativamente altas, la infraestructura y el suministro de agua adecuados, las
ineficiencias generaban que la NWSC tuviera una pérdida mensual corriente
de aproximadamente USD 300 000%°.

® Incentivos desalineados entre la gerencia y el personal de la empresa: Los
incentivos existentes eran inadecuados para motivar a la gerencia y al personal
a mejorar el desempeno de la compania. Esto fue sefalado por un informe
del Banco Mundial en 1998: “El marco operativo de la empresa de servicios de
agua no proporciona incentivos para mejorar el servicio y reducir el costo de su
provision”..® Ademads, existia falta de claridad en torno a la vision y los objetivos
institucionales.

© © 0 0 0000000000000 0600000000000 00000000000000000000000o0 00
58 World Bank (1998). Uganda Second Water Supply Project (Implementation Completion and Results Report).

59 Ibid

60 lbid
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® Baja rendicion de cuentas: Antes del contrato de desemperio entre la NWSC y
el Gobierno de Uganda, no existia un mecanismo institucionalizado de rendicién
de cuentas entre estos dos actores. Como resultado, no habia incentivos para
que los gerentes mejoraran el desempeno operativo y financiero de las oficinas
locales, a pesar de las enormes inversiones que habian realizado el Gobierno de
Uganda y otros donantes.

MECANISMO DE FBR
Construyendo las bases para FBR

En 1998, se nombrd un nuevo gerente general de la NWSC, quien establecid
una agenda para la compania, que priorizaba la viabilidad comercial, el
servicio al cliente y una cultura organizacional mdas fuerte; que valoraba el
trabajo colaborativo, la rendicidn de cuentas y buscaba infundir confianza en
los gerentes para apersonarse del logro de resultados. Como resultado, entre
1998 y 2004, se implementaron nuevas iniciativas para mejorar las prdcticas
organizacionales® y el sentido de responsabilidad de los empleados en todos
los niveles de la empresa, lo que permitié sentar las bases para el uso de
financiacion basada en resultados {I?BR).

Asimismo, entre 1998 y 2003, la NWSC experimentd el uso de contratos basados
en desempeno con contratistas privados, quienes eran responsables de la
distribucidn, facturacién y recaudo de agua en Kaompala. A pesar de que estos
contratos no fueron exitosos, debido a que tenian varios defectos de diseno,
tales como baja claridad de responsabilidades; le permitieron a la NWSC
familiarizarse con el uso de mecanismos de FBR e inspiraron el disefio de los
contratos basados en desempefio con los operadores (ver abajo).

Arreglos financieros e institucionales
La estructura del mecanismo de FBR constaba de dos niveles principales:

(1) sefirmoé un contrato de desempefio entre el Gobierno de Uganda®y la oficina
central de la NWSC (representada por el gerente general y el presidente de
la Junta Directiva), donde se establecian metas de desempeno en varias
dreas, incluida la eficiencia financiera y operativa, el suministro y el servicio
al cliente, la cobertura de servicios y los indicadores a nivel de personal
(por ejemplo, personal por cada 1000 conexiones). La gerencia de NWSC
era responsable del logro de las metas acordadas en este contrato de
desempeno. La estructura de incentivos incluia un pago correspondiente

61 Estasiniciativas incluyeron aclarar los roles y responsabilidades del personal en la empresa y establecer objetivos SMART
(especificos, medibles, alcanzables, realistas y oportunos).

62 El Gobierno de Uganda fue representado por los Ministerios de Agua y Finanzas.
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al 25 % del salario bdsico anual de los miembros de la gerencia, como
incentivo individual a la gerencia, condicionado a la aprobacién de un
comité de verificacion.®®* Ademds, “si el gobierno no estaba satisfecho con el
desempeno de la NWSC, el ministro podia destituir a cualquiera o todos los
directores de la NWSC exceptuando al Gerente General”®.

(2) Este contrato se operacionalizd por medio de contratos basados en

desemperio (CBD), llamados Contratos de Delegacién Interna para la
Gestion de Area (IDAMC, por sus siglas en inglés®®), entre la oficina central
de la NWSC y sus operadores. Los operadores eran un equipo de personas
integrada por los altos directivos de las oficinas locales (branches)
de la NWSC. Bajo este esquema, los operadores de NWSC firmaban un
memorando de entendimiento® con la oficina central de NWSC, que incluia
incentivos financieros basados en el desempefo (pagos de FBR). Estos
podian seleccionarse a través de un proceso de licitacién abierto, lo cual
creaba competencia entre los equipos de gestidon y promovia estructuras
de gestion basadas en el mérito. Los operadores eran responsables de
operar y mantener la infraestructura de agua (tanto de produccién como
de distribucién), asi como de manejar el servicio al cliente y ciertos costos
operativos. A su vez, la oficina central de NWSC seguia siendo responsable
de la fijacién de tarifas, las grandes inversiones y la mayoria de los costos
operativos.

Estos CBD se disefnaron para mejorar la eficiencia, viabilidad financiera,
autonomia y rendicién de cuentas de los operadores de NWSC al trasferir
el riesgo operativo a los operadores, asi como imitar un contrato basado
en desempefio con una empresa privada (mds comunes en el sector en
la época).’” Este programa fue acompafiado de otras iniciativas para
promover el cambio organizacional, enfatizando un mayor compromiso vy
reconocimiento del personal.

63

64

65
66

67

El comité de verificacion estaba integrado por miembros de los ministerios de Agua y Finanzas, la Junta Directiva y
consultores externos. Este incentivo también podria resultar en una penalizacion en caso de bajo rendimiento.

Baietti, A. et al. (2006). Characteristics of Well-Performing Public Water Utilitie. World Bank: Water Supply & Sanitation
Working Notes. https://documentsl.worldbank.org/curated/en/110951468155137465/pdf/372910WSSOWorkingnote9.pdf

Internally Delegated Area Management Contracts (IDAMCs).

A través del memorando de entendimiento, se establecian los deberes, derechos y obligaciones de cada socio y se
detallaba cémo se llevaria a cabo los negocios a lo largo del contrato. Los términos de estos CBD reemplazaban el
contrato de los gerentes locales, mientras que los demds empleados se adscribian al operador designado en su drea.
Mugisha, S. (2007). Effects of Incentive Applications on Technical Efficiencies: Empirical Evidence from Ugandan Water
Utilities. Utilities Policy.

Marin, P. et al (2010). Corporatizing a water utility: A successful case using a performance-based service contract for
ONEA in Burkina Faso. World Bank.
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Gestion del desempefio en la NWSC

En mayo de 2005, la oficina central de la NWSC establecidé un sistema de
verificadores (cercano a un sistema de gestion del desemperio) para monitorear
los resultados de los operadores con un énfasis en los procesos y las tecnologias
utilizadas. Bajo este sistema, el “verificador” y el operador acuerdan un cierto
conjunto de criterios de desempeno relacionados con los sistemas y actividades
que deben realizarse. Estos incluyen servicios de ingenieria, financieros, de
gestion y atencidn al cliente.

Como parte del sistema, los verificadores realizan visitas, sin previo aviso, para
verificar el cumplimiento de los operadores con los sistemas y actividades
acordados. Sise encuentraninconsistencias enreiteradas ocasiones, los gerentes
locales pueden perder sus puestos.

Este sistema ha sido un motor importante de las iniciativas de reforma
organizacional, ya que permite evaluar el cumplimiento de los objetivos
establecidos por la direccién de la empresa. Asimismo, dicho monitoreo le
permite a la oficina central identificar a los operadores de bajo desempefio y
promover mejoras continuas en las operaciones.

Figura 11. Arreglos financieros e institucionales de los mecanismos de FBR en Uganda
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DISENO DE FBR

Compromiso de pago de resultados

Durante la implementacidon de los CBD con operadores, se otorgaron,
aproximadamente, USD 2 millones en pagos de incentivos, por afno. Esto represento,
aproximadamente, el 4,25 % de la facturacién anual de NWSC, alrededor de 2008¢8.

Métricas y estructura de pagos

Los pagos de la FBR estaban atados a los siguientes indicadores: margen de flujo
de caja operativo (FCO), agua no contabilizada (ANC), indice de capital de trabajo
(ICT), indice de rotacién de cuentas por cobrar (RCC) y eficiencia de conexion (EC)s°.

Como muestra la figura 12, la estructura de pagos de FBR se componia de: (1)
una porcién fija, que cubria el 100 % de los costos mensuales no controlables y
el 75 % de los controlables, mds el pago del personal clave’™; (2) una porcién
variable, atada al desempeno de los operadores que cubria el 25 % restante de
dichos costos; y (3) un bono de desempefio, que premiaba a los operadores si
excedian las metas acordadas.

Figura 12. Estructura de pagos CBDs en Uganda7 !
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Bono de desempefio= X% veces FCO (m*ANC
+ n*|ICT + p*RCC + q*EC), donde X es la porcién
acordada de mejora en FCO que puede
retener el operador como bonificacion. m n, p,
g son factores de ponderacion.

68 Muhairwe, W. (2008). Market Finance for Large Service Providers [PowerPoint presentation]. Water and Sanitation Program.

69 El margen de flujo de caja operativo (FCO) mide la eficiencia con la que las ventas se convierten en efectivo; el agua no
contabilizada (ANC) representa la diferencia entre la produccion neta de agua y el consumo legal; el indice de capital de
trabajo (ICT) mide la capacidad de una empresa para recuperar los costos operativos de los ingresos anuales; el indice
de rotacién de las cuentas por cobrar (RCC) refleja la capacidad de una empresa para cobrar sus cuentas por cobrar o
el dinero adeudado por los clientes; la eficiencia de conexion (EC) mide el porcentaje de conexiones inactivas.

70 El personal clave corresponde a aquel de las asociaciones de drea.

71 Mugisha, S. (2007). Effects of Incentive Applications on Technical Efficiencies: Empirical Evidence from Ugandan Water
Utilities. Utilities Policy
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El monto mdaximo de incentivos, que los operadores podian obtener, se
negociaba mediante el plan anual de negocios, considerando las condiciones
de cada dreaq; es decir, tarifas, precios de la electricidad y disponibilidad de
agua y otros insumos. Sin embargo, la porcién variable (o penalizacién’?) no
podia exceder el 5 % de los costos operativos totales, lo que protegia contra
caidas en el desempefo de los operadores. El bono de desempefio, que un
operador podia ganar, correspondia al 25 % de los costos operativos totales.
El Gobierno de Uganda financiaba el déficit en caso de que los fondos fueran
insuficientes para cubrir los costos operativos habituales.

Verificacion de resultados

Los resultados eran verificados a través de evaluaciones trimestrales y semestrales,
que compilaban los informes mensuales™ producidos por los operadores y los
departamentos de la oficina central; estos se complementaban con los datos
recopilados por el sistema de gestion del desempeno. La oficina central de la
NWSC realizaba la validacidon de datos y andlisis de desempefio, asegurando la
conformidad con lo estipulado en los CBD e incluyendo una comparacion con otros
operadores,’* gracias al robusto sistema de seguimiento establecido por la NWSC.

IMPACTO DE FBR

Entre 2004 y 2008, se observaron mejoras significativas en la cobertura del servicioy
el agua no contabilizada (ver tabla 8). Esto fue posible gracias a nuevas politicas de
conexiones gratuitas para hogares de bajos ingresos, modernizacidon de sistemas
de tecnologia y nuevas prdacticas para mejorar el servicio al cliente, entre otros.

Tabla 8. Desemperio de la NWSC entre 2004-2008"°

Indicadores de desempefio m 2008

Cobertura del servicio (porcentaje) 65 72
Total de nuevas conexiones 101 000 202 559
Empleados por 1000 conexiones 10 6
Agua no contabilizada (porcentaje) 38 335
I(Dgglgsoc; cézgigg:)por conexién por dia 057 028
Margen operativo (billones de USh’®) 125 3.8

72 Sino se cumplian las metas, se retenian los pagos.

73 Al principio, los informes se realizaban diaria o semanalmente para inculcar una cultura comercial dentro de la NWSC y
sus operadores..

74 Muhairwe, W. (2009). Making Public Enterprises Work. From Despair to Promise. A Turnaround Count. Fountain Publishers
(Kampala) and IWA Publishing, Alliance House London.

75 Ibid
76 Chelines ugandeses (Ugandan Shillings)
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A pesar de estos logros, para 2005, la cobertura de alcantarillado era
aproximadamente del 10 % y NWSC estaba teniendo dificultades para dedicar
recursos para mejorar el acceso, particularmente en zonas rurales. Lo anterior,
debido en parte, a que los costos de inversion en alcantarillado son elevados y
los CBD creaban incentivos para invertir estos recursos en usos alternativos
(conectados con las métricas de pago).

LECCIONES APRENDIDAS

Establecer una estructura de incentivos de varios niveles fue fundamental para
impulsar mayores resultados en toda la NWSC

Tener una estructura de incentivos a diferentes niveles demostrd ser eficaz para
impulsar mejoras en el desempeno tanto en la oficina central de la NWSC como en
sus operadores. Esto también permitié crear una cultura organizacional que valora
los resultados y donde existe mayor rendiciéon de cuentas hacia el gobierno (por
parte de la oficina central) y hacia la oficina central (por parte de los operadores).
En la prdctica, la creacion de los CBD y esquemas de incentivos internos, permitid
a la NWSC poner en prdctica el progreso hacia las metas establecidas en el
contrato de desempefo con el Gobierno de Uganda. Ademds, el uso de la FBR
fortalecid los mecanismos de rendicidn de cuentas en todas las dreas y niveles de
la NWSC (oficina central, operadores y personal), donde las distintas partes tenian
la responsabilidad de divulgar y justificar los resultados alcanzados.

El fortalecimiento de los sistemas de gestion del desempefio fue esencial para
mejorar la eficacia de los incentivos, al permitir una mejor rendicion de cuentas,
asi como para apoyar la identificacion de areas de bajo desempefio donde se
necesitaban medidas correctivas

El sistema de verificadores, un sistema de gestion del desempenio establecido en
2005 por la oficina central de la NWSC, fue clave para fortalecer los incentivos de
la FBR y mejorar la rendicidn de cuentas. El sistema de verificadores permitio, a
la oficina central de la NWSC, identificar a los operadores de bajo rendimiento y
promover mejoras continuas en las operaciones. Asimismo, permitioé a los gerentes
ver beneficios concretos en utilizar los materiales y tecnologias para asegurar
el buen funcionamiento de la red de distribucion eficientemente y fortalecer los
procesos operativos, ya que estos pudieron presenciar como acciones concretas
generaban resultados y conducian a mayores pagos. El sistema de verificadores
también demostré ser eficaz para aumentar la motivacién del personal para
ejecutar y cumplir con los procedimientos establecidos. En general, se considera
que este sistema fue un factor clave de éxito para impulsar mejoras de desempeno
e iniciativas internas en la compania.
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El compromiso de los actores clave fue fundamental para el éxito del mecanismo
de FBR

El Gobierno de Uganda identificd la mejora de la gestion y el desempenro de las
empresas de servicios como una prioridad. Esto motivd el nombramiento de una
nueva Junta Directiva, cuya composicion diversa’ le permitié ejercer sus funciones
de maneraadecuaday sininjerencias politicas. Asuvez, la Juntanombrbun gerente
general altamente comprometido con mejorar el desempeno de la NWSC, quien
promovibé el uso de mecanismos de incentivos. Ademads, el Gobierno de Uganda
apoyd activamente a la NWSC, entre otros, congelando su deuda para permitir
que la administracién se concentrara en medidas sostenibles para mejorar el
desempeno comercial sin tener que preocuparse por la presion politica de cumplir
con los requisitos de financiacién a corto plazo. Contar con el apoyo del Gobierno
de Uganda fue fundamental para garantizar un entorno propicio para la FBR.

77 La Junta Directiva incluia representantes de gobiernos locales, sector privado, Ministerio de Medio Ambiente, Ministerio
de Finanzas, Ministerio de Agua, Ministerio de Salud, entre otros.
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9. Ahexos

Anexo A: Instrumentos de Financiacion Basada en
Resultados

(1) COOPERACION BASADA EN DESEMPENO

Sielgobiernonacionaleselagenteincentivado, elinstrumento de FBR se denomina
Cooperacioén Basada en Desemperio (PBA, por sus siglas en inglés). El término
“cooperacion” indica que este tipo de instrumentos, generalmente, involucran
la transferencia de fondos de un donante bilateral o multilateral a un gobierno
nacional. Los pagos a gobiernos nacionales se basan, al menos en parte, en el
desempenfo. La figura Al representa la estructura de una PBA.

Figura Al. Estructura de Cooperacién Basada en Desemperio

Pago por resultados obtenidos a través
de un préstamo, recursos de cooperacion
o condonacioén de la deuda

Pagador por resultados: Agente
Organismo bi/multilateral V incentivado:
o donante privado $ Gobierno
M8  nacional

.

Firma del
contrato de FBR

I Flujo de gobierno (acuerdo)
Bl Fiujo financiero Resultados verificados
Il Verificacién por evaluador independiente (evaluador independiente)

Un instrumento de PBA puede tomar diferentes formas, dependiendo del tipo de
vehiculo financiero que el pagador de resultados utilice para pagarle al agente
incentivado:

® Cooperacion Basada en Desempefio: Es financiada a través de recursos de
cooperacion. Generalmente, involucra un pago fijo al gobierno por cada unidad de
progreso, frente a un resultado acordado y le brinda al gobierno la responsabilidad
y discrecién total para utilizar los fondos.

® Préstamo Basado en Desempefio: Es una PBA financiada a través de un préstamo.
El programa por resultados (PforR) del Banco Mundial es un ejemplo de este
instrumento. En este acuerdo, los tramos del préstamo son desembolsados al
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gobierno nacional al cumplirse los resultados predefinidos. Algunos ejemplos en el
sector de AyS incluyen el Préstamo Basado en Desempeno para mejorar la calidad
del servicio y la viabilidad financiera de las ESP en Oaxaca (México) y el Préstamo
Basado en Desemperio para mejorar el acceso rural a servicios de agua en Benin’.

® CondonacionBasadaenDesempefio: Es una PBA donde el pagador de resultados
paga una porcidon de una deuda que el gobierno central tenga pendiente por
pagar, si ciertos resultados son obtenidos.

(2) TRANSFERENCIA BASADA EN DESEMPENO

Si el gobierno local es el agente incentivado, el instrumento de FBR es una
Transferencia Basada en Desempefio (TBD). El término “transferencia” indica que
este tipo de instrumentos, generalmente, involucran una transferencia de fondos
entre el gobierno nacional o un donante bilateral o multilateral y un gobierno
local. Los pagos a los gobiernos locales estdn basados, al menos en parte, en
el desempeno. Un ejemplo de este instrumento es el caso de las Transferencias
Basadas en Desempefio del gobierno federal a las ESP por el tratamiento de aguas
residuales en Brasil.8° La figura A2 representa la estructura de una TBD.

El Desembolso Basado en Resultados (DBR) es un tipo especifico de TBD, mds
utilizado por el Banco Mundial. Los gobiernos locales reciben pagos por resultados,
tales como mejoras en la eficiencia de activos, sistemas o actividades recurrentes
de gobierno relacionados con servicios. Algunos de estos programas vinculan los
resultados de servicio con costos unitarios asociados y los desembolsos reflejan el
costo actual del servicio.

Figura A2. Estructura de Transferencia Basada en Desemperio

Pago por resultados obtenidos

Pagador por resultados: Agente
Gobierno nacional, V incentivado:
donante bi/multilateral $ Gobierno
W  |ocal

R

Firma del
contrato de FBR

I Flujo de gobierno (acuerdo)
B Flujo financiero Resultados verificados
Il Verificacién por evaluador independiente (evaluador independiente)

78 Banco Mundial (2014). Mexico - Oaxaca Water and Sanitation Sector Modernization Operation Project. Banco Mundiall.

79 Banco Mundial (2018). Benin Rural Water Supply Universal Access Program. Banco Mundial.

80 Agencia Nacional de Aguas (2009). La Experiencia del Programa de Descontaminacién de Cuencas Hidrogrdficas Prodes.
Agencia Nacional de Aguas.
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(3) BONOS DE IMPACTO

En un Bono de Impacto, el pagador de resultados condiciona todo su pago a los
resultados deseados, con un inversionista que provee el capital de trabajo inicial
al proveedor de servicios para ejecutar la intervencion. El pagador de resultados
luego le paga al inversionista este capital, usualmente con una rentabilidad, solo si
los resultados son obtenidos y han sido verificados por un evaluador independiente.
En otras palabras, los bonos de impacto trasladan el riesgo financiero de no lograr
los resultados del proveedor o el gobierno, al inversionista. La figura A3 representa
la estructura de un Bono de Impacto.

Figura A3. Estructura de Bono de Impacto

Inversionista

Pago por - $ - Capital

resultados \'-l * de trabajo
obtenidos inicial

Agente

[ K]
m incentivado:
Proveedor
de servicios

Pagador por resultados:
Gobierno, fundacién, “
organismo bi/multilateral, $

donante privado \

Firma del
contrato de FBR

I Flujo de gobierno (acuerdo)
B Fiujo financiero Resultados verificados
Il verificacién por evaluador independiente (evaluador independiente)

En un Bono de Impacto Social (SIB, por sus siglas en inglés), el pagador de
resultados es el gobierno, mientras que en un Bono de Impacto de Desarrollo (DIB)
el pagador de resultados es un donante — como una fundacién o un organismo
de desarrollo multilateral. Este Ultimo, es el caso del Bono de Impacto de Desarrollo
para saneamiento rural en Camboya, donde United States Agency for International
Development (USAID) ha comprometido recursos para incentivar que mds aldeas
logren el estatus de libre de defecacién al aire libre®.

81 iDE Powering Entrepreneurs to End Poverty (2019). https://www.ideglobal.org/press/cambodia-rural-sanitation-dib iDE.
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Anexo B: Mapeo de actores involucrados y roles,
en el diseno e implementacién de instrumentos
de Financiacion Basada en Resultados

La siguiente tabla describe algunos de los roles de actores involucrados en el
disefo e implementacién de instrumentos de FBR, mds alld de los pagadores de
resultados y los prestadores de servicios o implementadores.

Tabla 9. Actores involucrados en FBR

Agente
incentivado

Elagente cuyo pago estd atado al cumplimiento
de resultados preacordados. En el sector de
agua y saneamiento, los agentes incentivados
pueden ser los gobiernos nacionales o
subnacionales, las ESP, contratistas privados,
los ONG u otros proveedores de servicios e
inversionistas.

Estard comprometido desde
el inicio del proyecto.

Pagador de
resultados

Agente que otorga recursos con base en el
logro de resultados preacordados. El pagador
por resultados puede ser el gobierno nacional,
gobiernos subnacionales u otras entidades
territoriales, agencias multilaterales, donantes
(bilaterales,  fundaciones filantrépicas o
donantes privados).

Estard comprometido desde
el inicio del proyecto.

Patrocinador/
pagador del
disefo del
proyecto

Puede ser el pagador de resultados, proveedor
de servicios, inversionista o promotor de dichos
instrumentos, tal vez como copagador de la
FBR. Su rol es promover o financiar el disefio
del instrumento de FBR y, a veces, capacitar
a los actores involucrados para que puedan
participar en dichos instrumentos de forma
exitosa.

Estard comprometido desde
el inicio del proyecto.

Inversionistas
(para Bonos de
Impacto)

Agente que asume el riesgo financiero en un
Bono de Impacto al proveer el capital inicial a
los proveedores de servicios.

Idealmente, involucrarlos
desde la etapa de
disefio para asegurar
que exista alineacion

entre las prioridades de
los inversionistas y los
resultados deseados bajo el
mecanismo de FBR.
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Ejecutor (para
Bonos de
Impacto)

Los ejecutores pueden jugar uno o varios de
los siguientes roles, segln sea necesario en el
proyecto:

o Intermediacion financiera

o Contratista principal

o Gestidn del desempefio

o Seleccion de proveedores de servicios
« Levantamiento de capital

El ejecutor debe ser una organizacidon que esté
familiarizada con los Bonos de Impacto; capaz
de atraer y comprometer a inversionistas y
proveedores de servicio, y de proveer servicios
de gestion del desempefio a los proveedores
cuando se requiera.

Durante la etapa de
disefio para asegurar que
suficientes ejecutores/
proveedores de servicios
respondan a las solicitudes
de propuestas. Una vez
que el mercado de Bonos
de Impacto esté mas
desarrollado, se pueden
involucrar luego de que
el proceso de disefio esté
terminado para gestionar
la implementaciéon de los
bonos.

Consultor de
apoyo al disefio

AmenudoeneldisefioeimplementacidndeFBRse
contrata a consultores que prestan apoyo técnico
a los promotores, pagadores o implementadores
en el disefio e implementacién de la FBR. Estos
consultores pueden apoyar el disefo, realizando
estudios de factibilidad y el disefio técnico del
instrumento, asi como apoyar el aprendizaje y
la capacitaciéon de los implementadores para
apoyar la gestién del cambio.

Pueden estar involucrados
desde el inicio, o entrar
a apoyar la etapa de
implementacion, segin las
necesidades de los otros
actores involucrados.

Verificador
independiente
| evaluador de
impacto

El rol del verificador independiente es recolectar
datos para poder verificar que los resultados
reportados por los implementadores se han
logrado realmente. En la mayoria de los
instrumentos de FBR, el pago de los resultados
estd atado a esta verificacién independiente.
El rol del evaluador de impacto es desarrollar
una evaluacion que muestre el impacto logrado
por la intervencién y el instrumento de FBR. En
la mayoria de los casos, los pagos no estdn
atados a dicha evaluacién, pero sirve de fuente
de evidencia de la efectividad del programa o
intervencion.

En caso de que estén a cargo
de disefar la evaluaciéon
de impacto, deben estar
involucrados desde el
comienzo (cuando la decisién
de pagar por resultados
observados o causales haya
sidotomaday se haya llevado
a cabo una preseleccion de
métricas de pago).

En otros casos, pueden hacer
Unicamente la ejecucidn de
la evaluacién de impacto/
verificacion de resultados.

Firmas de
abogados

Dada la novedad de los mecanismos de FBR,
puede ser prudente involucrar experiencia
externa en temas legales para el gobierno, los
inversionistas y otros actores clave.

Las firmas de abogados
deben estar involucradas
en la etapa temprana (al
analizar  las  condiciones
favorables) para asegurar
que el disefio no esté limitado
por restricciones legales de
participantes y que los retos
clave, en términos legales, se
aborden desde el comienzo
(porejemplo,consideraciones
sobre adquisiciones y plazos)
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Anexo C: Metodologias para la fijacidon de precios

A continuacion, se detallan las metodologias para la fijacion de precios de resultados, asi como las circunstancias
bajolascualeses preferible utilizarunametodologia sobre otra.En algunos casos se puede utilizarunacombinacion
de estas metodologias.

1. Costo
incrementado

2. Costo
histérico
de lograr
resultados

Metodologias basadas en costos

3. Determinado
por el mercado

4. Valor de
ahorros
directos

5. Valor social
cuantificado

Metodologias basadas en beneficios

Descripcion

El método utiliza el costo de provision como
base y agrega un porcentaje predeterminado
como retorno a la inversion.

El precio por resultado se calcula a partir de
un andlisis de lo que el gobierno o donantes
gastan para lograr el mismo resultado

con otras intervenciones similares (costo-
efectividad comparada).

El método abre la cuestién del precio por
resultado al mercado a través de un proceso de
contratacion.

El precio por resultado se calcula a partir de
los ahorros directos que el gobierno percibiria
a través de mejoramientos en los indicadores
seleccionados.

El precio por resultado se calcula a partir

de un andlisis del valor social que logra la
intervencion, principalmente beneficios para el
individuo y su familia (ej. aumento en ingresos),
pero que también podria tomar en cuenta
beneficios para la sociedad.

¢ Cuando es mas apropiado?

« Requiere datos de buena calidad sobre los costos y el
desempefio esperado.

« Requiere andlisis para inversionistas (dependiendo del
instrumento).

« Se enfoca en los costos de proveer las actividades (y el capital),
no la costo-efectividad. Asi, no da informacién sobre la relacion
calidad precio para el pagador de resultados.

« Es mas apropiado si el pagador tiene un objetivo claro 'y

quiere comparar diferentes formas de lograrlo. Se enfoca
primordialmente en los costos de los resultados, no en el costo
de las actividades.

Requiere buena calidad de datos sobre los costos y el impacto
de programas similares, en contextos similares. Usualmente, los
resultados no estéin estandarizados entre programas.

« Es mas apropiado si hay multiples proveedores que tienen
datos suficientes para entender, comparar y competir desde
una base de costo por resultado.

« Es mas apropiado si lograr los resultados significa ahorros
para el donante o el gobierno, por ejemplo al lograr beneficios
sociales a futuro.

Usualmente, esta metodologia tiene requisitos de datos
considerables, y puede ser complicado obtener datos
confiables en resultados de largo plazo asi como las
implicaciones de ahorros.

Mas apropiado si el valor social de largo plazo puede ser
determinado y puede ser utilizado como una estimacioén techo
para los pagadores de resultados.

« Usualmente, exige una cantidad considerable de requisitos de
datos, y requiere ademaés muchos supuestos. El andlisis es tan
bueno como la calidad de los datos y los supuestos.
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