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1. Introduccion

La busqueda de la mejora de la calidad del servicio y de la
eficiencia en los sistemas de abastecimiento de agua en los
paises en desarrollo ha evolucionado en los dltimos afios
desde los contratos tradicionales por actividades para reducir
algiin componente de las pérdidas fisicas o comerciales hasta
los contratos de mejora integral basados en desempefio.

Si bien este Ultimo mecanismo de contratacion tiene aun
pocas experiencias practicas de implementacién en el sector,
y en especial en paises latinoamericanos, el conocer los
aspectos basicos en la concepcidén del contrato y las lecciones
aprendidas durante la fase de licitacién y adjudicacién de este,
sin lugar a dudas seran de interés particular para las empresas
de agua en su blsqueda de esquemas de mejora de la calidad
y de gestidn eficientes, y que enfrenten situaciones similares a
las encontradas en el Distrito de Coldn en Panama.

Asi pues, en el presente documento se plantea inicialmente
las condiciones de contexto en las que se desarrollara el
contrato de mejoras integrales de los servicios de agua
potable en el Distrito de Coldn, para luego introducir al
lector en los aspectos relevantes del disefio del contrato y

las lecciones aprendidas durante el proceso de licitacién, en
donde como es obvio los documentos del contrato pasan
su primera prueba. A partir de estos hallazgos se plantean
algunas recomendaciones que sirvan de guia a otras
iniciativas de este tipo.

2. Informacion de contexto del proyecto

El Distrito de Coldn es la segunda ciudad en importancia en
Panama, con una poblacién estimada cercana a los 200 mil
habitantes, con una cobertura alta del servicio de agua del
orden de 97 por ciento. En la actualidad el servicio de agua
y saneamiento es prestado por el Instituto de Acueductos y
Alcantarillados Nacionales - IDAAN, y en particular, por una
unidad Regional a cargo de la operacidn de la infraestructura
y la atencidn comercial de los clientes con alta dependencia
de la oficina central localizada en la ciudad de Panama.

EI IDAAN de Colén es una empresa publica de bajo
equilibrio caracterizada por niveles tarifarios bajos que, no
permiten cubrir los costos de operacién, lo que a su vez
lleva a una baja productividad y altos costos de operaciény
mantenimiento, que se reflejan a su vez en una mala calidad
del servicio y cultura de no pago arraigada en la poblacion.

Figura 1. Localizacion del area del proyecto
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El drea de servicio de la Regional Coldn considera tanto

sistemas urbanos como rurales; sin embargo, el dmbito
geogréfico del contrato se limité a la zona urbana por
concentrase alli la mayor poblacién (Figura 1). Esta zona es
abastecida por las plantas de tratamiento de Monte Esperanza
y Sabanitas, gue tienen como fuente el Lago Gatin con
disponibilidad suficiente para abastecer la zona del proyecto.

Lo contradictorio en este caso es el hecho que el consumo
per capita en la zona del proyecto es del orden de 1,730
l.p.c.d., correspondiendo a uno de los mas altos de la regidn,
sin embargo el servicio no es continuo. Pero es esta misma
condicién de intermitencia del servicio la que provoca bajas
presiones en gran parte de la red y alta frecuencia de dafios
tanto en redes como en acometidas.

En lo que hace referencia a los aspectos de gestidon
comercial, Coldn cuenta con ciertas condiciones que la
hacen muy particular. En primer lugar, el centro histérico
de la ciudad cuenta con doscientas viviendas que se han
clasificado como casas condenadas, por no estar estas
habilitadas para ser habitadas, en las que se alojan familias

¢

3. Aspectos caracteristicos del contrato
31 OBJETIVO DEL CONTRATO

Dentro del programa de crédito entre el Banco Mundial y
el Gobierno de Panamad, denominado Metro.Agua, uno de
sus componentes estd orientado a la modernizacién de los
sistemas de agua y saneamiento de la Regional Colén de
IDAAN, el cual a su vez considera un subcomponente de
mejora integral de calidad vy eficiencia del servicio de agua
que, es el objeto del contrato basado en desempefio que se
describe en este documento.

Asi pues las cosas, el contrato se concibid con el objetivo
de mejorar de manera significativa los niveles de servicio:
aumento de la continuidad, aumento de la presién de
servicio, y reduccion de las pérdidas comerciales vy fisicas
de agua; de tal forma, que le permita al IDAAN desarrollar
un programa de fidelizacién de sus clientes que revierta

la cultura existente de no pago vy cree las condiciones
necesarias que aseguren la sostenibilidad del servicio.

La combinacion de las anteriores situaciones tiene como resultado

un nivel de pérdidas del 54 por ciento del volumen inyectado en el
sistema de distribucion, que muestra claramente la ineficiencia en el

uso de los recursos hidricos. 3

de muy bajos recursos con presencia fuerte de pandillas,
en donde el desperdicio del agua es notable, pero en donde
por condiciones de seguridad, los operarios del IDAAN no
pueden realizar ningln tipo de gestién comercial.

A lo anterior se debe afiadir que existen cerca de 24

mil clientes potenciales que corresponden a viviendas
registradas en el censo pero que no se encuentran en la
base de datos de clientes del IDAAN. Adicionalmente, en la
actualidad la cobertura de medicién es de tan solo el 15 por
ciento y el recaudo solo alcanza el 40 por ciento.

La combinacidn de las anteriores situaciones tiene como
resultado un nivel de pérdidas del 54 por ciento del volumen
inyectado en el sistema de distribucion, que muestra
claramente la ineficiencia en el uso de los recursos hidricos.
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32 FASES DE IMPLEMENTACION DEL CONTRATO

Una de las condiciones de éxito de un contrato basado

en desempefio es que el contratista tenga el control

sobre el proceso efecto de medicién, lo cual solo se

logra en la medida que el contratista sea responsable

Unico del proyecto durante todo su ciclo de vida: disefio,
construccidén, operacién, mantenimiento y renovacion.

En el caso de Colén, como en muchos otros sistemas

de la regidn, la informacion disponible al momento de
preparacién de los documentos del contrato no fue
suficiente para llegar a un diagndstico adecuado del estado
actual de la infraestructura y por ende de los requerimientos
de las obras, bienes y servicios del proyecto. Esta restriccion
y la necesidad que el contratista sea el Unico responsable
del proceso llevé a la definicion de las siguientes tres fases
en la ejecucion del proyecto:



* Fase | - Diagnostico y Planificacién: fase con duracién de

6 meses en donde el contratista a partir de trabajos de
campo y gabinete obtendra el diagndstico de la situacién,
y a partir de él, definird el plan optimizado de intervencion
que responda a las metas establecidas en el contrato.

* Fase Il - Implementacion: en esta fase y una vez el IDAAN
apruebe el plan de intervencidn, el contratista procederd
a su ejecucion hasta que alcance las metas del contrato
por un periodo de 24 meses.

* Fase Ill - Sostenibilidad: esta fase tiene una duracién
de 6 meses en la que el contratista se encargara de
mantener los resultados alcanzados con la participacién
del personal de la Regional Coldn del IDAAN. Asi pues
se asegura la transferencia de conocimiento entre el
contratista y el personal de operacién del IDAAN.

Finalmente, es importante destacar que si bien al momento
de la preparacién de los documentos del contrato no se
contdé con toda la informacion necesaria, esta fue suficiente
para la definicidn de las metas de desempefio que se
presentan en el siguiente aparte.

3.3 METAS DE CUMPLIMIENTO DEL CONTRATO

Si bien durante la preparacién de los documentos del
contrato se analizé un gran nimero de indicadores;
finalmente, se escogieron aquellos que, de una parte,
capturan de una mejor manera el esfuerzo del contratista
por mejorar las condiciones del servicio; y de otra, no
requieren de elementos complejos para la obtencidn

de los datos para su calculo. Asi pues los indicadores
seleccionados fueron los siguientes:

+ Continuidad del servicio [%]: este indicador refleja los
resultados de la optimizacién hidrdulica del sistema
de distribucién, y en particular, la eliminacién de la
intermitencia del servicio y la mejora de la presién; por lo
que se relaciona el nimero de horas en las que el sistema
en sus puntos criticos tiene presiones de servicio mayores
o iguales a 15 mca y el nimero total de horas del periodo
de evaluacién dentro la zona geogréfica del contrato.

* Dotacién total por conexidn de servicio [gal/conexion activa/
dia]: este indicador busca reflejar el resultado de la
gestion de la demanda, tanto en usuarios finales como
en la reduccién de las pérdidas de agua; vy, se define
como la relacion del volumen inyectado, en el periodo
de evaluacidn, a la red de distribucién proveniente de las

dos plantas de tratamiento que abastecen el sistema y
el nimero total de conexiones activas en el sistema de
informacion comercial del IDAAN en la zona geografica
del contrato al momento de la evaluacion.

* Volumen autorizado facturado medido [gal]: este indicador
busca capturar el efecto de la gestién de la medicion
y se define como el volumen autorizado facturado
medido acumulado en el periodo de evaluacién, obtenido
por diferencia de lectura para las conexiones activas
en el sistema de informacién comercial del IDAAN
pertenecientes a la zona geografica del contrato.

* Recaudacion corriente [%]: este indicador refleja el efecto
de las estrategias de gestion del contratista sobre la
cultura de pago de los usuarios activos y se define como
la relacién porcentual del recaudo, en el periodo de
evaluacion, de las facturas que tienen una mora menor
oigual a120 dias y la facturacién total del en el mismo
periodo en la zona geogréfica del contrato.

Para cada uno de estos indicadores se han definido unas
metas que varian en el tiempo y que determinan el monto

a pagar por el componente del desempefio, las cuales se
tratan en mayor detalle en el aparte sobre remuneracién del
contratista.

De otra parte, en el caso de la continuidad y considerando la
meta de presidén impuesta, que es la que exige el regulador
econdmico, se hace necesaria la instalacién de unos
registradores continuos de presidn en puntos caracteristicos
de los diversos sectores hidraulicos.

Para el caso de los indicadores de volumen facturado
medido y de recaudacién corriente se obtienen
directamente de la base de datos comercial del cliente del
IDAAN para los 6 meses anteriores a la fecha de evaluacién
del desempefio. Los volimenes entregados por las plantas
de tratamiento se obtendran de los registros de los
caudalimetros instalados en éstas auditados por las partes.

34  ALCANCE MINIMO DEL CONTRATO

Uno de los elementos determinantes en el disefio de un
contrato basado en desempefio es la definicion del alcance
minimo del contrato. Este es a su vez el que determina las
metas del contrato, los mecanismos de remuneracion del
contratista, incluidos los incentivos por el buen desempefio
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y la estructuracién de los documentos de licitacion.

En el caso de Coldn, esta definicion se realizd de manera
conjunta entre los funcionarios del IDAAN central y la
regional Coldn con asesoria del equipo del Banco Mundial,
con el fin de potenciar las competencias de cada una de
las partes. Por el IDAAN el conocimiento del sistema de
abastecimiento y de las condiciones de contexto en las
que se desarrollara el proyecto; y por el lado del equipo
del Banco, su experiencia en la estructuracién de procesos

(4

como el nimero de cuentas sin medicidn hasta otros de

mayor incertidumbre como es el caso de las obras de
optimizacién hidraulica del sistema. En este Ultimo caso,

el equipo de trabajo se apoyd en un modelo hidrdulico
existente sin calibracién, que no tiene en cuenta la condicion
de intermitencia del sistema y de los esquemas bésicos

de algunos proyectos identificados por el IDAAN, y, en la
experiencia del equipo de trabajo en proyectos similares.

La intervencion se centré en el fortalecimiento del drea comercial de

la Regional Coldn y en la formacion de una cultura de pago en los
usuarios del servicio con un componente fuerte de gestion social. »

similares en la regién. Es de notar ademas que este
arreglo tenfa como finalidad que, el IDAAN interiorizara
las particularidades de un método de contratacion no
tradicional para facilitar asi su «venta interna» al cuerpo
directivo del IDAAN vy a la sociedad civil de Colén como
beneficiaria de este esfuerzo.

La tarea de la definicion de los alcances tiene dos aspectos
perfectamente diferenciados. Uno de ellos estd asociado con
las actividades a realizar por el contratista para alcanzar un
conocimiento adecuado del drea del proyecto que le permita
el disefio de las estrategias de intervencidn; y por el otro,

la definicién de las obras necesarias para la optimizacién
hidraulica del sistema, el suministro de bienes y la prestacion
de servicios para la gestién de las pérdidas de agua.

En el caso de las actividades del diagndstico, la definicidn
del alcance de los trabajos resultd relativamente simple
pues los vacios de informacidn resultaron ser evidentes;

sin embargo, el asunto de mayor controversia resulto ser

el control de calidad de algunos productos intermedios
(catastro de redes y censo de usuarios), en donde el IDAAN
no estuvo dispuesto a ceder sus funciones a un tercero,
inclusive a la supervisién del contrato.

En lo referente a las actividades de la fase de

implementacién, la definicién del alcance resulté mucho
mas compleja, partiendo de elementos de facil estimacion
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En los aspectos de gestién comercial se hizo necesario
limitar el alcance del contrato debido a que el IDAAN
contaba ya con un contratista de lectura y uno de
recuperacién de cartera. Dado lo anterior, la intervencion
se centrd en el fortalecimiento del drea comercial de la
Regional Colény en la formacion de una cultura de pago
en los usuarios del servicio con un componente fuerte de
gestion social.

En el caso de los sistemas intermitentes, la gestion de la
demanda del usuario final juega un papel importante pues
con ésta se busca la conservacion del agua y un mejor

uso de ésta. Sin embargo, en el alcance del contrato no se
incluyeron medidas diferentes a la medicion por considerar
el IDAAN gue la implementacién de un programa de
reparacion de fugas intra-domiciliares a cargo del contrato
podria generar una situaciéon de inequidad, resultando en un
conflicto con otros sistemas en condiciones similares.

Un rasgo caracteristico de este contrato es la flexibilidad
que se le brinda al contratista, pues es él quien define

el alcance final de la intervencién como resultado del
diagndstico de la situacion. Esto reduce de manera
significativa el riesgo del incumplimiento de las metas del
contrato, al igual que la incertidumbre sobre la pertinencia
del alcance minimo de las obras, bienes y servicios de los
documentos de licitacion.



Es importante resaltar que el contratista, como resultado

del diagndstico, no podréa superar los montos ofertados

en su propuesta para ninguno de los componentes, ni

los precios unitarios de los items definidos en la lista de
cantidades y precios de la licitacion. Esto con excepcién de
aquellas actividades que no se presenten alli para las cuales
el contratista deberd presentar su justificacion y el andlisis
de los precios unitarios y del mercado para ser aprobados
por la Supervisién del contrato.

Asi pues las cosas, el contratista es Unico responsable

de todo el proceso pues él planifica y ejecuta las
intervenciones. Ademas él hace el seguimiento de los
resultados y debe realizar los ajustes que sean del caso de
tal forma que alcance las metas del contrato sin superar en
ningun caso el monto de su oferta.

35 MECANISMOS DE REMUNERACION DEL CONTRATISTA

En los contratos basados en desempefio, los mecanismos de
remuneracion del contratista juegan un papel fundamental,
pues son éstos los que crean los incentivos para que el
contratista alcance las metas propuestas. Asimismo, éstos
establecen el posible nivel de riesgo al que el contratista
estard expuesto en caso de no cumplir con las metas, lo que
podria desestimar su participacidn en el proceso en caso que
el riesgo se considere inaceptable. El contrato de Coldn por
su parte considera cuatro mecanismos de pago, a saber:

* Una suma global fija por los servicios de ingenieria para
el diagndstico y la planificacion de las actividades.

* Precios unitarios para el suministro de bienes, la
ejecucion de obras y la prestacion de servicios.

* Un pago por desempefio por alcanzar las metas minimas
del contrato que alcanza el 24 por ciento del monto del
contrato.

* Una bonificacién del 6 por ciento del monto del
contrato por superar las metas minimas de desempefio
establecidas por el contrato.

351 REMUNERACION PARA LOS SERVICIOS DE INGENIERIA PARA EL
DIAGNOSTICO Y LA PLANIFICACION DE LAS ACTIVIDADES POR
SUMA FIJA

El pago por los servicios de ingenieria esté asociado con la
entrega a satisfaccién de algunos productos intermedios y
de los informes finales del diagnéstico y del plan optimizado
de obras, bienes y servicios, lo que corresponde al plan

de intervencién durante la fase Il de implementacién del
contrato. El monto de este componente se ha limitado al 3
por ciento del valor total del contrato, y adicionalmente, se
considera una penalidad por el incumplimiento en la entrega
de los productos de este componente. Esto busca evitar
atrasos en la fase de implementacién teniendo en cuenta
que afectaria de manera importante la ejecucion ya que los
tiempos de las fases del proyecto no son modificables.

3.5.2 REMUNERACION PARA EL SUMINISTRO DE BIENES, LA EJECUCION
DE OBRAS Y LA PRESTACION DE SERVICIOS POR PRECIO UNITARIO

La lista de los precios unitarios de los documentos de
licitacion considera actividades de construccion diversas
que incluyen la conexién de los usuarios a las redes nuevas
de aguay alcantarillado en el Casco Viejo, la sectorizacién
de la red de distribucién y las obras conexas, tales como
camaras de valvulas de regulacidon de presiones, entre otras;
y actividades asociadas con la gestion de la mediciény la
atencion del cliente, entre la que se destaca el costo del
trabajo social para desarrollar las estrategias de fidelizacion
de los clientes vy el fortalecimiento de la cultura de pago.
Adicionalmente, se tiene un item de pago particular para

el pago por la capacitacién de los funcionarios del IDAAN
Regional Coldn, la cual serd efecto de pago siempre y
cuando el 75 por ciento de los participantes del curso
aprueben una prueba de sus competencias en el tema
particular aplicada por la Supervision del contrato.

Es importante mencionar aqui que las cantidades de
obra de los documentos de licitacidn son tentativas y
sélo buscaban obtener propuestas comparables. Una vez
aprobado el plan optimizado de obras, bienes y servicios
las cantidades de obra se podran modificar, mas no los
precios de la oferta, ni el monto total del componente de
implementacion como se menciond anteriormente.

3.5.3 REMUNERACION POR DESEMPENO Y BONIFICACION

Para el pago de la remuneracidon por desempefio que,
corresponde al 24 por ciento del monto total del contrato,
se establecieron diferentes pesos para cada uno de

los indicadores seleccionados con el fin de incentivar

la obtencidn de los resultados de mayor interés para

el IDAAN. Asi que para la reduccién en la dotacién se
asignd el 8 por ciento; mientras que para la mejora de

la continuidad del servicio y el incremento del recaudo
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corriente se les asigné a cada uno de ellos el 6 por ciento;
y para el incremento del volumen autorizado medido, la
asignacion fue del 4 por ciento.

De otra parte, el pago por el cumplimiento de las metas
minimas se realizard a intervalos semestrales, a partir de

la mitad de la etapa de implementacién que corresponde

al mes 18 del contrato hasta el final de la fase de
sostenibilidad. Asi, se consideran entonces cuatro pagos, en
donde la remuneraciéon méxima sera del 2 por ciento para la
reduccion de la dotacién, 1.5 por ciento para la continuidad
y el recaudo corriente y del 1 por ciento para y el aumento
del volumen medido.

Lo importante aqui es que los montos dejados de percibir
por el incumplimiento de las metas no serdn pagados en
los siguientes periodos de evaluacion, lo que en principio
deberfa ser incentivo suficiente para que el contratista
alcance las metas parciales definidas por el contrato.

Ahora bien, para cada uno de los cuatro periodos de
evaluacion se definieron en el contrato las metas minimas a
alcanzar por el contratista, diferencidndose un valor «piso»
o minimo vy un valor «objetivo» o maximo, pudiéndose
entonces encontrar los siguientes escenarios durante la
evaluacion de los resultados:

* El desempefio del contratista es menor o igual al valor
piso de la meta; caso en el que no habra pago alguno por
este concepto.

Figura 2. Representacion grafica del pago por desemperio

* El desempefio del contratista se encuentra entre el
valor piso y el valor techo de la meta; caso en el que
el contratista tendrd derecho a un pago proporcional
dependiendo del nivel de cumplimiento alcanzado.

El desempefo del contratista supera el valor techo;

lo que le permite al contratista cobrar el méaximo
porcentaje asignado a un indicador particular, asi como la
bonificacién por superar las metas minimas del contrato.

Figura 2.- Representacidn gréfica del pago por desempefio
Un aspecto a destacar, tal como se observa de la Figura

1, es que una vez se ha superado el valor maximo de la
meta el pago se duplica, lo cual corresponde en este caso

a la bonificacién que es igual al 6 por ciento del monto del
contrato, en la cual se excluye el indicador de continuidad
por tener este como limite maximo el 100 por ciento que no
es posible superar.

De otra parte, se debe tener en cuenta que el monto
maximo del pago de la bonificacién se dividird en dos
montos iguales de 3 por ciento respectivamente solo para
los dos ultimos periodos de evaluacidn, asignandole a
cada indicador hasta un 1.5 por ciento por este concepto.
Aligual que el pago por las metas minimas, la parte de la
bonificacién a la que el Contratista no tenga derecho por
no alcanzar los resultados esperados no se transferird a
periodos posteriores.

Enla Tabla 1se presentan las metas minimas definidas en el
contrato para los 4 periodos de evaluacién propuestos vy la
bonificacién.

P18
Indicador de desempefio

Minimo Maximo ~ Minimo
Continuidad % 60 80 70
del servicio
oreneden | Slnad | w000 059
éﬂ:uf:‘:goa:]t:(;:zzdo gal 04E+09  180E+09 = 110E+09
Recaudacién % 30 50 40

corriente
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P24 P30 P36
Bonificacion

Maximo Minimo Maximo Minimo Méximo

90 90 98 90 98 -

950 1100 800 1100 800 <800
250E+09 = 180E+09  320E+09 = 180E+09 = 3,20E+09 >3,20E+09

60 50 70 50 70 >70
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Tabla 1. Metas minimas del contrato

—

Pago desempefio
+ Bonificacion

Pendiente duplicada

0, k
X%.M s

Pago por %
desempeiio

Relacién linear

Piso

4, Gestion social

Como se menciond en el aparte 2 de este documento,

la zona geografica del proyecto presenta una serie de
condiciones particulares que obligan a que el componente
de gestidn social sea un elemento clave en la consecucién
de los resultados del contrato, y en especial, en la
aceptacién de los clientes de la medicién de los consumos
y el pago a tiempo del servicio sin que para ello se empleen
medidas coercitivas como el corte del servicio.

Adicionalmente, la gestidn social se deberd adelantar
también durante la fase de implementacion de las

obras, bienes y servicios pues se requiere la creacion de
acuerdos sobre los niveles de servicio entre el contratista
y las comunidades con problemas de intermitencia, en la
blsqueda de un servicio mas equitativo. Razdn por la cual
la transparencia en la toma de decisiones que afecten a una
determinada comunidad es un elemento fundamental que
ha incorporado un comité ciudadano que servird, de una
parte, de conector entre los diferentes actores, y de otra,
como veedor de la inversidn de recursos publicos.

Techo Resultado

5. Supervision del contrato

La supervision del contrato se ha disefiado de tal manera
que el consultor encargado tendra una funcién poco
convencional para este tipo de contratos. En un primer
momento, éste ofrece su conocimiento experto durante la
fase de diagndstico y planificacidn, de tal manera que el
plan optimizado de obras, bienes y servicios sea coherente
con las metas de mejora impuestas por el contrato.

En la fase de implementacién, si bien la supervision se
podria calificar de tradicional enfocada en la calidad de
los materiales y los procesos constructivos, en algunos
aspectos de la gestién comercial se limita a muestreos
aleatorios, en el entendido que el contratista tiene un
incentivo econdmico claro para mejorar los ingresos y

la medicién, para lo cual la supervisién se apoya en un
mecanismo de penalidades por incumplimiento de unos
estandares de servicio definidos en el contrato.

Tanto en la fase de implementacion como en la de
sostenibilidad, la Supervisién del contrato se deberd
encargar de la evaluacién del desempefio del contratista,
razén por la cual debera realizar de manera independiente
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la auditoria de los resultados, para lo cual se espera se
creen protocolos de procesamiento y anélisis de los datos
necesarios para el calculo de los indicadores de desempefio
aprobados por el contratista que faciliten este proceso de
vital importancia para el éxito del proyecto.

Finalmente, la remuneracion del consultor encargado de
la supervisién tiene dos componentes: suma global fija y
tiempo empleado. El primero de éstos se emplea en las
fases de diagndstico y planificacién y de sostenibilidad;
mientras que el segundo en la fase de implementacion
cuyo esfuerzo se definird una vez se haya aprobado el plan
de obras, bienes y servicios del contratista, pues es éste el
que define el esfuerzo que debera realizar el consultor en
la supervisién de los diferentes frentes de trabajo que va a
tener el contratista durante esta fase.

6. Licitacion del contrato
6]  DOCUMENTOS DEL CONTRATO

Teniendo en cuenta que el proceso de licitacion se realizé en
dos etapas, se hizo necesaria la elaboracién de los documentos
de precalificacion siguiendo los documentos estandar del
Banco, v, los documentos de licitacion que se basaron en
gran extensién en los preparados para un proceso similar
de reduccion de pérdidas de agua y mejora de eficiencia
desarrollado por el Banco Mundial en Tegucigalpa, Honduras.

En el caso de Coldn, el mayor trabajo sobre los
documentos de licitacién se desarrolld en dos aspectos
clave: las especificaciones técnicas y el mecanismo

de pago por resultados, por considerar éstos aspectos
cambios significativos relativos a la versién original de los
documentos de licitacién de Honduras, y en especial, por
la falta de normas técnicas estandar aprobadas por

el IDAAN vy por la inclusién de un mayor nimero de
indicadores de desempefio.

6.2 CRITERIOS DE SELECCION DEL CONTRATISTA

La seleccién del contratista se realizé en dos fases. La
primera de precalificacién y la segunda por el menor precio
de la oferta para las firmas preseleccionadas en el proceso
de precalificacion.
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Los criterios de preseleccién seleccionados buscaron la

amplia participacion de firmas especializadas en este tipo de
actividades en donde los elementos clave fueron los siguientes:

» Experiencia especifica en servicios de diagndstico y
planificacidén: dos contratos en sistemas de distribucién
con por lo menos 15 mil clientes activos.

* Experiencia especifica en optimizacién operativa en
sistemas de abastecimiento de agua: dos contratos
cada uno por 3.5 millones de délares en sistemas de
distribucién con por lo menos 15 mil clientes activos.

« Experiencia especifica en servicios de gestion de las
pérdidas fisicas: dos contratos cada uno por 250 mil
ddlares en sistemas de distribucién con por lo menos 15
mil clientes activos.

» Experiencia especifica en mejoras de la gestion
comercial: tres contratos cada uno por 2.5 millones
de ddlares en sistemas de distribucién con por lo menos
15 mil clientes activos.

* Experiencia especifica del equipo de trabajo: director de
proyectos (15 afios), especialista en disefio hidraulico
(10 afios), especialista en gestién comercial (10 afios),
especialista en gestién de pérdidas fisicas (10 afios) vy
especialista en gestién social y comunicacién (7 afios).

Un elemento innovador de este contrato fue la inclusion
de criterios de elegibilidad para empresas operadoras ya
sea en la zona de servicio del operador o en contratos de
largo plazo en sistemas diferentes al de la zona de servicio
del operador. En este caso, los criterios consideran que el
contrato tenga una duracién de por lo menos tres afios, que
el tamafo del sistema sea superior a 15 mil clientes y que
el costo de las actividades alcancen montos similares a los
solicitados en los criterios de precalificacién, y, que

el operador cubra sus propios gastos operativos con
ingresos operacionales propios, reflejados éstos en sus
estados financieros.

6.3 LECCIONES APRENDIDAS DEL PROCESO DE PRECALIFICACION

El proceso de licitacion, como bien se menciond
anteriormente se inicié con la precalificacion de firmas
interesadas que cumpliesen con los requisitos arriba
mencionados. A esta convocatoria se presentaron
finalmente 11 interesados, de los cuales 9 fueron
asociaciones de participacién y solo dos empresas se
presentaron a nombre propio.



No deja de llamar la atencién la amplia distribucién
geogréfica de los interesados en la precalificacion, pues
considera empresas panamefas, chilenas, uruguayas,
brasileras, colombianas, espafiolas, estadunidenses e
incluso una sudafricana.

De otra parte, se debe destacar que dentro del grupo

de empresas a precalificar se encontraron 8 empresas
operadoras que al parecer es la respuesta esperada a la
flexibilizacion de los criterios de precalificacion y que
buscaba subsanar el déficit de empresas especializadas en
este tipo de contratos integrales evidenciado en el proceso
de Honduras.

La consideracién que para la evaluacion de los documentos
y soportes presentados por los 11 interesados a la
precalificacion se requerfa de conocimiento experto, llevo a
la contratacién de un consultor internacional para dar apoyo
al IDAAN.

Cabe destacar que muchas de las certificaciones
presentadas por los interesados no responden de manera
explicita a los requerimientos de la convocatoria, lo

que llevd inicialmente a la precalificacion de un nimero
pequefio de empresas. Luego de un anélisis mas detallado
esto derivé en la inclusion de otras que por su tamafio y
reconocimiento en la regién eran candidatas totalmente
validas para el proceso licitatorio en su fase subsiguiente.

Si bien al momento de definir los criterios de seleccion de
los posibles oferentes, en aras de una mayor participacién,
algunos de estos no se explicitan de forma adecuada;

asi por ejemplo, el componente de gestién comercial en
muchos casos se validé con contratos de instalacion de
medidores que cumplian con el monto solicitado, pero

que a la postre no demuestran que el oferente tenga la
experiencia requerida en la gestidn de los procesos. Es claro
que este aspecto particular se podria subsanar con montos

menores de contratacién pero con el alcance limitado a

los aspectos de gestidon, pero que su conveniencia se debe
analizar en cada caso.

El proceso de precalificacion se inicid el 29 de marzo de
2012 y finalizd el 27 de julio, con una duracién cercana a

los cuatro meses, en gran medida debido a las revisiones
adicionales solicitadas por parte del Banco Mundial para dar
su no objecién a las evaluaciones realizadas por el IDAAN y
que refuerza como se menciond anteriormente la necesidad
de contar con un experto en este tipo de proyectos familiar
con los procedimientos del Banco, lo cual reduciria el
tiempo de esta evaluacién.

Finalmente, se precalificaron 9 de las 11 empresas que
cumplieron sustancialmente con los criterios de seleccién.

6.4 LECCIONES APRENDIDAS DEL PROCESO DE LICITACION

El proceso de licitacion se inicié el 25 de septiembre de
2012 y fueron invitados a él las 9 firmas seleccionadas en
el proceso de precalificacién. Para el momento de cierre
de la licitacién, 22 de noviembre de 2012, se presentaron
sélo 4 de las 9 firmas seleccionadas. De éstas, 2 firmas
presentaron ofertas cercanas a los 17 millones de ddlares;
mientras que las otras 2 presentaron ofertas cercanas a
los 26 millones de délares lo cual, sin lugar a dudas, es una
diferencia significativa.

Durante el proceso de licitacion se atendieron 226 consultas
a los documentos de licitacion, las cuales cubrieron
practicamente todos los aspectos de éstos; sin embargo, la
mayor cantidad de consultas estuvieron asociadas con las
especificaciones técnicas de los medidores de agua y con

el calculo de los indicadores de desempefio. Estos y otros
aspectos menores fueron incluidos en una enmienda a los
documentos de licitacién.

La consideracion que para la evaluacion de los documentos y soportes

presentados por los 11 interesados a la precalificacion se requeria

de conocimiento experto, llevo a la contratacion de un consultor
internacional para dar apoyo al IDAAN. 3
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Pareceria prudente que en futuros procesos de este tipo
las especificaciones técnicas se actualicen de acuerdo
no solo con las normas nacionales vigentes sino con

las internacionales, pues se le pide al contratista que
implemente su know-how en el tema de medicién pero
se le limita con especificaciones obsoletas creando asf
restricciones innecesarias.

Si bien en las consultas no se presenta un postura en

contra del mecanismo de remuneraciéon del desempefio y
de las metas minimas, si se registran algunas solicitudes
que buscan cambiar algunos aspectos como que la parte
que no es efecto de pago se incluya en periodos posteriores,
por sélo mencionar alguna, que de cierta forma desdibujan
la filosofia del contrato y buscan reducir el riesgo del
contratista ya que con un 30 por ciento por desempefio

la estructura de costos se ve influenciada por este
componente.

Lo que resulta evidente de la conversacion con algunas

de las firmas que optaron por no presentar oferta es que

el riesgo de no cumplir con las metas del contrato se
considerd alto, teniendo en cuenta los plazos impuestos por
el contrato y las dificiles condiciones socio-econdémicas del
area geografica del proyecto, en especial, en lo que hace
referencia a la gestién comercial en zonas marginales con
altos niveles de delincuencia.
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En la seleccidon del contratista para la oferta con el menor

precio se encontrd que aquel con el menor precio calculé
el pago por desempefio y la bonificacién con un porcentaje
menor al establecido en los documentos de licitacién, lo
que llevd a una nueva revisién de las ofertas asignandole el
contrato a otra de las firmas que cumplia con los requisitos
de las especificaciones técnicas.

A pesar de que este proceso fue més complejo que el de
Honduras, sus documentos de licitacion demostraron ser
una buena base para este tipo de contrataciones. Estos,
pudieron ajustarse a los requerimientos del sistema sin
mayor dificultad, lo que facilité en mucho la estructuracion
de los mismos. Sin embargo, se debe ser prudente en

su utilizacion pues debe prestarse especial atencién a
elementos de contexto tales como los permisos de obras o
la operacién del sistema que pueden plantear restricciones
importantes al momento de la ejecucién de la fase de
implementacion.

Finalmente, esta experiencia muestra que el mercado para
este tipo de contratos aln no esta totalmente maduro,

pues se encontré como empresas calificadas una mezcla de
contratistas tradicionales de obra con limitada experiencia
de gestién y de empresas operadoras que no han expresado
todo el interés esperado por la percepcion del riesgo o con
estructuras de costos no competitivas con la de

estos contratistas.
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FACILITANDO  PPIAF es un fondo financiado por mdiltiples donantes que provee asistencia técnica a los gobiernos de paises en desarrollo

LA INVERSI()N para desarrollar ambientes propicios y facilitar la inversién privada en infraestructura. Nuestro objetivo es construir alianzas
EN INFRAESTRUCTURA  transformadoras que nos permitan crear un mayor impacto al alcanzar nuestro objetivo.



