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PRESENTACION

1 gobierno nacional, en el marco general de las politicas orientadas al

desarrollo para la paz con equidad, se propone reducir la brecha existen-

te en la cobertura y calidad de la prestacién de los servicios entre las

ciudades grandes y medianas, y los municipios menores y las zonas rura-
les del pafs. Para lograr este objetivo es necesario promover e impulsar programas
que apoyen los procesos de descentralizacién e involucrar a las comunidades de
las pequefias municipalidades y del 4rea rural en su ejecucidn

La carencia de la cobertura en los sectores més pobres de la poblacién sélo se
podré superar en la medida en que los programas y las inversiones sectoriales se
enfoquen con criterios de integralidad, transectorialidad y sostenibilidad Ese es €l
eje estructurador del presente documento que logra catalizar la experiencia obte-
nida en la ejecucién del Programa Nacional de Sostenibilidad de Sistemas de Agua
y Saneamiento en Colombia

El Ministerio de Desarrollo Econémico, Findeter y el Instituto Cinara — Unuvalle
presentan la orientacién conceptual para atender la prestacién de servicios sos~
tenibles de agua y saneamiento en las localidades menores a 12 500 habitantes,
aplicable también a poblaciones de mayor tamafio

La fortaleza conceptual del Programa Nacional de Sostenibihdad radica en la pro-
mocién del Desarrollo Humano Sostenible referido a la consideracién de la gente
como sujeto y fin Gltimo del desarrollo, pero teniendo presente que los seres
humanos estén insertos en un entorno natural con el cual establecen relaciones
esenciales para la supervivencia; en el caso del agua para el consumo y el uso
humano , la relacién Ser Humano — Naturaleza no puede ser una relacién que se
pueda tomar o dejar aleatoriamente puesto que la conservacién sostenible del
recurso hidrico es esencial para la vida.

Igualmente, se considera que los sistemas de agua y saneamiento son sostenibles
en la medida en que “alo largo de su vida proyectada suministren el nivel deseado
de servicio, con criterios de calidad y eficiencia econémica y ambiental, los cuales
pueden ser financiados o cofinanciados por sus usuarios, con un mimmo razona-
ble de apoyo externo y de asistencia técruca y usados de manera eficiente sin que
causen un efecto negativo al ambiente”.

Ul
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Otro elemento que subyace al concepto de sostenibilidad es de la participacién
ciudadana y comunitaria en el marco de unas relaciones de “suma positiva” entre
el Estado y la Sociedad Civil La propuesta hace énfasis en una concepcién inte-
gral de la participacién. participar es hacer parte del pensamiento, la accién y la

toma de decisiones, de los miembros de la comunidad como usuanos de un siste- -

ma al que tienen derecho sin distincién de etnia, clase o género y cuya responsa-
bilidad por su sostenimiento asumen a partir de su inictativa y autonomfa -

La propuesta participativa del Programa Nacional de Sostenibilidad se concreta en
los proyectos de aprendizaje en equipo, donde convergen actores provenientes
de las comunidades; las instituciones y la academta, con un enfoque integral que
contemple lo técnico, los sacial y lo ambiental, y bajo la premisa del didlogo de
saberes que nos 1nvita a considerar a cada uno de los actores como portadores de
conocimientos cuyos aportes son esenciales para el desarrollo del proyecto.

El marco conceptual propuesto sugiere la necesidad de realizar algunos ajustes a
factores que afectan su aplicacidén, entre los cuales se resalta la necesidad de
adecuar el marco normativo, institucional y de politicas que replanteen la visién
de los procesos educativos en universidades e instituciones de formacién, que
garanticen los recursos suficientes para el logro de la eficienicia y la efectividad en
su ejecucién y que promuevan esguemas de vigilancia y control social de las inver-
siones, estos aspectos son fundamentales para responder a los retos de cambio y
de modernizacién del sector de acuerdo con las condiciones particulares de las
zonas rurales y los pequefios municiplos.

Para el Ministerio de Desarrollo Econémico y Findeter es muy gratificante entregar
este documento que, seguramente se convertird en matenal de consulta para todos
aquellos actores naclonales, reglonales y locales interesados en aportar soluciones
para la prestacién eficiente de los servicios de agua potable y saneamiento béstco.

Esperamos que su lectura sirva para avanzar en el estimulo a la decisiva participa-
cién de las comuntdades en la bisqueda de soluciones democraticas a sus nece-
sidades basicas. Nuestro compromiso es recibir comentanos y propuestas corven-
cidos que sélo en la practica y el debate podremos seguir mejorando los procesos.

7—5¢W
Fernando Araujo Perdomo -
Ministro de Desarrollo Econémico
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INTRODUCCION
St

a 1dentificacién de la poblacién objetivo del programa de sosterubilidad de
agua y saneamiento en localidades menores de 12.500 habitantes que junto
con sus zonas rurales y las marginales de las ciudades, representa aproxima-
damente el 43.5% del total de la poblacién del pafs, impone indubitablemente
la necesidad de desarrollar en el corto plazo y de manera prevalente el marco
conceptual que domna la presente publicacién a manera de fase 1

En buena hora y en admirable consorcio la Direccién de Servicios Pablicos Domi-
cilianios del Ministerio de Desarrollo Econémico, el Fondo de Inversién Urbana - -
FIU-, el Instituto Cinara de la Universidad del Valle y Findeter, trazaron con rigor
cientifico y metodolégico las bases més universales para el disefio de politicas de
Estado desde la perspectiva de la participaciéon comunitaria, el modelo de gestién
a institucionalizar y los controles que deben acompafiar cada uno de los procesas

Ala activa participacién de los departamentos del Cauca, Boyac4, y Risaralda y de
los gobiernos locales y comunidades de El Bordo, Ventaquemada, y Mistrat, de-
ben sumarse en lo inmediato todos los entes territoriales y comunidades que pre-
senten deficiencias en sus sistemas de abastecimiento de agua y saneamiento de
cara a concertar la prionidad en sus soluciones y a asegurar la calidad y efectivo
desarrollo de los proyectos a financiar por parte de Findeter.

Es que muy a pesar de que Findeter tiene instituida la metodologia para la concep-
c16n, planeacién y ejecucién de los proyectos a financiar, no siempre la calidad de
los mismos alcanza los niveles esperados por parte de la comunidad. Esta situa-
c16n se explica por las siguientes razones: 1) Los desfases en la ejecucién de los
proyectos se asoclan a deficiencias en la gestién de la administracién territortal
para formular los proyectos, adelantar procesos de contratacién y hacer adecua-
do seguimiento a la calidad de las inversiones (fenémeno que como ha quedado
dicho, se procura corregir con la implementacién de la metodologia que acompa-
fia el marco conceptual materia de la presente publicacién) 2) Las acciones de
fortalecimiento institucional, desarrolladas con el apoyo de consultorfas, son ge-
neralmente desatendidas por las administraciones locales, y 3) tanto los proble-
mas como las soluciones son definidas por instituciones ajenas a la comunidad,
sin investigacién cefida a la realidad de los municipios y comunidades y lo que es

13
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mas grave, sin concertacién previa, en contravia de los postulados constituciona-
les de la democracia y planeacién participativas.

Ante tal situacién, se impone la necesidad de que todas las comunidades se pon-
gan de pie para sustentar e incorparar a los procedimientos, contratos, manuales,
términos de referencia y pliegos de contratacién, entre otros, la demanda real de
sus servicios en materia de abastecimiento de agua y saneamiento basico, con
criterios de calidad y continuidad -

Findeter ser4 celoso defensor del marco conceptual que domina la presente publi-
cacién en el deseo de descorrer el fantasma del simbolismo que caracteriza la
mayorfa de las investigaciones interdisciplinanas Es a su eficacia y a su desarrollo
institucional nmediato a lo que apunta nuestro ejercicio mahcomuriado.

¢t

Ju rlos Trujillo Barrera T - o i
Presidente Findeter -

14



4. ANTECEDENTES

urante las tltimas décadas se ha logrado generar un amplio consenso en

torno al crucial papel que el adecuado suministro de agua potable y el

saneamiento adquieren para la salud de las personas y el mejoramiento

de su calidad de vida Las inversiones realizadas en los pafses en desarro-
llo, que durante la Década del Agua (1981-1990) fueron entre USS 9 y USS 10
billones por afio (Banco Mundial, 1990, citado en Alaerts y Hartvelt, 1996), posi-
bilitaron que cerca de | 350 millones de personas fueran provistas con sistemas
de abastecimiento de agua y 750 millones con sistemas de saneamiento.

Sin embargo, a pesar de este progreso sin precedentes, todavia aproximada-
mente 1 600 millones de personas afin necesitan de un servicio de suministro
de agua y 2 600 millones requieren del servicio de saneamiento (Najlis, 1996).
Ademaés, diversas experiencias en el mundo han mostrado cémo la carencia de
cobertura afecta en lo fundamental a la poblacién mas pobre Para lograr su
aprovisionamiento la gente de escasos recursos debe realizar grandes esfuer-
zos, bien sea recogiendo y transportando el agua desde largas distancias (tarea
realizada generalmente por mujeres y nifios) o compréndola a un costo muy
elevado a los vendedores en las calles, con el agravante adicional que represen-
ta un alto nesgo sanitario, debido a sus elevados indices de contaminacién mi-
crobiolégica, generado bésicamente por la falta de proteccidon de las fuentes.y
microcuencas y las inadecuadas condiciones de su transporte, almacenamiento
y manipulacién

Con respecto a la poblacién que tiene acceso a un servicio de suministro de
agua, las solas cifras de cobertura pueden llevar a conclusiones falsas. Hay in-
vestigaciones que claramente indican cémo un gran nimero de sistemas no en-
trega un servicio adecuado en términos de la continuidad, cantidad y calidad del
agua suministrada. Ademas, en la mayorfa de los casos, los ingresos de las orga-
nizaciones responsables por la prestacién del servicio no alcanzan para cubrir el
costo de los gastos de operacién y mantenimiento, lo que genera el inadecuado
funcionamiento y hasta el abandono de las instalaciones, con la consiguiente
pérdida de las inversiones y esfuerzos realizados

Al analizar los factores que estédn incidiendo en la situacién encontrada, muchos
de los problemas son atribuidos a deficiencias sistematicas en las instituciones

15
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responsables de establecer las politicas, asf como de regular, vigilar y controlar

los sistemas, ademas de la debilidad y imitada capactdad de los entes responsa- -

bles de la admunistracién y prestacién de los servicios y del poco o inexistente
apoyo externo No obstante, las mayores imitaciones estan asociadas més a los
enfoques utihzados que a las razones argumentadas anteriormente.

Los afios post-Década han estado orientados hacia la consolidacién de las lec-
ciones aprendidas y hacia un cambio en las estrategias utilizadas para resolver
los problemas del suministro del agua y el saneamiento Entre los aspectos que
mayor atencién han recibido se destaca el énfasis en el desarrollo institucional,
la formacién de capacidades, la coardinacién y colaboracién interinstitucional e
interdisciplinaria, pero también se ha enfatizado la innovacidn tecnolégica como
una estrategia paracumplir con las politicas de desarrollo del sector y se subraya
la necesidad de integrar las soluciones de agua y saneamiénto con los progra-
mas de educacién en higiene

El surgimiento de organismos de cardcter mundial como el Cansejo Colaborativo
del Agua y el Saneamiento promovido por la Organizacién Mundial de la Salud, la
Asociacién Global del Agua que buscan hacer realidad un manejo integral del re-
curso hidrico o la realizaci6n de la Conferencia sobre Suministro Comunitario de
Agua y Saneamiento, realizada en Washington en mayo de 1998, estdn marcando
nuevas pautas para abordar el manejo del sector en las pequefias localidades.

Sin embargo, por diversas razones, especialmente de tipo politico, en los pafses
en desarrollo atin persiste un enfoque de construccién de obras que genera éxi-
tos de corto plazo, pero sin reflexionar en el efecto negativo que a largo plazo
significan los costosos fracasos y las grandes decepciones en las comunidades
cuando las inversiones na han cumplido el objetivo para el cual fueron ejecuta-
das En este sentido, los gobiernos y las instituciones han mniciado un proceso
de cambio y estan colocando mayor atencidn en la necesidad de promover un
enfoque més integral y participativd en la bisqueda de soluciones, de manera
que ellas sean sostenibles con la vinculacién protagénica de las comunidades
(Serageldin, 1995). )

“".-SITUACION DEL SECTOR DE AGUA Y
SANEAMIENTO EN COLOMBIA

El abastecimiento de agua con crterio de calidad es esencial para el mejora-
miento de la salud piiblica y el desarrollo social y se constituye en uno de los
principales objetivos de los planes de desarrollo en el sector de Abastecimiento

16

R
LS =

v



ANTECEDENTES

de Agua y Saneamiento (ASB), no solamente en Colombia, sino en los demés
pafses de la regién. Esta condicién ha derivado en las tdltimas dos décadas en
una mayor atencién al sector, que se manifiesta en un incremento significativo
de las inversiones', conjuntamente con una reorganizacién institucional, que
busca una mayor responsabilidad del nivel local.

A pesar de estas acciones, en 1997 atin 10.8 millones de habitantes no contaban
con servicio de acueducto y 16.8 millones carecfan de alcantarillado, signufican-
do que la cobertura era de 73 0% y 58.0% respectivamente.

Esta situacién era atn mas critica en la zona rural donde sin considerar sistemas
no convencionales la cobertura en acueducto era del 44 2% y en alcantarillado
del 25 4% para 1997

Con el proceso de descentralizacién, que colocé en manos del nivel local la
responsabilidad de la prestacién de los servicios de ASB, se esperaba que esta
situacién mejorara Sin embargo, después de diez afios de niciado el proceso, la
situacién en la prestacién de los servicios de suministro de agua y saneamiento
continda presentando limitaciones y deficiencias que colocan en riesgo la soste-~
nibilidad de las inversiones e intervenciones realizadas en el sector, y estas defi-
ciencias son mayores en las zonas rurales y el pequefio municipio. Uno de los
aspectos que se acepta es el hecho que la inmensa mayoria de los municipios
recibié la responsabilidad de Ia prestacién de estos servicios, sin un proceso de
transicién minimo que les permitiera potenciar y fortalecer su capacidad técnica;
administrativa y financiera (DNP-2532, 1991)

Tabla 1. Cobertura de Acueducto y

- == Alcantarillado en Colombia~1997

j il :-‘ Ve
PREE | =oxlinmamevinte T

w il __ "

nacional

QLa

B En un perfodo de 18 aiios entre 1975 y 1993 se invirtieron USS 2 795 millones y las coberturas promedio
a nivel nacional aumentaron un 25% en acueducto y un 26% en alcantanllado (Conpes 2532 de 1991,
Conpes 2767-DNP-Upru de 1995)

17
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*=*EL DESARROLLO DE UN PROGRAMA DE
SOSTENIBILIDAD EN COLOMBIA

Teniendo en cuenta que en Colombia las mayores deficiencias en cuanto a pres-
tacién de servicios pulblicos se concentran principalmente en las zonas rurales y
pequefios municipios, el Ministerio de Desarrollo Econémico, a través de la Direc~
c16n de Servicios Publicos Domiciliarios, la Financiera de Desarrollo Territorial,
Findeter, el Fondo de Infraestructura Urbana, FIU, en equipo con el Instituto Cinara
de la Universidad del Valle, concertaron la realizacién de un programa cuyo obje-
tivo general es "contnibuir a la sostenibilidad de las inversiones e intervenciones
en el sector de agua potable, saneamiento basico y conservacién de los recursos
hidnicos, potenciando, fortaleciendo y optimizando las capacidades instituciona-
les y comunitarias en el desarrollo del ciclo de los proyectos”.

El programa ha considerado como poblacién objetivo las localidades con menos -

de 12 500 habitantes Al examinar los 1 091 (Dane 1997) munictpios de Colom-
bia, el 79% tiene cabeceras menores a 12.500 habitantes. La poblacién ubicada
en estas cabeceras, junto con la que habita en la zona rural, representa el 37 9%
de los habitantes totales del pafs (Dane, 1997). Si se considera, ademas, que la
poblacién asentada en las zonas marginales de las ciudades y que no esté co-
nectada a los sistemas centrales municipales de acueducto puede representar al
menos el 15% de sus habitantes?, la poblacién objeto del Programa Nacional de
Sostenibilidad se acercarfa al 52 9% de la poblacién colombiana - -

Tabla 2. Identificacion de la poblacién objetivo del
Z==m programa nacional de sostenibilidad

I —t
S s el

' Dato estimado con base en May (1996} qulen afirma que en el 4rea urhano-marginal puede habitar cerca -
del 30% de los habitantes de Jas grandes cludades Se supone que por diferentes caracteristlcas topogréficas,
acceso, etc, la mitad de estos na puede conectarse al sistema central de abiastecimiento de agua de la
cludad -
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INTRODUCCION

Se ha calculado, ademés, que en el pequefio municipio la zona rural y las areas
urbano-marginales pueden existir entre 12 y 15 mil sistemas de abastecimiento
de agua® manejados por organizaciones de base comunitana o directamente por
las administraciones municipales, con deficiencias nstitucionales y de gestién
que afectan su sostenibilidad. Es en estas zonas donde la capacidad del nivel
local es més limitada: cuenta con un apoyo minimo; no tiene interlocutores cla-
ros en el nivel departamental y nacional ~especializados en la problemética de
los municipios menores y zona rural-, tiene dificultades de acceso a los recursos
disponibles para el sector y tiene limitaciones atin mayores para luego ejecutar-
Jos desarrollando proyectos sostenibles (DNB 1995).

El programa, para alcanzar el objetivo general propuesto ha establecido como
objetivos especificos los siguientes:

~ La participacién de las comunidades e instituciones en el ciclo de los proyec-
tos, .

~ La gest16n de las organizaciones de base comunitaria o municipal para la pres-
tacién sostenible de los servicios; i

~ La realizacién de actividades de vigilancia y control con participacién comuni-
taria, como una herramienta de planificacién y apoyo para la sostenibilidad en
el sector;

~ El fortalecimiento de los programas de formacién y capacitacién a nivel de
tecndlogos, técnicos y operarios en el marco de la participacién y gestidn
comunitaria, ’

~ El fortalecimiento de la capacidad cientifica y tecnolégica en el sector, con
énfasis en la recuperacién de investigacién, sistematizacién, transferencia,
acceso y divulgacidn de desarrollos, experiencias y logros nacionales e inter-
nacionales que retroalimenten el ciclo de los proyectos;

~ La divulgacién de las experiencias y logros alcanzados, y la generacién de
recomendaciones que contribuyan al fortalecimiento del sector.

=ALCANCES Y CONTENIDO DEL DOCUMENTO

Toda intervencién sobre la realidad, y de manera especial la planificada, como lo
son los proyectos, es la materializacién de concepciones Las cuales a su vez son
retroalimentadas o modificadas por la practica Sin embargo, generalmente la gran
preocupacién del personal vinculado a proyectos es su operativizacién cqué fa-

! Dato calculado con base en suponer que existen entre 30 y 40 veredas en cada uno de los 1 091 munici-

plos . . -
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ses?, dcudles pasos?, ¢ccudntas actividades? y équé tareas realizar? y en ¢cuanto
tiempo? Resulta poco comin, y para algunos hasta sin sentido, ocuparse de las
concepclones queestan orientando el trabajo operativo. Es el caso de la «priva~
tizaci6ny, por tomar un ejemplo de actualidad, se habla sobre este proceso dan-~
do como explicacién <a ineficiencla de las empresas del Estado» y se queda con-
forme con esa explicacién porque pocos analizan esta accién dentro de la 16gica
promovida por el pensamiento neoliberal.

Tenierido en cuenta esta consideracién es importante dejar en claro que la an-
gustia generada por la accién, que lleva a buscar “recetas” o “listados de accio-
nes y soluciones”, no encontrara respuesta en este documento Este se ha escri-
to con el objetivo de revelar los conceptos que subyacen y orientan la metodo-
logia, la seleccién de las técnicas de trabajo y, en general, la ejecucién de los
proyectos afrontados Sin embargo, en el capitulo ocho se realiza una reflexién
sobre los factores por considerar para promover la institucionalizacién del enfo-
que metodoldgico desarrollado por el programa.

En el capitulo dos se hace una revisién sobre las concepciones del desarrollo y
se propone una visién sobre la sostenibilidad para el sector de agua y sanea-
miento en concordancia ton los debates que actualmente se desarrollan a nivel
nacional e internacional

En el capitulo tres se hace un resumen del actual marco mstitucional, legal y
regulatorio para la prestacién de los servicios de ASB en el pafs, el cual corres-
ponde al espiritu promovido por la Constitucién de 1991 El capitulo cuatro pre-
senta una visién general sobre el concepto de participacién comunitaria y su
aplicabilidad en el sector

En los capitulos cinco y seis se da cuenta de los conceptos, aspectos y conside-
raciones en torno a la gestién en la prestacién de los servicios, incluyendo la
gestién municipal y comunitaria, asf como su vigilancia y control, como herra-
mienta de apoyo para la planificacién sectorial. Por su parte, el capitulo siete
Incluye la concepcién del proyecto como espacio de aprendizaje en equipo
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| concepto de sostentbilidad se incluye en la agenda del sector como con-

secuencia de su incidericia en el mundo del desarrollo. La declaracién

de la Comisién Mundial de Medio Ambiente y Desarrollo (1987) que cues-~

tiona el modelo de desarrollo predominante y propone trabajar por un
Desarrollo Sostenible que no arriesgue el futuro de las nuevas generaciones,
coloca en tensién todo el andamiaje conceptual que han venido manejando los
diversos sectores socto~-econémicos y de servicios los cuales necesitan adecuarse
a las nuevas exigencias Este capftulo, a partir de dar una evaluacién general de
la evolucién del concepto de desarrollo, presenta la propuesta de aplicacién del
concepto de sostenibilidad en el sector de Agua y Saneamiento

*=4CUANDO SE EMPEZO A HABLAR
DE DESARROLLO?

La segunda guerra mundial dividié el mundo en dos bloques antagdnicos, el so-
cialista y el capitalista, situacién que perdurarfa hasta finales de la década del 80,
pero que mientras existié colocd su impronta a muchas de las iniciativas de las re~
laciones entre los pafses. La llamada «Guerra Friap, unida a la evidencia que dejé
la guerra de la enorme diferencia entre pafses industnalizados y paises pobres, estan
en la base del surgimiento del cuerpo conceptual, institucional y del conjunto de
practicas que conocemos como desarrollo y que han marcado la orientacién
politica y econdmica de los pafses del hemisferio sur, durante la segunda mitad del
presente siglo, pues conforme lo plantea Escobar (1988) «El desarrollo no es solo
la organizacién de un conjunto de teorfas y précticas para el mejoramiento de las
condiciones locales sino més bien una serie de tecnologias politicas que intentan
dirigir la realidad del tercer mundo»

Las primeras acciones, en los paises del sur, enmarcadas dentro de la denomna-
c16n de desarrollo estédn guiadas por el modelo seguido para la reconstruccién
de la Alemania devastada por la guerra {construccién de carreteras, puentes,
escuelas, acueductos) y bajo la responsabilidad del Banco Internacional para la
Reconstruccién y el Desarrollo. La proclamacién de las Naciones Unidas de la
década del 60 como la Primera Década del Desarrollo oficializa, a partir de en-
tonces, la influencia que las politicas macro de los llamados paises subdesarro-
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llados experimentan del paradigma de desarrollo que esté vigente. Estos
paradigmas seran los que incidirdn en la estructuracién de estrategias, formula-

c16n de programas y jerarquizacién de proyectos y orientardn su formulacién De .

ahi la importancia de examinarlos detenidamente.

_+===BREVE RESENA DE LA EVOLUCION DE LOS
ENFOQUES PROMOVIDOS POR LAS POLITICAS
DE DESARROLLO

Antes de la segunda guerra mundial se habfa venido gestando la idea de identifi-
car desarrollo con crecimiento industnal El estudio de Colin Clark, «The Conditions
of Economics Progress» publicado en 1938, refuerza esta concepcién pues, usando
el andlisis estadistico, demuestra que en el sector industnal el mivel de ingreso

real por habitante es mayor (Furtado, 1984), generando una corriente de pensa- -

miento intefesada en buscar las vias mas rdpidas para llegar a la industrializa-
c16n, dentro de la cual encontrardn gran acogida los intentos de Rostow por
tratar de explicar el paso de la sociedad trad1c10nal a la moderna mediante una
serle sucesiva de etapas -

Es asf como en la década del 60 predominarén en el enfoque de desarrollo las
teorfas de la modernizacién basadas en la dicotomia, modemos-atrasados (Be-
jarano, 1992) en las cuales los <atrasadosy tienen esa situacién porque poseen
instituciones y valores diferentes a los paises industrializados De manera que el
gran énfasis se hace en la remocién de los obstaculos culturales que le impiden
a este tipo de sociedades ser modernas El gran reto es el cambio y, por tanto, se
otorga gran importancia a la planificacién de ese cambio

La década del 70 es consagrada como la Segunda Década del Desarrollo pero, -

por la poca incidencia de los programas adelantados en la década anterior, © por
la constatacién en muchos casos de que estos habfan incidido solamente sobre
éhites rurales, se dio un cambio en la onentacién de la politica, pasando de la
comunidad, en general, al trabajo con grupos-objetivo de poblacién o grupos._
especificos (Chambers, 1993) Es la propuesta del Crecimiento con Equidad de

la cual surgen programas como el Desarrollo Rural Integrado dingido a los pe-—

querfios agricultores de Asia, Africa y América Latina.

Aungque el enfoque de trabajar con grupos-objetivo ha sido superado en muchos .
campos del desarrollo y no recomendable en agua y saneamiento, ya que este
sector demanda la vinculacién de todos los usuarios de los sistemas
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Particularmente, el estudio de Esther Boserup (1970), dirigido especificamente a
la mujer, como grupo-obijetivo permitié agrupar evidencias sobre los aportes de
la mujer a la economfa de los paises. Esta situacién permanecia oculta porque
las estadisticas no presentaban la informacién econdémica disciminada por sexos

Apoyadas en esa informacién y en documentos que muestran los efectos nega-
tivos de la “modernizacién rural” sobre la mujer, feministas de los pafses “del
norte” impulsan y logran introducir en el campo del desarrollo la preocupacién
por el acceso de las mujeres al empleo y al mercado en igualdad de condjciones
con el hombre (Moser, 1991) y en 1975 con la celebracién en México de la Con-
ferencia Mundial del Afio Internacional de la Mujer, con asistencia de delegados
(as) de 133 pafses, se produce el primer plan de accién para trabajar en pro de la
mujer La década (1976-1985) es declarada como la Década de la Mujer.

Igualmente, en 1975 la Asamblea General de las Naciones Unidas pide la es-
tructuracién de una estrategia que afronte de una manera mucho mas eficien-~
te los objetivos sociales del desarrollo, lo cual da origen a la Conferencia so-
bre Empleo, Distribucién de Ingreso y Progreso Social (Abbot, 1996) que
establecié un programa de accién para satisfacer las llamadas necesidades
basicas, las cuales fueron consideradas como los requernimientos minimos a
nivel familiar (alimentacién, vivienda, vestido) y requerimientos minimos a nive]
social (agua potable, saneamiento, transporte piblico, salud, educacién e ins-
talaciones culturales).

La anterior posicién incide en los planteamientos del Banco Mundial que empie-
za a promover eredistribucién con crecimiento» y a impulsar los programas de
cerradicacién de la pobreza absolutar. En cuanto a la mujer, la preocupacién se
traslada a la ejecucién de proyectos de generacidn de ingresos, pues se descu-
bre que en los paises del Tercer Mundo elias son “las més pobres entre los po-
bres”. Por otra parte, en la década de los 70 se inicia la vinculacién de los profe-
sionales de las ciencias soclales a los grandes proyectos agricolas, en especial al
riego {Cernea,1995), pero las comunidades son para ellos fundamentalmente
personas a quienes deben consultar para que aporten los datos que facilitaran la
ejecucién de los proyectos decididos por personal externo.

En la década de los 80 y los 90 predomina la visién neoliberal con sus programas
de ajuste estructural que buscan la eficiencia, la cual se asocia con la reduccién
del tamafio del Estado, la apertura del mercado y el impulso a los procesos de
privatizacién. Con relacién a la situacién de la mujer este enfoque esté orientado
a mejorar su eficiencia en la produccién y en el trabajo comunal sin preocuparse
por su funcién reproductiva (Moser, 1989).
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—~*"PARADIGMAS ALTERNATIVOS DE DESARROLLO

Paralelamente a los planteamientos sobre el desarrollo gestados en los organis-
mos Internacionales e impulsados por los Estados nacionales surgen desde dife-
rentes organizaciones de la sociedad propuestas alternativas Para la histona
latinoamericana tiene especial importancia, porque desencadend un pensamiento
critico a diferentes niveles, el planteamiento que se conoce.en la literatura como
Teorfa de la Dependencia Estructurada a finales de la década del 60, por un
grupo de economistas vinculados a la Cepal*, analiza la economfa mundial como
un sistema en que existen paises “céntricos” (los industnalizados) y pafses
“penféricos” (los subdesarrollados), que el desarrollo pone en contacto e, inclu-
sive, al aumentar los vinculos internacionales de la periferia crea la ilusién de su
crecimiento Pero en realidad lo que esta reforzando es su dependencia porque
tanto los procesos como los productos y la tecnologfa son concebidos y contro-
lados por el “centro” (Furtado 1984).

Desde otras vertientes del pensamiento, los participantes en-la reunién de
Cocoyoc (México, 1974) consagran en su Declaracién enuestra preocupacion

primordial consiste en definir de nueva cuenta los propdsitos globales del Desa- -

rrollo No debe tratarse del Desarrollo de los objetos sino del Desarrollo del

hombre» y la Fundacién Dag Hammarskjéld de Uppsala (Suecia) en 1975 publica -
su informe «Qué Hacer: Otro Desarrollo» que se convierte en un cuestionamien-

to fuerte, desde un cuerpo conceptual coherente, a las teorfas que hacen equi-
valente desarrollo y crecimiento econémico

Se genera un interés por redefinir las necesidades humanas precisando que es-
tas son de orden material (fisiolégicas, ambientales, salud, educacién, ibertad
de expresién y de impresidn, libertad para circular y para recibir visitas) y no
material (creatividad, identidad, autonomia, compafifa, part1c1pac1on
autorrealizacién, sensacién de que la vida tiene un sentido)

En 1985 aparece en inglés la primera versién del libro «Primero la Gente, Varia-
bles Socioldgicas en el Desarrollo Rural» en el cual Michael Cernea plantea como
tesis fundamental que da gente es y debe ser el punto de partida, el centro y la
meta de cada intento de Desarrollo» y presenta proyectos realizados en diferen-~
tes campos del desarrollo como la irrigacién, la pesca, la agricultura, etc; para
evidenciar-los cambios cualitativos que se experimentan al poner en practica
este tipo de enfoque

a Cepal, Comisién Econémica para Amérca Latina y El Canbe

4
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En el planteamiento de Cernea «la organizacién social debe ser la franca preocu-
pacidn de las politicas y de los programas de Desarrollo y sus proyectos deben
construirse en torno a los modos de produccién, los patrones culturales, las
necesidades y el potenctial de tal o cual poblacién en el area del proyecto» (Cernea,
1995)

Los planteamientos sobre el ser humano como sujeto del desarrollo serdn
profundizados por la teorfa del desarrollo a escala humana, elaborada por un
colectivo interdisciplinario de profesionales latinoamericanos que inclufa parti-
cipantes de Canada y Suecia, coordinados por Manfred Max-Neef, quienes en
1986 presentaron la propuesta «Desarrollo a Escala Humana, una Opcién para el
Futuro», que buscaba “situar en el contexto latinoamericano (y a la luz de los
cambios de escenario ocurridos durante el Gltimo decenio) la propuesta conte-
nida en el Informe Dag Hammarskjold” (Max-Neef et al, 1993)

Ese planteamiento hunde sus raices en las transformaciones -ocurridas en las
ciencias sociales en América Latina, a finales de la década del 60 y principios del
70, cuando los cientificos sociales, ante la necesidad de dar respuesta a los
numerosos problemas de desigualdad social que afronta e] continente, desarro-
llan una actitud de compromiso con la transformacién social del orden vigente,
replantean el campo de las ciencias sociales como el &mbito donde predomina
una relacién sujeto-sujeto superando la relacién sujeto-objeto, como propia de
las ciencias de la naturaleza

Actuando en este sentido, las teorfas del desarrollo a escala humana, en oposi-
c16n a los planteamientos economicistas sobre el desarrollo, toman a la perso-
na como sujeto del desarrollo superando la visién de objeto que lo padece.

Son postulados bésicos del desarrollo a escala humana.

~ "El desarrollo se refiere a las personas y no a los objetos,

~ El mejor proceso de desarrollo serd aquel que permita elevar més la calidad de
vida de las personas,

~ La calidad de vida dependera de las posibilidades que tengan las personas de
satisfacer adecuadamente sus necesidades humanas fundamentales”

Clasifican las necesidades humanas segtin tategorias existenciales y segin cate-~
gorias axioldgicas Las primeras son las necesidades de ser, tener, hacer, estar;
las segundas son subsistencia, proteccién, afecto, entendimiento, patticipacién,
oclio, creacién, identidad y libertad

Dentro de este planteamiento, lo que esté culturalmente determinado no son las
necesidades humanas fundamentales, sino los satisfactores de esas necesida-
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des y es posible que un satisfactor dé respuesta a més de una necesidad Son
claros en afirmar que una politica de desarrollo orientada a la satisfaccién de las
necesidades trasciende la racionalidad econémica convencional porque com-
promete al ser humano en su totalidad y lleva a colocar la economfa al servicio
de las personas y no las personas al servicio de la economia, conforme se ha
dado cominmente. Se consolida asf una clara distincién entre paradigmas otien-
tados al crecimiento econdémico (a las cosas) y paradigmas centrados en los
seres humanos (Ver Tabla 3).

Tabla 3. Contraste entre los paradigmas de desarrollo
" "==centrados en las cosas y los paradigmas
centrados en la gente
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Por otra parte, en 1987 se da a conocer la propuesta de [a Comisién Mundial del
Medio Ambiente y del Desarrollo que plantea el «Desarrollo Sostenible», en el
cual la satisfaccién de las necesidades y aspiraciones humanas son el principal
objetivo del desarrollo, pero con un gran énfasis sobre la interrelacién entre
pobreza y crisis ecoldgica, puesto que se insiste en que se debe reconocer que la
limitacién para la satisfaccién de las necesidades humanas es que sean
ecoldgicamente posibles -

Se insiste sobre la necesidad del control demografico y hay preocupacién por el
uso de los recursos renovables y no renovables Se enuncian como necesidades
esenciales el trabajo, los alimentos, energfa, agua e higiene.

Es muy importante la claridad que se expresa sobre.

~ La necesidad de impulsar la investigacién y el desarrollo tecnoldgico del Ter-
cer Mundo,

~ Desarrollar tecnologias que produzcan bienes sociales,

~ Tener presente consideraciones ecoldgicas y econémicas para la toma de de-
cisiones, - )

~ Necesidad de que haya participacién en las decisiones sobre el medio am-
biente. : -

El concepto de desarrollo sostenible planteado por la Comisién Mundial ha teni-
do un gran impacto en la comunidad mundial por su cuestionamiento al manejo
que se ha hecho de los recursos naturales Ahora bien, reconociendo la impor-
tancia del sefialamiento han surgido diferentes criticas especialmente desde co-
rmientes culturalistas y ecosocialistas (Escobar, 1993) quienes le reprochan el tra-
tar la naturaleza como un recurso para ser aprovechado por el ser humano y el
no freno a la produccidén que estéd incidiendo de manera negativa en aspectos
como destruccidn de la capa de ozono, lluvias 4cidas, etc.

==EL PROGRAMA NACIONAL DE SOSTENIBILIDAD
Y LOS PARADIGMAS DEL DESARROLLO

Teniendo como marco de referencia el desarrollo centrado en la gente y el desa-
rrollo sostenible, el Programa Nacional de Sostenibilidad impulsa una concepcién
de desarrollo humano sostenible. Centra su interés en la potenciacién de las ca-
pacidades creadoras de los seres humanos empefiados en transformar sus con-
diciones de existencia, en este caso por medio de acciones en el campo de abas-
tecimiento de agua y el saneamiento que establecen relaciones con la naturaleza
conscientes de su interdependencia y, por tanto, actlan en consecuencia
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El programa considera, conforme lo plantea Julius Nyerere (1973), que< noes
posible desarrollar un pueblo, éste tiene que desarrollarse a si mismo. Porque

mientras es pasible para un extrafio construir la casa de un hombre, un extrafio
no puede dar a ese hombre el orgullo y la confianza en sf mismo como ser huma-
no Esas son actitudes que el hombre tiene que crear en sf mismo por sus propias
acciones. El hombre se desarrolla por lo que hace, se desarrolla al tomar sus pro-
plas decisiones y al aumentar su comprensién de lo que hace y de por qué lo hace,
al aumentar su propio conocirmiento y habilidad, y mediante su participacién ple-
na - como uno entre iguales - en la vida de la comunidad a la que pertenece»

Ahora bien, como el proceso se centra en las personas, parte del reconocimien-
to de que Colombia es un pafs diverso y que, por tanto, cualquier pretensién de
uniformizarlo harfa imposible la ejecucién del programa. De ahf la importancia
de trabajar sobre la base de las identidades culturales regionales reconociendo

que €l ser humano esta inscrito en un espacio y tiempo determinados, que tiene -

unos saberes y unas capacidades que se pretenden potencializar al ponerlas en
contacto con desarrolios metodoldgicos y tecnolégicos generados en el saber
académico y las précticas institucionales, dentro de un espirntu de trabajo en
equipo . : ) : - -

El programa recupera las conclusiones surgidas en la Década del Agua, en el

sentido de orentar las acciones hacia la bisqueda de la sostenibilidad de las

Inversiones e intervenciones realizadas en el sector, y con base en las experien-~
cias de Cinara-IRC en el Programa de Transferencia de Tecnologfa, Transcol

(Visscher et al, 1998), define que un sistema de agua y saneamiento es sostenible -

cuando a lo largo de su vida proyectada suministra el nivel deseado de servicio,
con criterios de calidad y eficiencia econémica y ambiental, el cual puede ser
financiado o cofinanciado por sus usuarios, con un minimo razonable de apoyo
externo y de asistencia técnica, y que es usado de manera eficiente sin que cau-~
se un efecto negativo al ambiente

== LA CONSTRUCCION DE UN CONCEPTO DE
SOSTENIBILIDAD PARA EL SECTOR DE AGUA Y
SANEAMIENTO

La bisqueda de soluciones sastenibles ha llevado al sector de agua potable y
saneamiento a comprender que los problemas del mismo no son solamente de
orden tecnoldgico, sino que deben ser afrontados desde una visién integral De
ahf que se considere necesario tener presente que ernla ejecucién de cualquier
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proyecto sectorial entran en juego tres componentes fundamentales: una comu-
nidad y sus formas organizativas prestadoras del servicio, unas condiciones ambien-
tales que determinan la disponibilidad del recurso hidrico y unas opciones tecnol-
gicas fundamentadas en el conocimiento cientifico que facilitan a la poblacién el
acceso al recurso y su mejoramiento Esto dentro del marco juridico-politico e
institucional nacional e influido por las politicas sectoriales a nivel internacio-
nal y los cambios econémicos mundiales (ver Figura 1).

Figura 1. Marco conceptual para ilustrar la bisqueda de
= soluciones sostenibles en programas de
desarrollo en agua y saneamiento

CONTEXTO.
Jurfdico Politica
__ elnsttuclanal

mGalws y otros, 1997

La Comunidad tiene caracterfsticas socio-econémicas y culturales especificas y
un 1maginario social, construido a partir de su interrelacién con el espacio am-
biental en que se encuentra inserta, que determina la forma en que se organiza y
se relaciona con el recurso hidrico y con la técnica. Las condiciones ambientales
determinan la disponibilidad del recurso hidrico, fundamentalmente en forma de
agua lluvia o de fuentes superficiales y subterrdneas con comportamientos espe-
cificos y disponibilidad en cantidad y calidad variable de acuerdo con entornos
particulares. La tecnologia constituida por las herramientas, los conocimientos
técnicos y la estructura socio-cognocitiva dentro de la cual las herramientas tie~
nen sentido (Galtung, 1981)

El marco juridico politico e institucional del pafs que sefiala normas y gufas sobre los
productos, sobre la ejecucién de obras y organiza el sector, asignando responsa-
bilidades a diferentes instancias institucionales.
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En proyectos de abastecimiento de agua y saneamiento especial atencién re-
quieren observaciones tales como: disponibitidad y comportamiento de los re-
cursos hidricos; patrones de comportamiento o préacticas sanitarias de la comu-
nidad en su entorno, propiedad y usos del suelo, valoracién de factores de riesgo
o la medicién de niveles de contaminacién en las formas existentes de abasteci-
miento de agua y saneamiento "Ademas, es importante considerar el impacto del
sistema sobre el ambiente Es en el intercepto de comunidad y ambiente donde
se identifican factores de riesgo y con base en ellos se pueden reconocer; tipifi-
car y definir acciones para superatlos o modificarlos Estos factores que se de-~
ben superar pueden ser de orden econdémico, técnico, politico y social

La dimensién cientifica y tecnolégica en su intercepto con el ambiente permite
identificaracciones orientadas a eliminar o reducir los factores de nesgo, princi-
palmente los niveles de contaminacién de la fuente de agua, situacién en la cual
es relevante la estrategia de las barreras multiples para reducir nesgos de natura-
leza microbiolégica (Galvis et al 1997) En el intercepto con la comuriidad o nivel
local se pueden identificar y definir acciones, tales como: modificar patrones
sanitarios o.de comportamiento en las viviendas o en las cuencas, concertar
sobre la mejor fuente de agua (lluvias, subterranea o superficial) y sobre las posi-
bilidades de combinarlas para diferentes usos en la localidad; identificar alterna-

tivas tecnolégicas, niveles y calidad del servicio, revisar necesidades de adminis-

tracién, operacién y mantenimiento de las opciones en conSLderacién y estable~
cer su impacto en las tarifas y formas de pago.. -

Es la interaccién de estos tres componentes la que se manifiesta en los proyec- —:

tos concretos: una comunidad que ante las condiciones especificas de riesgo de
su fuente de agua formula demandas tecnoldgicas para satisfacer su necesidad,
generalmente apoyada por una ¢ varias Instituciones. - T -

En este orden de ideas -y de manera especial en el sector rural-, son las condi-
ciones comunitanas las que determinan la fuente para usar y el tipo de tecnolo-
gfa que se debe seleccionar (dentro del abanico de tecnologias que pueden re-
duarr los nesgos identificados) Las instituctones externas solamente facilitan el
proceso, pues cualquier imposicidn resulta fatal. La naturaleza de los problemas
que se presentan estd relacionada con las intersecciones de estos componen-
tes. Y cuando se busca solucionar estos problemas, sélo aquellas opciones que
se ubiquen en el intercepto de los tres componentes tienen mayores perspecti-
vas de sostenibilidad
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—=Factores de sostenibilidad

Para lograr la sostenibilidad de los proyectos de agua y saneamiento es necesa-
rio identificar claramente los factores que influyen en el funcionamiento conti-
nuado de la infraestructura sanitaria y en el uso a largo plazo de ésta, en condi-
ciones que no deterioren el ambiente La sostenibilidad puede visualizarse de
una mejor manera mediante un grafico que muestra el nivel de desarrollo de una
comunidad a lo largo de la ejecucién de un proyecto de agua potable y sanea-
miento en el tiempo (Figura 2).

Figura 2. Sostenibilidad de los proyectos
=~ de agua y saneamiento

r'

Solucl6n sostenible

! : i Administracién
Planeaclén : Gestién . Ejecuclén ; operacién ’
:de recursos | 1 mantenimlento

A 4

Tlempo

PEnte! Adaptado de Dugue et al (1996) en Taller de Gesti6n para la Sostenibilidad (Cinara-IRC, 1996)

Cuando la comunidad identifica y establece su necesidad més importante existe
un nivel de desarrollo d;. Al empezar el proyecto, ese nivel empieza a variar hasta
llegar al nivel d, como resultado del proceso desarrollado dentro del proyecto y,
al terminarse éste, la sosterubilidad debe permitir que el nivel de desarrollo d, se
mantenga o aumente, o por el contrano, se disminuya por efecto de los proble-
mas que se puedan presentar en alguno de los factores, lo cual como lo sefiala
Abrams (1996) ocasiona un "efecto dominé” en la sostenibilidad de los proyectos

Al 1gual que con la definicién de sostenibilidad existen también diferentes pun-
tos de vista sobre los factores de sostenibilidad A nivel macro, la condiciones
que se presenten en el contexto jurfdico-politico e institucional inciden en la
sostenibilidad de los proyectos. Resulta muy dificil hablar de sostenibilidad si el
marco normativo e institucional no se adecua para trabajar por ella, o si desde
las polfticas sectoriales no se promueve la sostenibilidad
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A nivel del proyecto, compartimos la opinién que, para las condiciones de Amé-
rica Latina, es importante enfatizar los siguientes factores (Garcfa, 1996, Duque,
1996).

~ Planificacién integral,

~ Participacién y gestién comunitaria con enfoque de género,
~ Seleccién de tecnologfa,

~ Recuperacién de costos y financiamiento,

~ Operacién y mantenimiento;

~ Gestidn integral de los recursos hidricos; y

~ Apoyo Institucional continuo

Estos factores deben tenerse en cuenta desde la etapa de planeacién, pues su fun-~
clonamiento depende, en gran medida, de c&émo se ha desarrollado €l proceso. -

Planificacién integral

Para obtener los beneficios esperados debe existir una accién coordinada de
Intervenciones ern.

~ Suministro de agua potable,
~ Saneamiento para el manejo de excretas, aguas residuales y basuras,
~ Educacién en higiene . -

Estos servicios han de ser ofrecidos con las caracteristicas que se presentan en
la Tabla 4 - - - -

Tabla 4. Caracteristicas para la prestacion de los servicios
ﬁﬁ-de agua y saneamiento

ra que 'ermlta lstn u1r el bene

ﬁi
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Participacién y gestién comunitaria
con enfoque de género

Los proyectos deben partir del reconocimiento de la cultura local en torno al
manejo del recurso hidrico, las excretas y los desechos y de la identificacién
participativa de las necesidades en este campo. Esta participacién implica que
las necesidades e intereses de hombres y mujeres son diferentes y que, por tan-
to, dehen tomarse en consideracién los puntos de vista, tanto de los unos, como
de las otras para lograr un balance de género

Asi mismo, la participacién es considerada como el poder para tomar decisiones
durante todo el proceso, desde el diagndstico de la necesidad, planeacién, dise-
fio (definicién de dotacién, cobertura, nivel de servicio, sitio de colocacidén de
las estructuras), construccién, puesta en marcha, operacidn mantenimiento, ad-
ministracién y evaluacién Igualmente, el proyecto debe impulsar el desarrollo
de la capacidad de gestién de la comunidad.

Seleccién de tecnologia

Para que el uso de la tecnologia sea apropiado debera estar emarmonia con la
cultura local y en concordancia con la capacidad financiera y técnica de la comu-
nidad, tanto en sus aspectos de construccién, como de operacién y manteni-
miento y en lo referente al uso de recursos ambientales

La tecnologia debe responder a la demanda comunitaria y no exceder sus capa-
cidades financieras o técnicas porque ello ocasionarfa un desperdicio de recur-
sos, una escasa eficacia llegando, incluso en muchos casos, a quedar sin utiliza-
cadén Toda tecnologfa que ha sido oniginada en condiciones diferentes a aquellas
en que se va a Instalar necestta ser evaluada, probada y adaptada para asegurar
su compatibilidad con las condiciones particulares para las cuales se utihiza Los
costos de operar y mantener la tecnologfa deben ser menores que los beneficios
generados y percibidos por la comunidad y deben ser financieramente pagables

El desarrollo y aplicacién de una tecnologia debe tomar en consideracién, no
solamente el sistema fisico en sf, sino también elementos de organizacién para
su manejo, personal requerido, facilidades de operacién y manterumiento, ne-
cesidades de capacitacién y, finalmente, impactos sobre el ambiente, con el fin
de facilitar la asimilacién de la tecnologia por la comunidad y, por tanto, asegu-
rar su adecuada operacién y mantenimiento. En lo posible, el uso de la tecnolo-
gla debe conducir a una autonomia de la comunidad con respecto a recursos
externos, sobre todo en los aspectos de operacién y mantenimiento.
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Recuperacion de costos y financiamiento

La sostenibilidad requiere un flujo de fondos continuo que permita cubrir los cos-
tos.de operar, mantenery reemplazar las instalaciones, al igual que administrar todo
el sistema Parte importante de la gestién comunitaria es obtener una buena re-
gulacién de este flujo de fondos mediante recuperacién de costos por la via de
aportes periédicos de la comunidad, de subsidios provenientes de agencias finan-~
cleras oficiales o privadas o de contribuciones puntuales de los usuarios.

De acuerdo con los principios de Dublin (1992), el agua es un bien econdmico y
social que tiene un costo, el cual debe ser cubierto por los usuarios. También
debe tomarse en cuenta que el usuario esta dispuesto a pagar porun servicio de
calidad que le entregue beneficios reales. Estos beneficios recaen sobre una
mejor calidad de vida, pero para que sean més facilmente reconocibles es posi-
ble llevar el nivel del servicio a un punto en donde, ademaés, se obtengan benefi-
c1os relacionados con la comodidad, el prestigio e, incluso, beneficios econdémi-
cos tangibles, como la valoracién de las viviendas.

El costo del servicio para cada usuario debe estar en proporcién a su uso, en”

forma tal que exista un costo base para el consumo absolutamente necesario.
Para consumos mayores los costos deben ser tales que castiguen este uso exce-
sivo y permitan obtener excedentes que puedan cubrir costos de mversién en
futuras expansiones de los servicios En lo posible, todos los usuarios deben
pagar al menos los costos de operacién y mantenimiento. Esto ayuda a crear

una conclencia de uso racional del recurso y de los servicios Los subsidios, en-

caso de serriecesarios, deben cubrir Gnicamente los castos basicos de los con-
sumos De ahf en adelante el usuario cubriré el costo. - -

Operacién y mantenimiento

El plan de operacién y mantenimiento de las instalaciones debe definirse en la
etapa de disefio y deberd estar de acuerdo con los recursos disponibles local-
mente, con la capacidad tecnholdgica de la comunidad y con su cultura El plan
debera definir principalmente cuestiones sobre. - _

~ Quién haré la operaci6n?

~ Quién haré el mantenimiento?_
~ Cuéndo se harén estas actividades?

~ Cémo se ejecutaran?

~ En dénde?

~ Con qué materiales, equipos y métodas? ) .
~ Cuél seré el costo de todas ellas?

34 . ) .

T
., -

[}

na i



CONCEPTO DE SOSTENIBILIDAD €N €L SECTOR DE AGUA Y SANEAMIENTO

——

~ En qué momento se requertran los fondos?
~ Quién aportara los fondos?
~ En qué forma y cudndo?

Todas estas respuestas deben contrastarse contra los recursos, capacidad tec-
noldgica y cultura locales para prever los cambios, ajustes y capacitaciones ne-
cesaras. - .

Gestién integral de los recursos hidricos

La visién del sistema de abastecimiento, como una organizacidn que toma una
cantidad de agua, la acondiciona para que pueda ser consumida y la distribuye
sin importatle las condiciones de la fuente de la cual capta el recurso y la calidad
del recurso que devuelve a la fuente después de haber sido usada, necesita ser
superada

Los proyectos de agua y saneamiento que tienen una gran incidencia sobre los
recursos naturales deben hacer énfasis en la necesidad urgente de manejarlos de
una manera eficiente, pues estdn cada vez mas amenazados por el crecimiento
de la poblacién y por su uso itrracional Demostraciones de esta situacién ya son
evidentes en todos los paises latinoamericanos, con comunidades que han ago-
tado sus fuentes de agua o las han tornado inservibles por efectos de la contami-
nacién Es claro que esta situaci6n afecta directamente la sostenibilidad de los
proyectos de agua potable y saneamiento de la comunidad o de otras que com-
partan los mismos recursos.

Apoyo institucional continuo

Se debe tener un marco institucional claramente definido que especifique la mi-
s16n social y funciones de las diferentes entidades relacionadas con el abasteci-
miento de agua y el saneamiento. Asi, por ejemplo, se debe saber quién.

~ Otorga crédito o financia obras de infraestructura en el sector,

~ Asesora y capacita en operacién , mantenimiento, administracién;
~ Asesora y capacita en el manejo de los recursos hidricos,

~Vigila [a calidad del servicio prestado

Es necesario establecer claros mecanismos de comunicacidn instituciones-comu-
nidad-ente prestador del servicio, que faciliten la solucién rapida de las situacio-
nes que se presenten. Igualmente, deben existir reglas claras para la vinculacién
de la consultorfa privada o de las organizaciones no gubernamentales en labores
de intermediacién social, ejecucién de obras, interventorfa, etc
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as funciones clasicas del Estado en la economia se desarrollan actualmente

en un contexto de globalizacién y amplia participacién de la sociedad civil,

lo que ha llevado a que el tradicional rol de prestador ejercido por el Estado

se modifique para dar mayor espacio a la innovacién empresarial, generan-
do marcos regulatorios e institucionales para operar esta nueva realidad.

La Ley de Servicios Plblicos Domiciliarios (142/94), cumpliendo el mandato cons-
titucional, reafirma dentro del sector ese cambio sustancial en todos los aspec-
tos mencionados, definiendo funciones especificas para cada uno de los organis-
mos estatales y conformando un sistema de entidades que se complementan para
promover el mejoramiento de [a calidad y ampliacién de la cobertura de estos ser-
vicios (Mindesarrollo - Superintendencia de Servicios Plblicos, 1998) Este capi-
tulo presenta una rapida visién referente al marco institucional, legal y regulato-
rio del sector de ASB que permita examinar su relacién con la sostenubilidad de
los sistemas en las &reas a que hace referencia este marco conceptual

=—MARCO INSTITUCIONAL

El marco institucional ha evolucionado ciclicamente como respuesta a las dife-
rentes reformas del Estado, las cuales se han movido entre la descentralizactén
y la centralizacién Una visién de estos cambios se aprecia en la Figura 3.

Mientras en los afios 30 y 40 la participacién del Estado predominaba a través de
los niveles departamentales y municipales, a mediados de los afios 50 se estruc-
tura una serie de reformas politicas que incrementan la intervencién directa del
Estado central, dentro de las cuales se crean el Insfopal (Instituto de Fomento
Municipal), el cual se encarga del manejo del sector para la zona urbana (comu-
nidades con més de 2 500 habitantes), y el Programa de Saneamiento Bésico
Rural (PSBR) bajo la coordinacién del INS (Instituto Nacional de Salud), que se
encarga del manejo del sector en la zona rural El proceso de descentralizacién y
las reformas estructurales se inicia con el Decreto-Ley 77 de 1987, reglamentario
de la Ley 12/86, el cual delega la responsabilidad de la prestacién de los servicios
de abastecimiento de agua y saneamiento bésico al municipio, conduciendo a la
liquidacién del Insfopal y del Programa de Saneamiento Basico Rural del INS
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Paralelamente a este proceso, se crea la Direccion de Agua Potable y Saneamien-
to en el Ministerio de Obras Pidblicas y Transporte con una funcién de apoyo y
establecimiento de normas; se reafirma la funcién del Ministeno de Salud en la
vigilancia y control de la calidad del agua; aparece el AT-PAS Asistencia Técnica al
Programa de Ajuste Sectorial como programa asesor nacional y Findeter (Finan-
ciera de Desarrollo Territorial) como una institucién auténoma de intermediacién
financiera para el desarrollo de la infraestructura municipal (DNB 1991)

Figura 3. Evolucion institucional y legal:
#=*=. Sector Agua Potable y Saneamiento

e RL RO ;
Sectsr privada” |« Empresas municipales _
Comunldades oﬁanlzada;al Empresas municpales [ « Asoclaciones de municiplos
= Admlnistraclén municl _
+ Fondo Empresas departamentales ! * Sector privado _
) * Organlzaclones de base. _
Fomento - PROGRAMA DE SANEAMIENTO ! C;f:umam
munlcipal BASICO RURAL -PSBR- ,
Juntas comunitarlas i
Reforma Constltucional 1936 Leyes |1y 12 de 1986
Ley 65 de 1936 Decreto 289 de 1950 Decreto Ley 77 de 1987
Ley 107 de 1338 Consftuclén de 1991 _
Decreto 250 de 1957 Decreto 2804 de 1975
Decreto 503 de 1940 o =z - _Ley 60 de 1993
Ley 142 de 1994
MINOBRAS MINHACIENDA MINFOMENTO MINSALUD MINOBRAS
MINDESARROLLO
| | I 1 ] ] ] | | | | ] |
1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000

En la presente década la Constitucién Nacional de 1991 establece los servicios
de agua y saneamiento como un derecho colectivo y como una obligacién del
Estado, reafirmando la responsabilidad de su prestacién en el municipio En
1993 se crea la Direccién de Agua Potable y Saneamiento en el Ministerio de
Desarrollo Econémico; y desaparece su homdloga en el Ministerio de Obras Pa-
blicas y Transporte, retornando el sector a ser una actividad de fomento como
en el pasado La Ley 60/93 distribuye las competencias y recursos que en las
dreas de salud, educacién, vivienda, agua potable y saneamiento deberan asumir
la nacién, los departamentos, distritos especiales y municipios En el campo
ambiental aparece la Ley 99/93 que reorganiza este sector, donde se involucra la
proteccidén y cantrol de los recursos hidricos Sin embargo, en contravia con la
politica de descentralizacién, delega facultades minirnas al municipio centrali-
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zando las decisiones y obligando al nivel local a ejecutar las politicas nacionales
y regionales establecidas sin su participacién directa (Romero, 1994)

Finalmente, en 1994, se expide la Ley 142 de Servicios Pdblicos Domicilianos que
reglamenta la prestacién de los servicios de agua potable, alcantarillado, aseo,
energfa eléctrica, distribucién de gas combustible y teléfonos. La Ley se orienta
aregular su prestacién y posibilita hacetlo por el sector privado. Esta norma define
la ejecucién, operacién, mantenimtento y administracién en cabeza de los muni-
cipios, la planeacién sectonal, la asistencia técnica, la definicién de normas regu-
latorias y la vigilancia de su cumplimiento se responsabiliza en el Ministerio de
Desarrollo Econémico junto con la Comisién Reguladora del sector y la Superin-
tendencia de Serviclos Pablicos. El Ministerio de Salud mantiene las funciones
sobre normas y control de la calidad del agua Sin embargo, el esquema deja aln
un vacfo importante en cabeza de los departamentos (Duque, 1994) En la ejecu-
c16n de las funciones sefialadas se destacan las instituciones de los niveles na-
cional, regional, departamental y local que aparecen en la Figura 4 Para consultar
en detalle las funciones de cada una de las nstituciones ver Anexo 1.

También tienen incidencia en el sector, especialmente a través de la co-financia-
c16n de proyectos La Red de Solidaridad (adscrita a la Presidencia de la Repabli-
ca); el Mirusterio de Agricultura a través del Fondo DRI y el Programa “Vivienda y
Entorno” de la Caja Agraria. Igualmente, aporta al sector el Ministerio de Minas y
Energfa por medio del Fondo Nacional de Regalias

La Ley 142/94 obliga al municipio a garantizar la participacién de los usuarios en
la vigilancia de la prestacién de los servicios a través de la conformacién de los
Comités de Desarrollo y Control Social, y a asignar subsidios a los sectores de
mas bajos ingresos. lgualmente, la ley reglamenta la constitucién de Empresas
prestadoras de Servicios Publicos (ESP) y las relaciones entre éstas y los usua-~
rios Laimportancia de la ley radica en que establece reglas de juego especificas
que generan condiciones para la organizacién del sector, estableciendo un mar-
co legal e institucional que estuvo ausente durante muchos afos.

No obstante este alentador panorama, las nuevas funciones a los municipios se
asignaron sin un proceso de transicién que fortaleciera la capacidad técnica,
administrativa y econémica de estos entes territoriales (DNP-2532, 1991). Esta
situacién acentud las dificultades para la adecuada prestacién de los servicios,
debido a la incapacidad de la inmensa mayorfa de los municipios en asumir res-
ponsabilidades para las cuales no estaban preparados, ademés, por la incapaci-
dad de los entes de apoyo en brindar este servicio oportunamente. La peor si-
tuacién la viven los pequefios muntcipios y las zonas rurales (Duque, 1994)

39



SERVICIOS SOSTENIBLES DE AGUA VY SANEAMIENTO

r———
s s

Un aspecto que esnecesario destacar es que, a diferencia del esquema institu-
cional que ie precedié, el actual no reserva ninguna institucién n1 programa es-
pecifico para que atienda las demandas y necesidades de los pequefios munici-
pros y las zonas rurales, desconociendo en la practica que st su realidad es dife-~
rente, la manera de abordar sus soluciones y apoyo son igualmente distintas
Justamente; buscando soluciones a este problema se ha impulsado el desarrollo
del Programa Nacional de Sostenibilidad

“MARCO LEGAL Y REGULATORIO

Con relacién a los servicios ptblicos el Estado ha respetada el mandato de pro-
mover una mayor participacién de la sociedad civil en todas sus competencias,
generando un marco legal y regulatorio para promover la participacién de la co-
munidad en las diferentes fases del proyecto y, al tiempo, un espacio legal para
facilitar la participacién de la sociedad civil en su prestacidn, ya sea mediante el

sector privado tradicional con 4nimo de lucro (empresa privada) o mediante las

empresas comunitarias sin &nfmo de lucro®.

En este escenario se examing el marco legal y regulatorio para la prestacién de
servicios de ASB en localidades con menos de 12.500 habitantes en dos senti-
dos. a) el marco legal que facilita y promueve la participacién comunitara, y b) el
marco regulatorio relacionado con la gestién de los servicios publicos.

Marco legal de la participacién

Con la promulgacién de la Constitucién de 1991 se considera la participacién

como un fin esencial del Estado, reforzandose y credndose nuevos mecanismos
y canales de participacién de la ciudadanfa En efecto, como se presenta_en la
Tabla 5, la Constitucidn contiene un conjunto de derechos de participacidn po-
litica y social a través de los cuales se incrementan las posibilidades de interven-
aén ciudadanaen los asuntos nacionales, regionales y locales

Adicionalmente, la Ley 134 de 1994, que normatiza los mecanismas de partici-
pacrén ciudadana, consigna expresamente en el articulo 100 el derecho acons-
titurr veedurfas ciudadanas para regular "aquellos” dmbitos, aspectos y niveles
en los que, en forma total o mayoritaria, se empleen recursos pablicos®, y crea

. Por esta razén en algurios cfrculos se habla de la existencia de tres sectores en térmings de empresas. el _

sector pablico, el sector pnvado y el sectar asociativo, conocido también como la economia solidana

. Este mecanismo ha sido especialmente Gtil en el sector de agua potable y saneamiento para garantizar
que la construccién de las obras cumpla con las especificaciones técnicas de las disefics Su utilizaciénen
vanas zonas rurales ha mostrado su bondad en el mejoramiento de las obras construidas y en el manejo
adecuado de los recursos utilizados. -
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Figura 4. Estructura Institucional del Sector de Agua
«## ¥, Potable y Saneamiento
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el Fondo para la Participacién Ciudadana y el Comuté Interinstitucional de Parti-

cipacién, adscntos al Ministerio del Interfor, constituidos con el propésito de -

promover, difundir y hacer efectiva la participacién a través de diversos progra-
mas de divulgacién de los mecanismos de participacidn, capacitacidn a la comu-
nidad, investigacién, seguimiento y evaluacién de los procesos de participacién

El nuevo marco normativo esté rewvindicando la participacién como un elemento
inherente al ejerciclo de la ciudadanfa, convirtiéndola, a la vez, en derecha y en
deber, en instrumento deseable para que los ciudadanos intervengan y se
involucren en la definicidn de los destinos colectivos (Veldzquez, 1993)

Este riuevo ambiente ha perritido que, por primera vez, se-disefie ina politica -
gubernamental sobre participacién comunitaria reflejada en el documento Conpes

2779 de 1995 Esta politica, en lineas generales, pretende integrar las acclones
del gobierno encarfilnadas a fortalecer y desarrollar institucionalmente la socie-
dad cwil, promover la participacién ciudadana, democratizar las relaciones exis-

Tabla 5. La participaci6n en la
“~“~Constitucién de 1991
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tentes entre el Estado y la sociedad cvil, promover una cultura de la participa-
c1én y aprovechar eficazmente los ambitos de participacidn (DNBE 1995)

Con relacién a los Servicios Piiblicos Domiciliarios (SPD) la Ley 142/94 establece es-
pecificamente tres tipos de participacién ciudadana.

~ Los Comités de Desarrollo y Control Social de los Servicios Piblicos Domici-
liarios,

~ La posibilidad de los usuarios de presentar peticiones, quejas y reclamos (PQR)
sobre la prestacién de los servicios;

~ La participacién en las Juntas Directivas de las empresas estatales de servicios
pablicos

Los Comités de Desarrollo y Control Social

Los Comités de Desarrollo y Control Social de los SPD son organismos constitui-
dos por iniciativa de los suscriptores o usuarios de cada uno de los servicios,
siendo los alcaldes los encargados de procurar su creacién La iniciativa de con-
formar un comité debe provenir de los usuarios o de organizaciones sociales El
comuté queda constituido legalmente cuando se hace inscripcién ante las em-
presas de servicios pblicos, las autoridades municipales deberan reconocer su
constituctén y funcionamiento y brindar asesoria y capacitacién a los miembros
Las funciones asignadas por la ley a dicho organismo estén relacionadas con la
gestidn de las empresas en aspectos referidos a:

@Eoneﬁ)l&nes y programas; ] i ) T i
- = d~ T T =i
comunidad ¢ concertadamente aporte recursos para resolver defi-

IeTiciag i nla prestauém de los. Servicios, TR T e '
L Tmc@_m_o_glﬂmew ‘matena de estrat1ficac16n R

_

ryan el monto de su[osxdlos los cntenos Y mecanismos ae repartoe
L L}

5 faé'mu as aT;s empresas de serv1c1os publlcos

Los comités deberan elegir entre sus miembros y por mayorfa a un “Vocal de Con-
trol”, quien seré la persona encargada de representar al comité ante las empresas
de servicios piblicos, las entidades y las autoridades nacionales.

El derecho de peticiones, quejas y reclamos (PQR)

En relacién con el derecho de peticidn y recurso cualquier suscriptor u organizacion,
directamente o a través de los vocales de control, pueden presentar quejas y re-
clamos ante las instancias pertinentes. La Queja es el medio por el cual el usuario-
suscriptor pone de manifiesto su inconformidad con la forma y condiciones en
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que se ha prestado el servicio (Art.45, Decreto 1842 de 1991). La Reclamacidn esun ~

procedimiento mediante el cual los usuarios solicitan la revisién de la facturacién
Los usuanos ejercen estos derechos ante las oficinas de quejas y reclamos que
deben existir en las empresas de servicios pablicos o ante el vocal de control,
quien se encargard de tramitar dichas quejas ante la instancia pertinente ~

Participacion en las Juntas Directivas de las Empresas
Esta es una posibilidad que se mantiene’, pero sélo en empresaST)flaales del
orden municipal (industriales y comerciales del Estado o en ¢l esquetna de admi-
nistracién directa a través de la Junta Municipal de Servicios Pdblicos) La desig-
nacién y escogencia de las Juntas Directivas de las empresas oficiales de servi-
clos publicos sera asf: dos terceras partes serén designados libremente por el
alcalde y la otra tercera parte escogida entre los vocales de control registrados
por los Comités de Desarrollo y Control Sacial de los servicios ptblicos domici-
harios (Ley 142/94, Art. 27, num 6)?

Otro canal de participacién ciudadana son las Juntas de Vigilancia, conformadas
por las organizacioltes comunitarias (art. 144, Ley 136 de 1994) cuando la admi-
nistracién y prestacién de los servicios publicos no sea responsabilidad de enti-
dades descentralizadas Los miembros de las Juntas de VlgllanCIa tienen funClO-
nes relacionadas con: . . - — —

@prestaaén y gestlén JeJYos S !
- ;A_“ i 2
W}Q\ gﬁi ggggiad.es j;Qmpetentes de las anomahas que encuentren

Sk Tew

--La regulacion de la gestion
de los servicios piiblicos

En el actual procesa de ajuste de la gestién publica el Estado se esta retirando
de su doble carécter de prestador y regulador de los servicios piblicos para asu-

8 La participacion de los Osuarios en las Juntas Directivas de las empresas de servicios ptblicos quedd
estipulada en el Decreto 1333 de 1986 y fue reglamentada posteniormente mediante los Decretos 3446 de
1986 y 700 de 1987 reformatonos del anterior A través de estos decretos se definieron’las con(dlcrones
bajo las cuales podfa desarrollarse ese tipo de participaclédn -

H Es importante resaltar que la expeniencta colombfana en la participacién de los usuarlos en las juntas

directivas de las empresas oficiales de servicios pablicos, no ha tenido una incldencia significativa en su
gestién, tendiendo en muchas ocaslories a ser convidados de piedra en las Juntas (Veldzquez, 1993)

ﬂ La ley establece que el gobierno haclofial debe expedir la reglamentacién de las Juntas de Vigilancla
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mir en lo posible la segunda funcién Aparece el fenémeno denominado como el
problema principal-agente en el cual se hace necesario que el Estado (principal)
como gobierno y propietario imponga directrices precisas (obligaciones) a los
administradores (agentes) de las empresas para lograr sus objetivos y establecer
los controles necesarios para vernficar su cumphmiento (Fernandez, 1997) Si-
gutendo esta tendencia en Colombia la Ley 142 de 1994 separa de manera clara
a los prestadores de servicios ptblicos (estatales, privados, comunitarios o mix-
tos) de las entidades reguladoras y vigiladoras

Aunque esta pérdida de unidad de criterio y objetivos se presenta en forma clara
entre empresas privadas (maximizacién de utilidad financiera) y el Estado gober-
nante (maximizacién de objetivos sociales), también suele presentarse al inte-
rior del mismo Estado entre gobernantes de diferentes niveles de gobierno (vi-
s16n de corto plazo local frente a visién de largo plazo nacional) y entre éstos y
los administradores de las empresas (Ferndndez, 1997). Por esta razén, la regu-
lacién, no solo tiene sentido para las empresas prestadoras de servicios pibli-
cos de carécter privado o comunitario, sino también para las de caracter piblico
CcOmO MUNICIpIOs.& empresas industnales y comerciales del Estado

Laregulacién es una funcién que establece reglas precisas para las relaciones entre
el Estado, las empresas y los usuarios; promueve la competencia empresarial y
controla posibles abusos de aquellas empresas con poder de monopolio exclusi-
vo En tal sentido, la regulacién'® es entendida como el marco legal, normativo y
reglamentario para onentar y promover el cumplimiento de clertos objetivos que
el Estado se plantea, en este caso, con relacién a los servicios pablicos

¢Cuéles son es0s objetivos que el Estado debe buscar para guiar la accién de las
empresas prestadoras de servicios de agua potable y saneamiento, cualquiera
sea su naturaleza, privada, comunitaria, estatal o mixta? En general, se puede
afirmar que el Estado debe promover la basqueda de tres objetivos esenciales.
una prestacion eficiente (en el uso de los recursos); eficaz (en la satisfaccién de
las necesidades), y equitativa {que beneficie a toda la poblacién). Esas deben ser
las claves que onenten la gestién Ellas definen la misién de las empresas y coris-
tituyen el lertmofiv de la conducta de los funcionarios encargados de la prestacidn

3 Este término ha trafdo confusién por su ambigliedad Regulacién proviene de la palabra latina regulare o
regla, la cual viene del gnego gnomon, nombre dado por Euclides al eje del cuadrante perpendicular a un
plano Esta es una regla que permite conocer, pero también interpreta, distingue, decide y juzga de mane- -
ra automética (iménez Perdomo, 1997) Por otra parte, la construccidn tedrica alrededor de los temas
regulatonos es muy reciente solo un cuarto de siglo Mientras al exteriorde las entidades de regulacién se
cree que regular es legislar, al interlor se tiende a pensar que Gnicamente equivale a reglamentar, esto es
expedir normas ’ -
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de los servicios. La eficiencia y la eficacia, en tal sentido, no son tnicamente
parametros técnicas. Implican la idea de que allf donde haya una demanda hay
que colocar una réspuesta de oferta, haciendo el mejor uso posible de los recur-
sos, independientemente de quién sea el beneficiario (Veldzquez et al, 1994).

La bisqueda de la eficiencia, la eficacia y la equidad en un mercado monopdlico
como el servicio de agua potable y saneamiento, plantea dos tipos de regulacio-
nes. La regulacién estructural que determina qué organizaciones o tipo de organiza-
ciones pueden dedicarse a determinadas actividades (Cepal, 1997) Este tipo de
regulacién esta aplicindose lentamente en el pals para el sector de servicios
publicos de ASB. Dentro de las politicas que puede promover la regalacidn estruc-
tural estan la reestructuracion vertical y horizontal, el control a la entrada y algu-
nas reformas en torno al marco contable. Detalles especificos sobre las normas
que ha desarrollado el pafs en esta materia se aprecian en la Tabla 6

Y la regulacién de la conducta que tiene por objetivo determinar las modalidades
permitidas de comportamiento de las empresas reguladas en el interés pablico.

Es decir, impone limitaciones a los monopolios o empresas reguladas con objeto .

de modificar su conducta en intetés de la sociedad (Cepal, 1997). La regulacién
de la conducta puede abarcar la regulacion del precio de los productos, de la calidad de los
servicios y productos, de la cantidad o cobertura, de la inversién y la regulacién ambiental La
cuestidn principal es cémo regular simultdneamente todos los aspectos pertt-
nentes a la conducta de la empresa para que cumpla los objetivos exigidos por €]

Estado en beneficio de la sociedad La Tabla 6 presenta un resumen de la aplica- -

cién de estos mecanismos de regulacién en Colombia

En resumen, la regulacién de la conducta ejerce un control directo sobre los
objetivos de las empresas reguladas, mientras la estructural ejerce un control
directo sobre el entorno estructural de la empresa, es decir, regula el ndmero y
los tipos de empresas en la industria, pero no su comportamiento (Perry, 1984).
Por regla general, la regulacién de servicios piblicos monopdlicas exigird una
combinacién de esos dos tipos de regulacién

Adicionalmente, una parte de la regulacién esta dingida a orientar el comporta-
miento de los usuarios de esos servicios ptblicos con el fin de buscar un uso racio-
nal de los mismos y de los recursos de utilidad piblica En el caso colombiano, el
Decreto sabre Uso Racional del Agua es un aspecto clave para destacar en este
tipo de regulacién
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Tabla 6. Marco normativo para orientar la gestién de los
—=== servicios de agua y saneamiento en Colombia
(enero de 1998)
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Tabla 6. Marco normativo para orientar la gestién de los
- *™= servicios de agua y saneamiento en Colombia
(enero de 1998)
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Tabla 6. Marco normativo para orientar la gestiéon de los
-—= servicios de agua y saneamiento en Colombia
(enero de 1998)
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Tabla 6. Marco normativo para orientar la gestion de los
"= servicios de agua y saneamiento en Colombla
(enero de 1998) -
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a participacién como mecanismo de relacién entre la sociedad y el Estado

es entendida por algunos autores como claramente diferenciada entre: Par-

ticipacion Comunitaria, cuando se refiere a acciones ejecutadas por las comu-

nidades para mejorar las condiciones materiales de existencia, con la pre-
sencia del Estado o sin ella, Participacidn Social, relacionada con la defensa y re-
presentacién de intereses soclales (gremiales, de género, edad, etnia, etc.), Parti-
cipacién Ciudadana, cuando los ciudadanos, defendiendo intereses particulares,
se mvolucran en actividades ptblicas, y Participacién Politica, cuando los ciudada-
nos hacen uso de los mecanismos de participacién politica en favor de intereses
de carActer colectivo (Velazquez, 1995).

Mas alla de entrar a polemuzar si la una conduce a la otra, si la una puede ser
prerrequisito de la otra o, si en las acciones concretas estos tipos de participa-
cién generalmente se combinan, el texto siguiente se concentra en el examen de
lo que se ha entendido por participacién comunitaria en el campo del desarrollo
y, especificamente, en el sector de agua y saneamiento.

=LA PARTICIPACION COMUNITARIA EN EL
CONTEXTO DEL DESARROLLO

Los origenes de la participacién comunitaria en el desarrollo suelen ubicarse en
las estrategias de «desarrollo comunitario» propuestas por el colonialismo euro-
peo, principalmente para los paises africanos y asiaticos en la primera mitad de
este siglo (De Roux, 1993), orntentada a fomentar la participacién local en el desa-
rrollo de infraestructura que mejorara las condiciones matenales de los nativos,
pero actuando de acuerdo con las concepciones del dominador colonial

Al surgrr el desarrollo como cuerpo conceptual, la préctica de «desarrollo comu-
nitario» se retoma y adapta para ejecutarse en el contexto de gobiernos naciona-
les que promueven programas apoyados por el crédito internacional, o las agen-
cias de cooperacidn de los paises ricos. En el enfoque de modernizacidén las
comunidades son vistas como aportantes de datos para diagndsticos que se
disefian, se ejecutan, se analizan y cuya informacién controlan las instituciones
estatales; como mano de obra que puede apoyar los procesos de construccién o
como organizaciones que administran obras de manera tutelada
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En América Latina, a finales de la década del 60, la teorfa de la dependencia al
criticar los planteamientos de la modernizacién hace hincapié en demostrar que
ésta 1gnora la estructura de las sociedades «subdesarrolladasy y que, por tanto,
el contacto con el capital y la tecnologfa del emundo desarrollado» no produce el

anhelado desarrollo sino que, por el contrario, refuerza las relactones de depen- -

dencia. A nivel social, Paulo Freire, a partir de su trabajo en alfabetizacién de
adultos de sectores pobres de las cjudades brasilefias; va a presentar como op-

cién para romper la dicotomia opresor-oprimido la concientizacion, proceso me- ~

diante el cual, a partir del andlisis de su propia realidad, se toma conciericia de
supnmur Jos elementos opresivos de esa realidad. Esta visién de Freire encontrd
respaldo fuera de América Latina, sobre todo en paises recién independizados
de Africa, a donde él, inclusive, fue a trabajar.

Pero a la concepcién de «desarrollo comunitarios también le sale un opositor
desde organismos internacionales como Unicef, la Comisién de las Naciones
Unidas para los Asentamientos Hurnanos, entre otras, las cualesen los 70 apo-
yan la visién de participacién comunitaria como sempowerment» o empodera-
miento. Unrisd va a definir empaderamiento como «los esfuerzos organizados
para incrementar el control sobre los recursos y la regulacién institucional en
situaciones sociales dadas, por parte de los grupos hasta ahora excluidos de tal
control» (Abbot, 1996) (Ver Tabla 7 para examinar un contraste entre la visién de
Desarrollo Comunitario y Empoderamiento)

Esta concepcidn ve la participacion en la toma de decisiones como esencial para
el ejercicio del poder y coloca en evidencia cémo la participacidén comunitaria,
conforme se ha venido manejando y se sigue haciendo en muchos casos, excluye
a las comunidades de la toma de decisiones, del ejercicio de acciones de control
y fiscalizactén y tiene, en muchos casos, un cardcter puramente instrumental

Por otra parte, autores como Flisfish colocan todo el énfasis de la participacién
en el cardcter colectivo de la decisién al considerar que la participacién es cuna
accién colectiva con un alto grada de organizacién que adquiere sentido a partir
del hecho de que se oriente por una decisién colectiva» Algunos analistas so-
ciales han trticado el excesivo énfasis sobre lo colectivo en el cual se disuelven
las individualidades y los intereses de grupo, pues consideran que en toda co-~
lectividad humana existen actores sociales heterogéneos, en términos de sus
intereses, de sus motivaciones y recursos, lo cual lleva a que se asigne a la

participacién como rasgo central el de ser esencialmente un proceso ‘de con-

frontacidn que involucra tensiones e, incluso, conflictos pero que persigue igual~
mente la construccién de consensos para la accidn (Velazquez, 1995)



PARTICIPACION DE LA COMUNIDAD €N €L SECTOR DE AGUA Y SANEAMIENTO

[ S—

—

Tabla 7. Contraste entre dos visiones sobre participacion
~“~comunitaria en el desarrollo: desarrollo
comunitario-empoderamiento
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En los 80 especialmente con ‘el trabajo de Korten en Asia, surge un nuevo enfo-
que ~eccommunity management» o gestién comunitaria-, que se ha convertido en
dominante en muchos pafses del sur.

Ahora bien, es importante tener presente que estos planteamientos correspon-
den a una simplificacién de la realidad con fines analiticos; en la practica, mu-~
chos de estos enfoques coexisten o en muchos casos ~aungue surgieron en los
70- apenas empiezan a discutirse en el sector de agua y saneamiento.

~MOTIVOS Y NIVELES DE PARTICIPACION
Segin Hopenhayn (1988) la insatisfaccién de las necesidades bésicas es el universo
motivacional que mueve a las personas a participar, en forma que le permitan

~ Ganar control sobre la propia situacién y el propio proyecto de vida mediante
la intervencién en decisiones que afectan el entorno vital en que dicha situa-~
cién y proyecto se desenvuelven;
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~ Acceder a mayores y mejores serviclos que la sociedad estd en condiciones de

suministrar, pero que por algin mecanismo nstitucional o estructural no su-_

ministra; - T =

~ Integrarse a procesos de desarrollo en los cuales los sectores excluidos han
sido marginadas,

~ Aumentar el grado de autoestima mediante un mayor reconocimiento por parte
de los demés, de los derechos, necesidades y capacidades propias )

Gustavo de Roux (citado por Gonzélez, 1996), mirando la participacién desde las
relaciones de poder entre el Estado y la comunidad, clasifica la participacién
comunitaria como a) colaboracidn, en la cual la comunidad es excluida de la toma
de decisiones (tutelada) y sus integrantes son sujetos del quehacer institucional,
b)cogestion, en la que se permute la intervencién de la comunidad en las decisio-
nes, es dectr, que existe algo de autonomdia; c¢) autogestion, una forma de participa-
c16n que surge de manera independiente en el senode la comurudad, y d) nego-
ciacidn, vista como los mecanismos y estrategias que la comunidad usa para sa-
tisfacer sus necesidades de bienestar.

Al analizar en los procesos participativos las acciones de mtervencién de los
individuos y grupos, se pueden distinguir diversos rniveles que van desde la infor-
macién hasta la propia gestién Aunque en la practica estos tipas de participa-
cién pueden darse de manera simultédnea es importante tener presente gue cada
uno exige diferentes instrumentos relacionados con la capacidad de convocato-
ria, manejo de grupos, 1dentificacién de estrategias, administracidn de recursos,
etc. E, igualmente, cada tipo tiene una complejidad distinta que implica para el
participante llenar una serie de requisitos y condiciones de diversa indole: cono-
cimientos, experiencia, autonomia, conciencia, capacidad de gestién y liderazgo
{Gonzélez, 1996)

En el nivel nformativo, los participantes conocen e interpretan la situacién para
tomar posiciones, mientras que en el nivel de consulta éstos dan opiniones sobre
algunas partes del problema, las cuales pueden tenerse en cuenta al tomar las
decisiones La posibilidad de hacer sugerencias se da en el nivel de miciativa, y la
vigilancia sobre las decisiones tomadas se da en la fiscalizacién, asi mismo, la
unuén de grupos o personas de una colectividad, de la cual surge un acuerdo
para definir una solucién, se da en la concertacién y la decisién es la actuacién sobre
un problema, habiendo analizado dos o més alternativas. Por tltimo, la gestién es
manejar diferentes tipos de recursos en la blsqueda de un resultado, siendo
considerado el més alto y complejo nivel de participacién comunitaria

i
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.. ™=ENFOQUES Y ALCANCES DE LA PARTICIPACION
COMUNITARIA EN EL SECTOR S

Ligados al paradigma de desarrollo predominante, en diferentes momentos his-
téricos se han acufiado en el sector diferentes conceptos sobre participacién
comunttaria (Unicef-IRC, 1993) Esta se ha concebido como.

~ Aporte en mano de obra y materiales para abaratar costos en la construccién
o cubrir falta de recursos, lo que, ademas, lleva implicito el supuesto de que
uno se siente duefio de aquello que ha construido. Esto no se cumple necesa-
rlamente pues, en muchos casos una vez terminada la ejecucién el entusias-
mo decae De otra parte, no siempre se obtienen disminuciones en los costos
totales. ) .

~ Financlamiento de los costos de inversién y operacién, que lleva a centrar la
actividad de las juntas administradoras en la recoleccién de las tarifas para
recuperar costos de inversién y sostener el funcionamiento del sistema Esta
concepcidn, al hacer de las tarifas su mayor preocupacién, abandona una
visién integral del sistema y de la prestacién del servicio

~ Existencia de una organizacién comunitaria sin preocuparse por la represen-
tatividad de ésta ni su forma de constitucién. En este enfoque el funcionario
se tranquiliza porque existe una organizacién; équé intereses representa?, y
¢qué aceptacién tiene de la comunidad? Esas preguntas no estén entre sus
preocupaciones

~ En muchos casos no se llega ni siquiera a tener alguna de las concepciones
anunciadas anteriormente, pues se asume que existe participacién cuando se
realiza una visita nicial de informacién sobre la ejecucién de un proyecto que
ha sido concebido y decidido por la institucién, generalmente para suminis-
trar esa informacién se contacta a los lideres formales 7

Evaluaciones post-Década del Agua han evidenciado como causa principal del
fracaso de muchos sistemas la poca’o nula participacién de los usuarios en la
concepcidn del proyecto y etapas posteriores. Es necesario tener presente que
la participacién comunitaria en proyectos de abastecimiento de agua y sanea-
miento exige:

~ Un proceso sistemético y no solo la ejecucién de actividades puntuales;

~ Surge desde el interior de las comunidades, a partir del trabajo conjunto para
resolver problemas comunes, lo cual implica solucionar sus conflictos internos,

~ Tiene como objetivo la autogestiébn comunitara y la autonomfa frente a las
instituciones de apoyo con las cuales negoclard y concertaré
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~ Es parte esenclal de los procesos participativos impulsar la capacidad de las co- -

munidades para tomar sus propias decisiones de manera auténoma y desarroliar
su creatividad para afrontar los retos que la cotidianidad les presenta.

Por otra parte, a partir de la Declaracién de Dublin que consagré como principios.

~ e] aguaes un bien econdémico y social
~ la gesti6n del agua debe centrarse enel nivel mas bajo posible
~ debe hacerse un manejo integral del recurso hidrico

~ las mujeres deben desempefiar un papel fundamental en la gestién del agua-_

Se ha desarrollado especialmente al interior del trabajo en agua y saneamiento
del Banco Mundial el enfoque basado en la demanda el cual ha sido impulsado con
gran fuerza en la Conferencia Mundial sobre Suministro Comunitario de;Agua y
Sanearmiento realizada en Washington entre el 5 y el 8 de mayo de 1998 Este
enfoque parte de una critica a los proyectos de agua y saneamiento del sector
rural por haber estado generalmente orientados por la oferta gubemamental o)
de agencias donantes o . -

Segiin Khan y Wakeman (1998) «la 1dea en que se inspira el enfoque basado en la
demarnda es dejar que las necesidades de la comunidad y su disposicién a pagar

determinen las principales decisiones en materia de inversién, porque un siste~_

ma sélo serd sostenible si la comunidad lo necesita tanto como para hacerse
cargo de su mantenimiento. Un proyecto estd mas o menos basado en la de-
manda en la medida en que los usuarios proponen opciones y comprometen
recursos para financiarlas»

Con el enfoque de demarnda (demand-side), la tecnologfa seleccionada y el nivel
de servicio dehen corresponder con la capacidad de gestién y la disponibilidad a
pagar de las comunidades beneficiadas, para que pueda ser administrada, ope-
rada y mantenida por el nivel local, con el minimo de soporte externo y a un
costo accesible a los usuarios, segin criterios previamente convenidos que per-
mitan dar garantfas de sostenimiento en el tiempo. La tesis estd basada, enton-
ces, en que la sostenibilidad de los sistemas de ASB en 4reas rurales es promo-
vida al desarrollar servicios que las personas quieran y para los cuales estan
dispuestas a pagar

Antes de la construccién de los proyectos los usuarios deberén participar en
todo el proceso y deberan estar bien informados, de tal marnera que, conocien-
do las caracteristicas geograficas y los recursos hidricos de la regién y las dife-
rentes alternativas tecnoldgicas existentes con sus respectivos costos implicitos
incluyendo los ambientales, decidan el nivel y la calidad del servicio deseado.
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Este enfoque 1mplica cambiar el centro de toma de decisiones de los niveles
institucionales a los niveles comunitarios.

El enfoque basado en la demanda, en su proceso de estructuracion, esta esta-
bleciendo fronteras con la concepcién de participacién comunitaria y sus
impulsores proclaman que son conceptos diferentes. Es importante tener mayo-
res evidencias de su aplicacion para poder decantar la propuesta.

Estos mismos autores plantean la intermediacién social como el camino para
apoyar a las comunidades en su proceso de toma de decisiones Segin ellos
esta labor puede estar a cargo de una ONG, firmas consultoras o mnstituciones
del Estado. Organismos que fundamentalmente deben adelantar acciones de
capacitacién de la comunidad en aspectos de planificacién, organizacién, ges-
t16n financiera, operacién y mantenimiento. Estos mediadores sociales no solo
trabajan con la comunidad sino que buscan que tanto los organismos estatales
como los contratistas respeten las decisiones comunitarias

~~Participacién comunitaria
con enfoque de género

Los dacumentos oficiales reconocen a la mujer como protagonista de tres cam-
bias fundamentales en la sociedad colombiana: el cambio demogréfico (de un
promedio de 7 hijos en 1960 se ha pasado a 3 en 1994), la participacién laboral
(la tasa global de participacién pasé de 35% en 1977 a 41 1% en 1995 en la zona
urbana, y en la rural, de 28.7% en 1988 a 31.7% en 1995); el ingreso mastvo de la
mujer al sistema educativo que se manifiesta en el promedio de afios de educa-
c16n, el cual ha llegado a ser, en 1995, para el &rea urbana de 6.9 afios para las
mujeres y de 6 8 para los hombres, y para el sector rural es 4 afios (mujeres) y 3.6
(hombres) (DNP- Documento Conpes 2941, 1997). Pero ese mismo documento
registra que en el sector laboral contindan formas de discriminacién que se refle-
Jan en menores salarios y desempefio de cargos de menor importancia (especial-
mente en el sector privado més que en el pablico).

El enfoque de género ha puesto en evidencia que existe un conjunto de rasgos
de personalidad, actitudes, sentimientos, valores, conductas y actividades que
la sociedad asigna diferencialmente a los sexos y que, por tanto, ser hombre o
mujer es una construccidn soclal determinada por las diferentes culturas en las
cuales los hombres y las mujeres se encuentren inscritos.

También ha hecho visible el enfoque de género, que la diferenciacién social de
los sexos ha estructurado un acceso desigual, institucionalmente consagrado a
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los recursos soclales, familiares y productivos que genera privilegio en el hombre
y subordinacién en la mujer. -

En este orden de 1deas, en el campao del desarrollo serd necesario distinguir entre
necesidades practicas de la mujer y necesidades estratégicas (Moser, 1989), pues- -
to que las primeras hacen alusién al mejoramiento de las condiciones socid-eco-
ndémicas de las mujeres y por ende de sus familias, pero las segundas apuntana -
superar las condiciones de desigualdad en que ellas se encuentran insertas.

Los proyectos de agua y saneamiento frecuentemente han resuelto necesidades
practicas de las mujeres, aunque en muchas ocasiones, al no consultarlas, han
propuesto soluciones que en lugar de beneficiarles les afectan Pero es muy poco -
el esfuerzo que se ha hecho por dar respuesta a sus necesidades estratégicas
Aunque el gobrerno colombiano tiene formulada una politica de participacién y
equidad para las mujeres (Documento Conpes 2726 de 1994) y aunque desde
1996 el Plan de Desarrollo cred la Direccién Nacional de Equidad para las Muje-
res con el objetivo de apoyar la implementacién de la politica no ha existido a—
nivel del sector un esfuerzo concertado para estructurar un enfoque de género

Al hablar de participacién comunitaria en agua y saneamiento comidnmente se
ha hecho referencia a la comunidad en general, sin detenerse a examinar dentro-
de esa comunidad qué tanto y en qué forma estan participando hombres y mu-
jeres Generalmente, por el sesgo técnico que ha predominado en la ejecucién
de los proyectos se ha informado, consultado o vinculado a la toma de decisio-
nes a los hombres dejando de lado a las mujeres Mientras que son ellas y los-
nifios (as) quienes transportan el agua cuando no existen acueductos, son ellas
las que hacen el mayor uso del agua en las viviendas, quienes transmiten los
hébitos de higienea los hijos (as) y quienes toman las decisiones sobre disposi-
cién a pagar por ser cabeza de familia, etc

La participacién comunitaria con enfoque de género posibilita, entre otras co- -
sas, hacer una clara distincién entre necesidades, intereses y expectativas de
mujeres y hombres frente a los proyectos Comprometer a hombres y mujeres en
el desarrollo de los mismos. Dar acceso a la capacitacidn en aspectos técnicos y
administrativos a ambos Generar iInformacién y organizar bases de datos que
permutan dar cuenta de la situacién especifica de hombres y mujeres

Aungue en Colombia existen muchas mujeres con gran liderazgo en la gestién de
servicios de agua y saneamiento, especialmente en la parte informal de las cu-
dades, también es cierto que todavia predominan las mujeres como secretarias
o tesoreras de los entes administradores o realizando tareas de direccién en
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reemplazo de sus esposos pero sin acceso a capacitacién técnica o posibilidad
de tomar decisiones importantes, las cuales estdn en manos de quienes tienen
la representacién formal, o sea los hombres.

Conforme lo plantea la red de Género del Consejo Colaborativo de Agua y Sa-
neamiento, este enfoque busca lograr un balance en cuanto a:

~ ¢Quién tiene acceso a la informacién?

~ ¢Quién realiza el trabajo fisico?

~ ¢Quién toma las decisiones?

~ ¢Quién obtiene los beneficios: agua, capacitacién, trabajo?
~ ¢Quién controla los ingresos?

El logro de este equilibrio redundaré en unas mejores condiciones que favorez-
can la sostentbilidad de los proyectos

~{a participacién en el sector de agua y
saneamiento en Colombia

Resulta importante destacar que, anticipadamente frente a los otras pafses del
[lamado Tercer Mundo, Colombia al igual que la mayoria de los paises de Amér-
ca Latina ha aceptado, promovido y legislado sobre la vinculacién de las comu-
nidades a la administracié6n de sus sistemas de abastecimiento de agua. En El
Salvador, Venezuela, Peri y Argentina las juntas gozan de reconocimiento legal
desde finales de la década del 60

La experiencia colombiana en cuanto a vinculacién de la comunidad a los pro-
yectos de agua y saneamiento tiene sus origenes en 1968 _cuando se crea el
Instituto Nacional de Programas Especiales de Salud, Inpes, al cual se responsa-
biliza, entre otras cosas, de «dotar de agua potable y adecuada disposicién de
excretas y aguas servidas a poblaciones y niicleos humanos hasta 2.500 habi-
tantes». Desde entonces se establece que el Instituto adelanta programas bus-
cando la participacién financiera, en mano de obra y en elementos aportados
por las comunidades beneficiadas (Decr. 470/68). Adicionalmente, gremios como
la Federacién Nacional de Cafeteros, o la iniciativa comunitana surgida princi-
palmente en sectores de bajos ingresos, han impulsado la construccién de sis-
temas de agua y saneamiento que estin en manos de las comunidades.

El programa del Inpes nicié sus actividades apoyéndose en la organizacién co-
munitaria formal que habfa sido promovida por el gobierno desde 1958, las Jun-
tas de Accién Comunal; con esas Juntas se firmaba el contrato para la construc-
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c16n de la obra, se realizaba la motivacién de la comunidad y se coordinaba la
ejecucion del proyecto y, para la entrega de la obra, conformaba una Junta Admi-
nistradora del Acueducto. Segln el reglamento de mayo de 1974 esas Juntas son -
centidades auténomas encargadas de la administracién, operacién, mantenimien-
to y mejoras de los acueductos y alcantarllados construidos por el Programa
Nacional de Saneamtento Bésico Rural» (Inpes, 1974)

Aunque en 1975 la denominacién del Inpes se cambia por la de Instituto Nacio-
nal de Salud, el programa continta y promueve en todo el pafs la organizacién
de las comunidades en Juntas que, regidas por el Acuerdo 014 de 1983, son las -
responsables del suministro de agua en el sector rural y los municipios menores. _
El Programa de Saneamiento Bésico del INS hace de la participacién comunitaria
su eje central, publicando manuales orientados a promover la vinculacién de la
comunidad, exposiciones de la metodologia de trabajo, etc (Lépez, 1983)

Al colocar la responsabilidad de la prestacién del servicio en el municipio, el
proceso de descentralizacién deja sin piso legal al Programa de Sanearniento _
Bésico del INS y, por tanto, éste desaparece. Una vez desaparecido el Programa, -
la preocupacién por la participacién comunitaria decae ante los numerosos cam-
bios que sufre el sector ocasionados por el nuevo marco legal. A pesar de esta
situacién, debe mencionarse la preocupacién de la Direccién de Agua Potable y
Saneamiento Béasico del Ministenio de Desarrollo, hoy Direccién de Servicios
Pablicos Domiciliarios, con el impulso del Programa La Cultura del Agua, que .
incluyd cuatro proyectos los Clubes Defensores del Agua, Participacién Comu-
nitaria en proyectos de agua y saneamiento, Mi Amigo el agua, las Jornadas de
Capacitacién a las Comunidades para el manejo de sus sistemasde agua y sa~
neamiento y la publicacién de la Gufa "Organicemos nuestia empresa de acue-
ducto y alcantanllado” que tiene por objetivo facilitar la organizacién de la admi-
nistracién de los sistemas en el sector rural y los municipios menores de 12.500
habitantes - -

Finalmente, es importante tener presente que la participacién comunitaria, con-
forme se ha adelantado en la Fase 1 del Programa de Sostenubilidad , ha implica- -
do el reconacimiento mutuo entre instituciones y comuntdades y ha requerido la
estructuracién de estrategias de trabajo que faciliten su interaccién Se ha parti-
do del reconocimiento de la diversidad cultural y, por tanto, del respeto v la
afirmacion de las identidades locales, sin lo cual es imposible hablar de procesos
participativos, ya que participar implica hacer parte del pensar, del querer, del
hacer y del decidir sin distincién de género, clase sacial, etnia, grupo politico o—
religidn. El proceso participativo ha sido educativo, generador de comunicacion
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al interior y exterior de la comunidad, impulsor de la capacidad de gestién comu-
nitaria, ha permitido el rescate del saber que existe en las comunidades y las
instituciones y ha dinamizado la capacidad creativa a ambos niveles.

En los momentos presentes la mayor cualificacién que se puede hacer del pro-
ceso participativo del sector rural y de los pequefios municipios esté relacionada
con clanficar las implicaciones de la participactén, configurar propuestas
metodoldgicas que permitan vincular las comunidades en todas las fases de los
proyectos de agua y saneamiento y crear mecanismos institucionales que permi~
tan su concrecién.

Z=PARTICIPACION DE LA COMUNIDAD EN EL
CICLO DE LOS PROYECTOS DE AGUA'Y
SANEAMIENTO

El Programa Sostenibilidad ha centrado su interés en superar las concepciones
estrechas sobre participacién comunitaria que han venido predominando en mu-
chos de los proyectos que se desarrollan, tanto en agua como en saneamiento
Definida muchas veces la participacién como la movilizacién de la comunidad en
la construccién de las obras, la organizacién de grupos locales para ratificar de-
asiones realizadas por los planificadores institucionales del proyecto o, en el
mejor de los casos, para operar y administrar los sistemas una vez éstos fueron
terminados, sin que las comunidades hubieran tenido incidencia en ello y, por
tanto, sin un horizonte claro de responsabilidades. Esas visiones hacen poco
énfasis en la consolidacién de las capacidades locales o en la creacién de orga-
nizaciones comiunitarnas qué representen los intereses y deseos de los usuarios
de mantener y preservar sus sistemas de agua y saneamiento sobre una base de
largo plazo. T ] T -

El Programa de Sostenibilidad, a partir de concebir el proyecto como un espacio
de aprendizaje en equipo (ver Capftulo 7) ha generado una estrategia que facilita
la intervencién de la comunidad, con capacidad de decisién, y en la cual la ges-
t16én comunitaria es vista como un producto del proceso participativo adelanta-
do en todas las fases del proyecto.

Existen acclones concretas que hacen evidente la participacién de la comunidad
en el ciclo de los Proyectos de Agua y Saneamiento En la Tabla 8 se registran las
acciones y decisiones béasicas que deben hacer las comunidades para que se
pueda considerar que el proyecto es participativo
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-~ *CONSIDERACIONES SOBRE LAS CATEGORIAS
PARTICIPACION COMUNITARIA Y SOCIEDAD
CIVIL-ESTADO

Actualmente en foros publicos y medios de comunicacién se empieza a dar gran
Importancia a la categorfa sociedad civil, se habla de su representatividad, de la
necesidad de que se le consulte y se tenga en cuenta su opinién Esto inmedia-
tamente plantea la pregunta épero qué es la sociedad cvil?, ées mejor hablar de
las relaciones sociedad civil ~Estado, que de participacién comunitaria?

La literatura sociolégica, desde la obra de Ferdinand Tonnies (1887), hace una clara
distinci6n entre Comunidad y Sociedad que acogida por Weber en su obra Econo-
mia y Socedad (1922) formula como Comunidad «una relacién social cuando y en
la medida en que la actitud en la accién social se inspira en el sentimiento sub-
jetivo (afectivo o tradicional) de los participantes de constituir un todoy. Llama So-
cledad «a una relacién soctal cuando y en la medida en que la actitud en la accién
social se Inspira en una compensacién de intereses por motivos racionales (de fines
o de valores) o también a uria unién de intereses con igual motivacién»

Al rescatar el término comunidad se ha buscado, por parte de algunos sectores,
pasar por alto diferencias sociales, argumentando que las colectividades traba-
jan unidas por un objetivo comin dejando de lado diferencias econémicas, mien-
tras que otros han rescatado este término para referirse a la comunidad como a
la colectividad unida en la defensa de los intereses colectivos de los sectores
mas débiles de la sociedad

La interpretacién actual de la categoria sociedad civil tampoco es univoca En
América Latina este término es recuperado en los afios 70 en los pafses del cono
sur en su lucha contra las dictaduras y, segtin Lechner (1996), esta invocacién a
la sociedad civil esta cargada, para unos, de una celebracién por la liberacién del
mercado y el desarrollo de la iniciativa privada impulsada a partir de las reformas
neoliberales, y entonces «sociedad civil significa en esta interpretacién hacer de
la empresa privada el motor del desarrollo socialy, mientras que para otros, ins-
pirados en el surgimiento de los nuevos movimientos sociales (movimiento indi-
gena, negritudes, movimientos civicos, comunidadeseclesiales de base) se 1den-
tifica la sociedad civil “con el desarrollo de redes de solidaridad que contrarres-
tan las fuerzas del mercado”

El término sociedad civil, acufiado por los pensadores del siglo XVIII en su lucha
contra el Estado absolutista, recuperado por Hegel y reinterpretado por Marx y
Gramscl, ha sido rescatado al final de este siglo, desde dos sectores opuestos, el
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pensamiento neoliheral en su afan de minimizar el Estado y, por tanto, oponer a -
éste la sociedad civil y, de otro lado, por organizaciones de base, que ven en este _
término, al 1gual que en la categorfa comunidad, la posibilidad del rescate de los -
Intereses colectivos que permita dar un respiro a los sectores asfixiados por el
particularismo de los intereses individuales y la 16gica de lo privado (Uribe, 1997)

Autores como Marfa Teresa Unbe (1997) consideran que e«cuando en Colombia
se habla de sociedad civil y de participacién comunitaria, mas qué a realidades
facticas y de impacto politico, se esté apelando a representaciones colectivas a
través de las cuales se pretende inducir procesos de cohesién, de identidad y de
sentido democratico» De manera que en esta dptica se podria hablar indistinta-
mente de socledad civil y participacién comunitaria.

Sin embargo, otros autores como Bonamusa (1997) consideran que en Colom-
bia, al hablar de sociedad cwil, se hace alusién fundamentalmente a la represen- -
tacién de tres tipos de l6gicas. la econdmica representada por daos gremios, los

sindicatos y ios grupos de interésy, la social manifiesta en « las ONG, asocjacio-— -

nes comunales, organizactones de base, organizaciones de voluntanos y, en ge-
neral, todas aquellas organizaciones de caracter étnico, religioso; cultural o de
género» y la légica politica que se hace evidente en <dos movimientos saciales,
algunas ONG, los paramilitares, la guerrilla, las autodefensas, las milicias y de-
maés grupos armados paralelos al Estados - unos en contraposicién y otros en su”
defensa - - = - -

Ahora bien, los planteamientos de Bonamusa que estan basados €n una mvesti-
gacién que sohbre el «Papel de fas ONG en el fortalecimiento de la sociedad civil»
realiza el departamento de ciencia politica de la Universidad de los Andes y el
Cinep, han detectado tres tendencias en cuanto a fortalecimiento de la sociedad
cwvil en Colombia:

~ Fortalecer la sociedad civil como proceso autorreferenciado plantea como es-
trategia el fortalecimiento de las organizaciones de base y de sus propuestas
autogestionanas, -

~ Fortalecer la sociedad civil es fortalecer la relacién con el Estado, pues se ve
a éste como el representante del interés piblico y, por tanto, se busca influir
en el Estado y obtener recursos gubernamentales para la ejecucién de pro-
yectos,

~ Fortalecer la sociedad c1v11 es fortalecer la dimensién ptblica_Esta tendencia
concibe lo pablico «como un espacio de mediacién entre la sociedad y el
Estado, como escenario de la participacidn social para la consulta y concerta-
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c16n de las politicas piblicas», entiende el bienestar social como una respon-
sabilidad compartida entre gobierno, sector privado y organizaciones de la
sociedad cwil

La amplia gama de organizaciones surgidas en el pafs tras el impulso de la parti-
cipacién comunitaria (se considera que en Colombia existen més de 42 000 Jun-
tas de acc1én comunal, Juntas administradoras de acueducto, 13 000 cooperati-
vas, 5.346 ONG) crea justamente un nuevo espacio para replantear las relacio-
nes entre la sociedad y el Estado Pero, indudablemente, el alcance politico de
uno u otro término (participacién comunitaria, sociedad cwvil) lo da el contenido
que se les logre imprimir en la accién. Pues, tanto para el uno, como para el otro,
conforme se ha expresado anteriormente, existen diversas interpretaciones

Uso de la categoria sociedad civil en el sector de
Agua y Saneamiento

A nivel internacional el Consejo Colaborativo de Agua y Saneamiento ha impul-
sado la creacién de un grupo de trabajo sobre dManejo Comunitario y Relaciones
con la Sociedad Ciwvil» que tiene como objetivo «facilitar una interaccién maés
armoniosa entre los gobiernos y los diversos actores de la sociedad civil (sector
privado, ONG, comunidades de base, etc), fomentar mejores practicas de los
enfoques sobre el agua comunitaria, e influir a gobiernos y agencias externas de
apoyo para que adopten estos enfoquesy (Informe final 1997)

El grupo de trabajo, apoyandose en la Carta de Montreal sobre el agua potable y
el saneamiento, ha redactado un Cédigo de Conducta con el objetivo de favore-~
cer los intereses de las comunidades en cuanto a suministro de agua y sanea-
miento (ver Anexo No.2, texto del Cédigo), ha trabajado sobre opciones de fi-
nanciamiento comunitario sostenible y sistemas locales sostenibles de gestién
del agua. Aqui se estd abriendo un nuevo espacio para promover el fortaleci~
miento de las organizaciones comunitarias administradoras de sistemas de abas-~
tecimiento de agua y saneamiento de gran importancia en el sector rural de Co-
lombia y América Latina.
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a expernencia indica que las debilidades y deficiencias organizativas y admi-

nistrativas constituyen una de las principales causas de que los servicios

de abastecimiento de agua y saneamiento no sean eficaces ni sostenibles

La Década del Agua (1981-1990) ensefia que el desarrollo y el progreso no
son duraderos ni se afianzan st se considera que la labor es una mera actividad
de suministro de infraestructura fisica. El desarrollo sostenible tiene que basarse
en la prestacién de la debida asistencia a las capacidades locales y al desarrollo
de dichas capacidades, puesto que los proyectos en el sector no ocurren en el
vacfo, lo bien que funcionen depende de las fortalezas del mismo, de las institu-
ciones y sus practicas, de la capacidad administrativa y organizativa de las em-
presas y de la cultura organizacional (IHE-PNUD, 1992).

Este aspecto es reconocido por el Plan Nacional de Agua (1995-1998) al mani-
festar que las inversiones en el sector no tendran el impacto deseado sI no se
complementan con la consolidacién de una estructura instttucional eficiente y
previsiva En la mayorfa de los municipios medianos y pequefios se presentan
serias deficiencias en la calidad de la prestacién de los servicios, debido, en
parte, al desfase entre las responsabilidades y funciones asumidas por los muni-
cipios y su verdadera capacidad de gestién (DNB 1995),

La importancia del componente organizativo e institucional en los proyectos de
agua y saneamiento, tiene un sentido realmente practico. Son quienes adminis-
tran y operan el servicio, los tinicos que pueden garantizar que el servicio llegue
alos usuarios y que las obras construidas cumplan su funcién En tal sentido, este
capfitulo parte de la reflexién sobre las caracteristicas del bien que se administra
(agua potable y saneamiento), presentando posteriormente los aspectos concep-
tuales relacionados con la gesti6n de los servicios de ASB, incluyendo los tipos de
organizaclones para la prestacién de los servicios, pero centrandose sobre la
gestién municipal y comunitaria como las dos formas mas importantes de pres-
tacién de estos servicios publicos en el sector rural y las pequefas localidades El
capitulo incluye, ademas, una reflexién sobre el marco de responsabilidades de las
empresas prestadoras, identificando la necesidad de un nuevo escenario de rela-
ciones honzontales de colaboracién entre instituciones y empresas para poder
alcanzar los objetivos sectoriales en términos de eficiencia, eficacia y equidad.
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~—~CARACTERISTICAS DEL RECURSO HiDRICO

El agua dulce es esencial para los procesos vitales Al escribir La Riqueza de las -
Nactones, Adam Smith percibid, para esa época, que sin embargo, este hecho no
implicaba necesariamente que el agua tuviera un alto valor econémico. Lo ante-
rior constituyé su famosa paradoja de los diamantes y el agua (Roemer, 1997)

"Nada es mds ttil que el agua, pero apenas servird para comprar alguna cosa,”
pocas cosas pueden obtenerse a cambio de ella Un diamante, por lo contrario,
tiene apenas un valor de uso, pero puede adquinrse con frecuencia una gran
cantidad de otros bienes a cambio del mismo”

ADAM SMITH (1776)

Esta caracterfstica del agua de tener un alto valor de uso (expresa la utilidad del
bien) y un bajo valor de cambio (expresael poder de compra de otros bienes), le
ha dado tradicionalmente ciertas caracterfsticas econémicas al bien que reper-
cute en forma fundamental en su gestién Sin embargo, la escasez creciente del
recurso, ha onginado cambios importantes en la paradoja de Swmith, por 1o menos
para determinadas regiones del mundo que, a su vez, influyen en la gestién del
recurso. Tanto e asi que se han desarrollado mercados de agua'' para el manejo de
recursos hidricos en regiones donde el recurso es escaso (California, México y
Chile son algunos ejemplos).

Bajo esta nueva realidad, es solo a partir de la Declaracién de Dublin (1992)
donde se reconoce expresamente a nivel mundial y como instrumento de politi-
ca, el valor econémico del agua Sin embargo, el agua no es un bien econdmico
per se, debe cumplir con ciertas requisttos para ello, dentro de los cualesse des=
taca el principio de escasez. La escasez y la aglomeracién definen la frontera entre el
agua bien libre y el agua bien econdinico

Asf mismo, el agua es un bien de gran importancia social (reconocida también en
la declaracién de Dublin), dado que el agua potable es esencial para muchos

2 Los mercados de agua surgen como alternativa para la asignacién de reqursos hidricos cuando el recurso es
altamente escaso, La asignacién de recursas hidncos por la administracién ptiblica generalmente da lugar
a importantes neficiencias, desperdicio de agua, prestacién de servicios deficientes, imitadq abastec)-
miento de agua a los pobres e incapacidad de proteger el medio ambiente. Bajo el criteno que el mercado
es un asignador més eficiente de las recyrsos escasos surgieron los mercados del agua para atender las
cambios en la demanda. Sin embargo, ello no siempre es asf a causa de las practicas monopolisticas y al
agotamiento de los recursos por causa de la sabreexplotacién Los mercados estructurados de agua que
se han constituido en Chile y México son modelos més adecuados para las paises en desatollo Chile
cuenta con un régimen de derechos negociables en un mercado supervisado por asociaciones de usua-
nos de aguas México tiene un régimen de concesiones a largo plazo que pueden enajenarse siempre que
ello no afecte los derechos de agua de oftros usuanos (Thobani, 1997)

68

o e
e



GESTION DE LOS SERNICIOS PUBLICOS DE AGUA Y SANEAMIENTO

e ——

—

procesos productivos y para la vida humana y no tiene sustitutos El carcter so-
cial del agua ha estado presente en las politicas de salud piblica del presente
siglo en la medida en que resulté clara la asociacién entre agua y enfermedad.
Este aspecto le da esencialidad politica y estratégica, promoviendo una parado-
ja econdémica en tanto se valora alto por ser un bien sin sustitutos y necesario
para la vida, se le fija un precio a una tasa sumamente baja {subsidiada), por ese
mismo caricter de esencial y no-excluyente La consecuencia natural es la
ineficiencia econémica

Finalmente, el agua tiene funciones ecolégicas fundamentales que influyen en el
ciclo de vida de todos los seres vivos, en particular de los que habitan o se sirven
de las fuentes abastecedoras o receptoras de los sistemas de agua potable y
Saneamiento.

Estas peculiaridades econémicas, soclales y ambientales del bien que admunis-
tran las organizaciones prestadoras de estos servicios publicos reflejan las limi-
taciones del mercado como sefial econémica confiable e inductora de un com-
portamiento eficiente, afectando el uso eficiente del recurso, promoviendo su
uso irracional y generando las dificultades asociadas a la recuperacién de costos
con sus consecuencias sobre el funcionamiento de los sistemas.

~--ANTECEDENTES DE LA GESTION DE SERVICIOS
PUBLICOS DE AGUA Y SANEAMIENTO EN
COLOMBIA

Hace ciento veinte afios aparecieron en Colombia lo que hoy conocemos conto
servicios piblicos Desde entonces a esta parte se han convertido en pieza bési-
ca de la vida contemporénea, y su consumo es considerado hoy indispensable
(Jaramillo, 1995) Durante muchos afios los servicios publicos fueron prestados
por el sector privado. Esta prestacién fue dominante por esta via hasta la Ley 65
de 1936, donde la responsabilidad directa del servicio y de su gestién es asigna-
da a los municipios que, ademds, deben aportar una parte de los fondos necesa-
nos. A los municipios se los divide en dos categorias, de acuerdo con su pobla-
cién- menores y mayores de 20.000 habitantes. Los muntcipios menores de 3 000
habitantes son considerados rurales y con menos necesidades de estos servi-
cios y son excluidos de este régimen, encargando al departamento de contribuir
con los gastos de construccién de estos sistemas Los municipios entre 3 000 y
20 000 habitantes reciben més apoyo de la nacién y los mayores a 20 000 tienen
que aportar recursos propios.
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En esta etapa de la historia del sector (1930-1940) se resaltan tres aspectos. a) El
tipo de intervencidn por parte del Estado central es la de fomenta y no se pre-
tende substituir en estas responsabilidades al municipio; b) aun siendo estatales

se espera que la operacién de estos servicios sea autosuficiente financieramen- -

te, y que sean las tarifag y no el presupuesto, aun municipal, el que sostenga
esos gastos, ¢) se hace una distincién por tipo de muritcipios intentando darles
un tratamiento favorable a los més débiles (Jaramillo, 1995).

Para los afios 40, el Estado central aprueba recursas para municipalizar empre-
sas de servicios piblicos de caracter prnivado, credndose para ello €l Fondo de
Fomento Municipal (Decreto 503) Posterniormente, comienza a perfilarse una

nueva forma de tratamienta de los servicios piblicos en Colombia que con dis- -

tintas fases y ritmos predominaré hasta finales de los ochenta, donde se resalta

la exclusividad de su prestacién por parte del Estado y se establecen dos regime- -
nes para el termtorio nacional 1) En los municipios més grafides y desarrollados _

los servicios serén prestados por entidades estatales locales pero ndependien-
tes del municipio y ton criterios de gestidn cercanos a los del sector privado, y i1)
er los municipios més pequefios y menos desarrollados y en las zonas rurales se
plantea la accién de organismos estatalesdel nivel central que trabajen con cri-
terio asistencialista. Esto es lo que algunos analistas denominan el Modelo Estatal
Comercial Asistencialista -1948-1988 (Cuervo, 1991)

Durante este perfodo se.orgina la gestién comunitaria como promocién estatal
en el sector de agua potable y saneamiento, la cual seremonta a los afios 60, a
través del Programa de Saneamiento Basico Rural del Instituto Nacional de Salud
(INS), el cual exigia queuna vez los sistemas fueran construidos deberfan ser
manejados por la comunidad a través_de las Juntas de accién comunal inicial-
mente y después por las Juntas administradoras de acueductos, creadas para tal
fin En esta fase, el Insfopal y el INS canalizaron todos los recursosy le quitaron
a los municipios ~especialmente a los menores- toda iniciativa con respecto a la
prestacidn de los servicios.

Finalmente, el Decreto-Ley 77 de 1987 entrega toda la resporisabilidad de la pres-
tacién de los servicios al municipio (DNP 1986, DNP. 1987) y, posteriormente, la
Constitucién de 1991 y la Ley de Servicios Pablicos de 1994 amplian el espacio
legal para que las comunidades organizadas presten estos servicios publicos

En esta estrategla descentralista se trata de entregar a la sociedad local un ma-
yor poder de decisién y un monto més elevado de recursos para la satisfaccién
de sus necesidades Busca, ademés, devolver a los municipios y atutoridades lo-
cales una legitimidad politica que perdieron cuando sus competencias y recur-

-
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sos fueron entregados al Estado central, quedando sin capacidad de respuesta
para las demandas ciudadanas (Veldzquez, 1994)

En este proceso, los gobiernos locales han ganado bastante con la descentrali-
zac16n como escenarios de resolucién de demandas de la poblacién. Las muni-
cipalidades han entrado a asumir un rol crucial, tanto de prestadoras, como de
reguladoras Por su parte, la gestidén comunitaria se mantiene, pero con algunas
dificultades asociadas a la debilidad de los municipios para conservar el apoyo a
las organizaciones comunitarias

Se resalta, de todas maneras a lo largo de la historia, que el Estado siempre
diferencié los pequefios municipios del resto de las ciudades, reconociéndoles,
igualmente, un trato preferencial.

£*MARCO DE COMPETENCIAS Y
RESPONSABILIDADES DE LAS EMPRESAS DE
AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO

Para que la capacidad de producir agua con criterios de calidad, eficiencia y
equidad tenga un mejor impacto en las areas rurales, el pequefio municipio y las
zonas urbano-marginales se requiere constderar todos los componentes del ASB,
desde la cuenca hasta el almacenamiento y la distribucién, junto con la capaci-
dad de gestién local en aspectos como operacién, mantenimiento, comunica-
a6n, educacién sanitaria, administracion financiera y comerc1al y en su relacién
con otras organizaciones e instituciones

La legislacién colombiana atribuye a las entidades administradoras de los siste-
mas de abastecimiento de agua potable y saneamiento responsabilidades de
planeacién, ejecucién, operacién, mantenimiento, administracién y control in-~
terno de los mismos, haciendo particular énfasis sobre la calidad del agua que se
entrega al usuario.

La Ley de Servicios Plblicos Domicilianos (142/94) en particular, en el artfculo 11
correspondiente a la Funcidn Social de la Propiedad de las Entidades Prestadoras de Ser-
victos Piiblicos, sefiala las funciones y responsabilidades especificas que deben
cumplir

~ Asegurar que el servicio se preste en forma continua y eficiente Es decir, con
calidad y criterio de castos

~ Facilitar a los usuarios de menores ingresos el acceso a los subsidios que
otorguen las autornidades. Es decir, con criterios de equidad
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~ Informar a los usuarios acerca de la manera de utilizar con eficiencia y seguri~

dad el servicio ptblico. En el caso de agua y saneariento tiene implicaciones

en la educacién en higiene.
~ Cumplir con la funcién ecolégica Esto tlene mehcac1ones en la conservacién
de la fuente abastecedora y receptora -

De acuerdo con ello, las organizaciones prestadoras de servicios publicos, legal-
mente establecidas y constituidas, quedan obhgadas a cumphr con las disposi-

ciones de la ley en todos sus aspectos. - - -

En la préctlca, aunque es innegable el impulso y la autonomia que ha alcanzado
la gestiébn municipal y comunitaria'? de agua en Colombia, resulta evidente que
estas entidades no pueden cumplir las disposiciones decretadas, ya que éstas
no contemplan la realidad de las condiciones en que ¢llas logran operar regular-
mente. En forma general, estas entidades administrgdoras para comunidades
rurales o pequefids municipios No cuentan ni manejan recursos ffsicas y finan-
cleros suficientes para adelantar programas de capacitacién de personal,

remodelacién, optimizacién, control de calidad, control financiero v de servicios ~

a la comunidad

Esta situacidn permite determinar los limutes reales en que se debe mover la
gestién comunitaria en términos de sus alcances y respongabilidades, los cuales
se establecerdn como hornzontes deseables para la gestién comunitaria y muni-
cipal buscando un nivel de autonomia, responsabilidad y control éptimo sobre su
prestacién Se plantea asi que las organizaciones comunitartas o municipales que
presten Jos servicios de ASB asuman la responsabilidad social que sus condicio-
nes se lo permitan, pero que tengan como horizonte la responsabilidad y serie-
dad que implica proveer servicios para este sector tan estratégico para la salud de
las comunidades y para su desarrollo social y econdmico. : -

En tal sentido, el horizonte de las responsablhdades de estas empresas tlene los
sigutentes alcances - )

Operacidn y Mantenimiento{O&M) La gestién de la empresa debe responder ple-
namente por la O&M de los sistemas de ASB Alguna de estas actividades, por
su grado de complejidad o porque requieren equipos esp’e<:1f1cos pueden ser
contratadas o apoyadas por terceros . -

Vigilancia y Control (V&C) La gestidn de la empresa debe responder por las
actividades de control, tanto de la prestacién del servicio como un todo (in-

ﬂ Las dos formas principales de prestaclén de estos servicios en las comunidades cort menos de 12 500
habitantes. - — . = e =l Ll - N e
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cluyendo la gestién administrativa, comercial y financiera) como de la calidad
del agua Las actividades de control deben ser responsabilidad de las entida-
des vigilladoras estatales.

Educacion en ugiene Las empresas prestadoras de ASB, como empresas de ser-
vicios publicos relacionadas con la salud de la poblacién deberan promover
trabajos dirigidos a mejorar las précticas higiénicas de uso del recurso. De
todas maneras, un mayor énfasis en estos programas debe estar en cabeza
del sector salud

Uso racional del agua Las empresas prestadoras deben desarrollar programas
dingidos a eliminar el desperdicio del recurso y el uso del agua potable en
actividades diferentes al consumo humano.

Recuperacidn de costos (RC)- Las empresas prestadoras deberan responsabilizarse
de la recuperacién de por lo menos los costos de funcionamiento (O&M y
administracién) y alglin remanente para reposICIOnes menores

Gestidn financiera de los recursos Las empresas prestadoras deben manejar y con-
trolar en forma adecuada los recursos finarncieros y llevar contabilidad de los
mismos, y buscar recursos adicionales para futuras reposicionesy ampliaciones.

Gestion comercial del servicio o mercadeo social- Las empresas prestadoras deberén
responder por la venta y cobro del servicio para garantizar que los servicios
vendidos puedan ser cobrados en forma eficiente. Igualmente, deben merca-
dear su servicios mostrando los beneficios sociales y de salud de su consumo

Comunicacién con los usuarios-asociados Las empresas prestadoras deberdn esta-
blecer canales de informacién permanentes entre éstas y sus usuarios-aso-~
clados en todos los aspectos: quejas y reclamos; tanfas, balances financie-
ros; etc. -

Relaciones con otras instituciones: Las empresas prestadoras deberdn mantener
relaciones con otras instituciones del nivel municipal, departamental y nacio-
nal, siendo fundamental la relacién con la administracién municipal También
debera mantener relaciones con sus iguales buscando la integracién hornzon-
tal con las mismas

Conservacidn de la microcuenca: Siendo el recurso hidrico la materia pnma de su
actividad, las empresas prestadoras deberan desarrollar algunas actividades
dirigidas a proteger la microcuenca, tanto abastecedora como receptora de
sus aguas residuales Siendo que no es el dnico usuario del recurso, debera
ejercer actividades de coordinacién o canalizador de las miciativas de las ins-
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tituciones de gobierno, ONG u otros relacionadas con la microcuenca En tal
sentido, y para generar economfas de aglomeracién, las empréesas deberfan

también ser las responsables del sistema de manejo de aguas residuales de la
localidad

Una visién de estos alcances se observa en la Figura 5. i

Figura 5. Alcances y responsabilidades de las empresas
" prestadoras de servicios de ASB

° Comunicaclén g~ —

GESTION DE SERVICIOS i -
= _ - — - + Uso raclonal <]

Geston ’ LE T D e )
_comercial —

Gestién - = Mlcrocuenca )
ﬁ"\iaé Regperecon -

Debido a esta cantidad de compromlsoé y responsabilidades que tiene que asu-
mir una empresa prestadora de servicios de ASB para cualquier tipo de localidad,

independientemente de su tamafio, es necesario ser ¢onscientes de que ho es .

suficiente tener una organizacién sélida para garantizar que los servicios ptibli-
cos en las pequefias localidades sean prestados con criterios de eficacia. Dada la
complejidad misma de la prestacién de estos servicios es necesario, adem4s, un

trabajo colaborativo entre instituciones de apoyo de todos los niveles y empre- -

sas prestadoras, sean comunitarias o municipales, generando, ademas, un es-

quema de relaciones entre comunidad e institucionas mucho més colaborativo y
horizontal - -

-~=DIVISION DE RESPONSABILIDADES ENTRE
INSTITUCIONES Y COMUNIDADES

Los roles que pueden asumir las instituciones y la comunidad en la prestacién de
los servicios pdblicos se mueven eritre dos ejes. la descentralizacién o autono-
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mia absoluta donde la comunidad (o el nivel local) asume directamente todas las
responsabilidades, o, la centralizacién total donde el Estado en su nivel central
asume todas las funciones relacionadas con la prestacidn del servicio pablico.
Ambos extremos son nexistentes en la realidad e imposibles de alcanzar en
términos absolutos, puesto que alguna responsabilidad es siempre compartida
por alguna de las dos partes (Figura 6)¥.

La historia de la prestacidn de los serviclos se ha movido entre esos dos ejes:
muentras que entre los afios 30 a los 70 el mundo se orienté hacia el manejo de
la mayor parte de las actividades por parte de un Estado centralizado, en la
actualidad, a partir de los 80 y con mayor fuerza en los 90, el sentido del proceso
ha tenido una onentacién fuerte hacia la descentralizacién o delegacién de res-
ponsabilidades al minimo nivel local' (Figura 6).

La Figura muestra esta tendencia. El punto A es la autonomia absoluta y el punto
B la centralizacién total Se puede observar, también, que lo producido en cual-
quier proceso (centralizacién o descentralizacién), son cambios de roles y res-
ponsabilidades entre los diferentes niveles y agentes de gobierno y comuni-
dad Asi, por ejemplo, cuando se pasa del punto C al punto D, se estén trasladan-
do responsabilidades desde las instituciones hacia la comunidad, de tal manera
que ambos estan asumiendo nuevos roles El uno asume mayores responsabuli-
dades en la prestacién directa y el otro comienza a adquinr un rol de facilitador.

Observando el eje horizontal (instituciones), su orientacién actual es hacia un pro-
ceso de desconcentracién que devuelve las responsabilidades hacia el nivel més
local -municipio- (del punto £’ al punto £*), pero se reservan atin responsabilida-
des como la planeacién, el disefio de politicas y las actividades reguladoras en €l
nivel central. En el eje vertical, el de la comunidad o sociedad cwil (o nuvel local) se
encuentra un movimiento hacia la entrega de mayores responsabilidades a las
comunidades. En tal sentido, se pasa de una mera participacién por parte de las
comunidades (punto a’) a un proceso de gestién en el que la comunidad, a
través de sus organizaciones, es responsable de la operacién, administracién y
gestién del servicio ofrecido (punto a’). La comunidad asf, no sélo asume la ad-
ministracién y operacién del sistema, sino que con ello, asume también el con~

-] Las diferentes actividades que deben desarrollarse en el sector financiacién, operacién y administractén,
asistencia técnica, vigilancia, evaluacién, etc , son impostbles de ejecutar por una sola de las partes -

H Se puede afirmar que el modelo anterior se agoté al concentrarse demasiadas actividades en el Estado, lo
que produjo su gigantismo, tornéndose ineficiente La misma concentracién de actividades presiond al
aumento exagerado del gasto publico generando desequilibrios macroeconémicos que afectaron los ni-
veles de precios Ello fue otro elemento que contribuyé a disminuir el peso del Estado en la economlay la
socledad
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trol, la autondad, la responsabilidad y la proyeccién de la prestacién del setvicio
puablico. Ello no significa que las instituciones desaparezcan en sutol en el sec~
tor de ASB, cambian sus responsabilidades hacia un escenario de fac1htadores
prestando apoyo, asesorfa y vigilancia.

Figura 6. Divisién de roles entre instituciones y
= comunidades. Sector de ASB
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En tal sentido, deben existir miltiples puntos de equilibrio éptimo acordes a

cada realidad local, tanto en la desconcentracién misma entre los diferentes-

niveles de gobierno y entre éstos, vy el rol que pueden asumir las comunidades
Cada punto é6ptimo depende de la caracteristica de la.comunidad, su madurez,
su nive] educativo, su tradicién empresarial, etc

De tal forma, el proceso desarrollado hacia la gestién comunitaria (o municipal)
y la desconcentracidn institucional es una transferencia de roles y responsabili-
dades que exige el acompanamiento, la concertacién y el apoyo a ambas partes
Asi, el desarrollo institucional se puede entender en este contexto como un pro-
ceso para apoyar el fortalecimiento de las instituciones y comunidades en un
mundo de cambio institucional. La disminucién del tamafio del Estado requiere
una contraparte en el fortalecimiento de la sociedad civil y del nivel local.

De la misma manerd, en este nuevo escenario y para que el sector y las empresas
prestadoras puedan cumplir con sus objetivos frente a la prestacién.de sus servi-
c1os de ASB (eficacia, eficiencia y equidad), el sector privado puede entrar a tener
un papel protagdnico en los pequefios sistemas, ya no conio prestador directo,
sINo como contratista de actividades que puede hacercon mayor calidad y me-
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nores costos Por ejemplo, lectura de medidores, facturacién y cobranza, anéli-
sis de calidad de agua, etc De todas maneras, para posibilitar esta realidad, las
asoclaciones de empresas prestadoras de pequefia escala son una necesidad

Siendo asf, para hacer sostenibles los sistemas de ASB de pequena escala es
necesario, entonces. .

~ La cooperacién entre instituciones de apoyo de todos los niveles y las empre-
sas prestadoras.

~ La gestién comunitaria y la municipal no pueden ser vistas como un escenario
para que el Estado descargue todas las responsabilidades a la comunidad y el
nuvel local ~

~ Dado el marco de competencias de una empresa prestadora de servicios de ASB
y la responsabilidad social de sus implicaciones la gestién comunitana y munici-
pal son alternativas que requieren de otras instancias que los apoyen

~ En este proceso el municipio deberd adquirir un rol protagdnico

~ La gestién de los sistemas de ASB exige hacer equipo y sociedad entre institu-~
ciones y comunidades Ello implica toma de decisiones en equipo, informa-
cién y confianza entre todos los agentes participantes.

~ Este proceso es necesarlamente una transferercia de roles y responsabilida-
des que exige el acompanamiento, la concertacién, el trabajo en equipo y el
apoyo de las partes involucradas, donde el sector privado puede asumir un rol
importante para mejorar la eficacia, eficiencia y sostenibilidad en la presta-
cién de estos servicios pablicos.

=FORMAS ORGANIZATIVAS PARA LA
PRESTACION DE SERVICIOS PUBLICOS
RECONOCIDAS POR LA LEGISLACION
COLOMBIANA

Una vez examinados los aspectos relacionados con las responsabilidades de las
empresas prestadoras de servicios de ASB y la necesidad del apoyo honizontal
de las instituciones es importante reconocer las formas de organizacién posible
para la prestacién de estos servicios plblicos en Colombia

La Ley de Servicios Piblicos Domicilianos (142 de 1994) permite las siguientes
formas de organizacién para la prestacién de servicios piblicos

A En forma directa, por parte de la administracién municipal como Urudad, Divi-
s16n, Departamento o Secretarfa Municipal.
B En forma indirecta con participacién estatal, a través de.
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~ Establecimientos piblicos
~ Empresas industriales y comerciales del Estado
~ Sociedades de economia mixta

C En forma indirecta como. Empresa privada, y

D Organizaciones comufitarias como
~ Juntas administradoras
~ Juntas de accién comunal
~ Asociacién de usuarnos
~ Asociaciones mutualistas
~ Cooperativas de servicios pGblicos
~ Administraci6n ptblica cooperativa.

Es importante resaltar que el manejo de un servicio no necesariamente tiene que
ser prestado en todos sus componentes por una sola entidad empresanal, pues
cabe la posibilidad de un manejo diferenciado por grupos de actividades (opera-
tivas o funcionales) y por hiveles politico-admirustrativos o diferentes institucio-
nes publicas, privadas o comuritarias de acuerdo con sus necesidades Es nece-
sario tener en cuehta que algunas funciones, por su complejidad o especializa-
c16n, no pueden ser realizadas directamente por el ente administrador, teniendo
que utilizar apoyo externo para hacerlo

Las organizaciones y entidades de nivel local, municipal y departamental podran
identificar las opciones o alternativas organizativas pard la prestacidn de los ser-
vicios piblicos. La seleccién que se haga de ella debe ser producta.del consenso

y de acuerdo con el contexto particular de cada comunidad. En la Figura 7 se .

resumen las personas juridicas prestadoras de servicios ptblicos autorizadas por
la ley, destacando su naturaleza juridica y su caracter ~

Ndmero y tipo de organizaciones registradas en la
Superintendencia de Servicios Piblicos Domiciliarios

En la Tabla 9 se presenta el nimero y tipo de organizaciones prestadoras regis-
tradas en la Superintendencia de Servicios Pdblicos hasta finales de 1997, tanto
las ubicadas en localidades de menos de 12.500 habitantes como en localidades
mayores. -

Un aspecto interesante para resaltar en esta Tabla es que la mayor parte de las
empresas prestadoras registradas se ubican en las localidades de menos de 12 500
habitantes. Es asf que un poco méas del 73% presta sus servicios en estas areas
del pafs, aspecto, por lo demés obvio, dado que e] nimero de mumaplos péQue~
fios representa mas del 80% del total de los del pafs.
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Figura 7. Personas prestadoras
—-="= de servicios piiblicos
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Igualmente, se aprecia un subregistro importante de empresas, puesto que ade-
més de los 1 091 municipios existentes en el pafs, cada uno tiene varios
corregimientos y multitud de veredas, las cuales deben tener en la mayorfa sis-
temas de acueducto y saneamiento que, a su vez, deben tener, por mimima que
sea; su propia organizacién. Solo en la zona rural del municipio de Cali existen
102 asentamientos humanos con sus correspondientes sistemas (Cinara-Emcall,
1991) y en la zona rural de Pereira existen 42 sistemas de abastecimiento de
agua (Cinara-Aguas y Aguas de Pereira, 1997). Con base en este criterio se puede
decir que en el pais es factible que existen entre unos 20 000 a 30.000 sistemas
de abastecimiento de agua, la mayorfa con su propia organizacién

Dentro de los tipos de organizaciones prestadoras en las localidades de menos de
12 500 habitantes se destacan, en primera instancia, las Organizaciones de Base
Comunitaria (JAC, JAAy AU), que representan el 58.6% del total de organizaciones
y la prestacién por parte del municipio (administracién directa, Eice y los estable-
cimientos publicos), que representan el 33 7% del total de organizaciones

La identificacién de estas formas organizativas permite ahora discutir y plantear
con mayor detalle sobre las dos formas de gestidén més representativas en estas
localidades. la gestién municipal y la gestién comunitaria.
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Tabla 9. Namero y tipo de organizaciones prestadoras de
-¥ = servicios ptiblicos registradas
(diciembre de 1997).
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~ GESTION MUNICIPAL DE
LOS SERVICIOS PUBLICOS

La gestion municipal de los servicios piiblicos es entendida como la organizacidn y manejo

de una serie de recursos institucionales, financieros, humanos y técnicos por parte de la muni-
cipalidad para proporcionar a los distintos sectores de la poblacidn los satisfactores de sus
respectivas necesidades en términos de servicios piiblicos (Rodriguez y Velazquez, 1994).

Como se sefiald, la gestiébn municipal en municipios menores a 12 500 habrtan-
tes se puede dar mediante dos vias principales. B,

~ La administracién directa a través de una Unidad, Secretaria o Divisién adscri-
ta al municipio Esta puede ser coordinada y dirigida por una Junta mun1c1pal
de servicios publicos con participacién comunitaria. - -

~ Una Empresa industrial y comercial del Estado o un establecimrento ptblico
que se eficargue de la operacién y administracién de los sistemas

La gestién municipal directa de los servicias publicos, @ pesar de ser una forma
relegada por la Ley 142, en el sentido de que es la tltima posibilidad para la
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prestacién cuando no exista otra alternativa, atin es hoy en dia la forma més
uttlizada en las cabeceras municipales En la actualidad existen 210 municipios -
registrados en localidades de menos de 12.500 habitantes, que manejan direc-
tamente sus sistemas de abastecimiento de agua y alcantarillado Asi mismo, la
participacidn indirecta de los municipios en la prestacién de los servicios, se
extiende hasta las empresas industriales y comerciales y los establecimientos
pudblicos que, de todas maneras, son entes municipales. Estas tres formas de
prestacién municipal suman 342 entidades inscritas que representan el 34% del
total de las empresas pequefias A nivel del total nacional, las entidades inscri-
tas de caracter municipal representan el 46% del total, alcanzando las 639 (ver
Tabla 10)

Algunos autores han caracterizado los modos de gestién municipal 1dentifican-
do dos componentes- el componente técnico y el componente politico El pri-
mero se refiere al instrumental técnico-administrativo de que disponen los res-
ponsables de la prestacién del servicio para garantizar la operacién del mismo
El segundo componente se refiere a las relaciones de poder que resultan de la
participacién de distintos actores sociales, politicos e institucionales en la toma
de decisiones sobre la gestién (Veldzquez, 1994). Bajo estos criterios se pueden
distinguir dos tipos amplios de modos de gestién dentro de los cuales se mueye
la de los municipios y que se detallan en la Tabla 10.

En éste cuadro la focalizacién de la gestién hace referencia al grado en que la
unidad oferente del servicio percibe y consigue satisfacer las demandas de la
poblacién y, de otro, a la pertinencia de las decisiones en matena de ampliacién
y mejoramiento del servicio. La relacidn empresa-usuario tiene que ver con la forma
como se establece el vinculo entre oferta y demanda del servicio en sus aspectos
técnicos (operacidn del servicio), y politicos (toma de decisiones)

Asl mismo, tres dimensiones de la gestién aparecen claves para el andlisis la
autonomia politica y administrativa de las municipalidades, aduciendo ello a la
capacidad de tomar decisiones para atender las necesidades de la poblacién La
efictencia y la eficacia de la gestiébn Con ello se puede entender la manera como se
usan los recursos y el impacto que generan. La tercera dimensién son las relacio-
nes entre actores involucrados en la gestion, para entender el marco de relaciones
politicas. - -

El modo de gestién empresarial es el horizonte al que deberia moverse la gestién
municipal Quizé el punto débil del modelo en cuanto a su caracter democrético
es el relatvo a los mecanismos de representacién y participacidn y a los rasgos
de transparencia y control.
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Tabla 10. Modos de gestién municipal
“F= de los servicios de ASB

)
e

Velézquez y otros (1994). . - h o

En general, los actores sociales tienen una débil incidencia en el funcionamiento

del modo de gestién empresarial Sus bajos niveles de organizacién, la desco- -

nexién entre la ciudadania y sus voceros en distintas instancias de participacidn,
el desconocinuento de la problemética de los servicios mas alla del estrecho
limite de las necesidades individuales o barriales y la ausencia de una propuesta

propia para el manejo de los servicios explican el bajo perfil de este actor. Este es -
uno de los cuellos de botella més importantes de t1po soc1opoht1co en este modo -

de gestién

Sin embargo, en términos del andlisis de las tres dimensiones anotadas que ga- -

rantizan de alguna forma el cumplimiento de los objetivos empresariales es el
modo de gestidn el que permite mayores logros. Posee mayor autonomia de las

decisiones politicas, permite acercarse més a la prestacién de un servicio con _

eficiencia y eficacia. El Estado, a través de sus politicas, debera buscar el objeti-
vo de la equidad El régimen de gestién empresarial, por la 16gica en que se
inspira, tiende a favorecer el cardcter pdblico de la gestidén del servicio: Ello,
ademas, contribuye a la reduccién de las desigualdades sociales en materia de
acceso a los mismos.
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El modo de gestidn de control politico por su parte, propicia la privatizacién de la
gestién, pues son los intereses personales o partidistas los que se imponen a la
hora de la verdad Ello explica la deficiente focalizacién que caracteriza este
modo de gestién La demanda del servicio considerada por la oferta es la que
ofrece réditos politicos y no la verdaderamente necesitada

Este modo de gestién es heredero de la vieja visién del Estado como responsable
exclusivo y absoluto de satisfacer a cualquier precio las necesidades de la pobla-
cién. Este es producto de las politicas asistencialistas del Estado de bienestar que,
aunque logré garantizar clerta cobertura, redujo seriamerite las posibilidades de
que el ciudadano se sintiera parte del problema y de la solucién

Finalmente, es importante resaltar que la responsabilidad del municipio no se
circunscribe sélo, en este caso, a la prestacién directa. Independientemente de
quién sea el prestador, el municipio es el principal responsable de garantizar la
prestacién en su area de influencia La Ley 142 en su articulo 5 es taxativa en tal
aspecto al definir las siguientes responsabilidades para el municipio con relacién
a la prestacién de los servicios piblicos:

~ Asegurar que los diferentes servicios piblicos se presten a sus habitantes de
manera eficiente

~ Asegurar la participacién de los usuarios en la gestion y fiscalizacién de las
entidades que prestan los servicios publicos en el municipio

~ Disponer el otorgamiento de subsidios a los usuarios de menores ingresos
con cargo al presupuesto del municipio.

~ Estratificar los inmuebles residenciales acorde a las metodologias trazadas
por el gobierno nacional

~ Apoyar con mnversiones y demds instrumentos previstos en esta ley a las Em-
presas de Servicios Publicos.

~ Garantizar que la calidad de agua producida por las empresas prestadoras de
acueducto cumpla con las normas exigidas (Decreto 475 de 1998)

Fortalezas de la prestacién directa
por parte del municipio

Existe amplia experiencia de este tipo de administracién en las cabeceras muni-
cipales de municipios pequefios Dado que se puede aprovechar el personal de
la tesorerfa municipal, el de la dependencia encargada de los aspectos adminis-
trativos de la alcaldia para el desarrollo de actividades o funciones del 4rea fi-
nanciera, comercial y administrativa, y el apoyo de la oficina de planeacién, los
costos de esta alternativa resultan infentores. Tal aspecto se vuelve fundamental
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para la selecctén de la forma organizativa, dado que la capac1dad de pago de
estas comunidades es baja

Debilidades

~ El manejo administrativo y técnico esta sujeto a los vaiveries de la politica de .
turno - - -

~ Las implicaciones jurfdicas limstan su dinérmca de contratacién

~ La estabilidad laboral de sus funcionarios y operadores, tan esencial en una

empresa de agua potable y saneamiento, esté sujeta a los cambios de gobier- -

no

~ Existe un alto riesgo de pohtxzac1én del servicio pubhco } -

~ Los municipios carecen de personal técnico para asumir estas responsabxhda—
des . Al -

~ La orgaruzactén municipal no tlene una instancia especifica encargada de los
servicios piblicos de toda su area de influencia

Z=*GESTION COMUNITARIA
DE LOS SERVICIOS PUBLICOS *

Existe evidencia acumulada de que las comunidades tienen la capacidad y los -

deseos de manejar sus propios sistemas de ASB (Cinara-IDRC, 1990) Ademaés,
hay una poderosa razdn para ello los recursos son locales, sus usos son locales

y sus efectos son también locales Luego, la gestién local de los sistemas apare- -

ce como una situacién razonable (Evans y Appletton, 1993)

En tal sentido, la gestién comunitaria de sistemas ASB esté siendo impulsada
como una parte fundamental de los programas nacionales para el desarrollo
sostenible del sector. Varios foros internacionales sobre agua han llamado la
atencién al respecto. .

"La gestiébn comunitaria y el fortalecimiento de las instituciones locales como
fundamento de la sostenibilidad de los programas de ASB” fue uno de los princi-
pios adoptados en la Declaracién de Nueva Delht (PNUD/Unicef 1990) La Inicia-
tiva de Noruega sabre agua potable (Nordic Fresh Water Iniciative, 1991), llama a
que “la responsabilidad de la gestidn del agua se debe dar en el minimo nivel
local posible”, principios-gufas que fueron integrados en la Agenda de Rio de

Janeiro (Unced, 1992) y en la Declaracién de Dublin (1992) Sumilar direccién tuvo
la Declaracién de Puerto Rico para Latinoamérnica (OPS, 1991). Al tiempo, nume-

rosos organismos del orden internacional (Banco Mundial, Wash, OMS), recono-
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cen en la participacién y gestién comunitaria elementos esenciales para la sos-
tenubilidad de proyectos rurales en Agua Potable y Saneamiento'®

Todo esto hace que la gestién comunitaria sea observada como un importante
valor para el sector de agua y que este tema tenga una alta priondad para su
desarrollo en los 90's. Este argumento estd basado en la hipétesis de que el
fortalecimiento de la gestién comunitaria promover4 la sostenibilidad de los sis-
temas de ASB.

En la actualidad existen 595 organizaciones comunitarias registradas en la Su-
perintendencia de Servicios Pablicos, entre Juntas de accién comunal (33.4%),
Juntas admunistradoras de acueductos (20.7%) y Asociaciones de usuarios (7 9%),
las cuales representan el 58.6% de las organizaciones prestadoras de servicios
publicos en localidades con menos de 12 500 usuarios, aspecto que resalta la
importancia de este tipo de entidades en el sector (ver Tabla 9).

Aunque la gestién comunitaria (GC) en Sistemas Rurales y Peri-Urbanos de ASB es
de larga tradicién, aln tiene importantes problemas que limitan su sostenibilidad
Ello amernta un permanente apoyo por parte de las instituciones del Estado

»Enfoques conceptuales de
la gestion comunitaria

El concepto de GC tiene desarrollos recientes que se remontan esenclalmente a
la década del agua, dentro de la cual es posible identificar dos etapas.

~ La primera donde se subraya la importancia de la participacién de la comuni-
dad en toda la fase de ejecucién del proyecto, pero considerando Ja GC como
una etapa mas -

~ lLasegunda, aparecida a finales de la década y que se extiende hasta los 90, donde
se hace un énfasis mayor en el logro de la sostenibilidad mediante la consoli-
dacién de la gestién comunitaria como una etapa que nace de la participacién
pero que se independiza de ésta, adquiriendo vida propia.

El segundo enfoque, al colocar la GC como un factor de la sostenibilidad con
vida propia, pone de presente que sus alcances son mayores a los de la partici-
pacién comunitana (PC), pues la sola participacién no garantiza resultados de
largo aliento para los proyectos, haciéndose necesario asumir compromisos de

a Sin embargo, a pesar de esos recornocimlentos, adn las recomendaciones no son implementadas en
pleno por los gobiemos de los diferentes pafses. -
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accién, con responsabilidades, deberes y derechos. Este enfoque es el punto de
partida para la construccién de nuestro concepto de GC.

Esta visién, més integral y auténoma, plantea que las comunidades, a través de
sus organizaciones, tomen a cargo el mejoramiento de sus propios sistemas;
tomen més tareas y responsabilidades, relevando a las instituciones de sus obli-
gaciones en cuanto a manejo, operacién y mantenimiento, lo cual pone a las
personas encargadas de sus sistemas en una flexible relacién con las agencias
de apoyo que, ademas, deben cambiar su rol de coadministradoras a facilitadoras

Alrededor de esta proyeccién han trabajado varios autores que contribuyen a-

conformar y estructurar un enfoque més claro y Gtil para el desarrolio de politi-
cas que permitan promover la GC como una alternativa para la sostenibilidad de
los sistemas de ASB, en un escenario real de sus posibilidades, alcances y limita-
clones. A continuacién se presentan las visiones de algunos de ellos, las cuales
alimentarén la construccién de una definicién propia :

Segln Evans y Appleton (1993), mediante la diferenciacién entre la GCy la PC es
posible definir la pnimera, ya que en ella se cumple con que

~ La comunidad tiene legftima autorndad y efectivo control sobre la gestién de
sus sistemas de ASB y sobre el uso del agua

~ Las organizaclones comunitarias tienen autoridad y autonomia para recoger
los dineros para la construccién y mantenimiento de los sistemas.

~ Las agencias de soporte proveen ayuda y asistencia técnica, pero todas las
decisiones importantes son tomadas por la comunidad.

Igualmente, otros autores consideran la gestién comunitaria en un &mbito més
préctico y mas cercano a los aspectos administrativos, por lo cual es definida
como las actividades técnicas, administrativas y financieras con las cuales una
autoridad legitimada de caracter comurutario ejerce la operacién, mantenimien-
to y administracién de un sistema de ASB, identificando, ademés, como condi-
ciones para tener una buena gestién: 1) una eficiente organizacién comunitaria,
y 2) contar con buenas herramientas de administracién (Van Wijk, 1995).

En la misma direccién anterior, Mc Common y otros {1990) tiene un concepto de
GC que se aproxima a la blsqueda de una mayor autonomia y responsabilidad
por parte de las organizaciones comunitarias, por lo que plantean que ella debe
estar compuesta por tres elementos bésicos -

~ Responsabilidad: La comunidad toma la posesién del sistema y atiende las
obligaciones del mismo -
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~ Autoridad: La comunidad, a través de su organizacién, tiene el derecho legi-
timo de tomar decisiones respecto al sistema en nombre de todos los usua-
rios. -

~ Control: La comunidad es capaz de tomar y controlar sus decisiones en todo
lo relacionado a la puesta en marcha del proyecto, a su operacién y manteni~
miento.

En la nueva concepcidn de gestién comunitaria entonces, a diferencia de participa-
cion comunitaria o profundizando ésta, la comunidad, no sélo asume la adminis-
tractén y operacién del sistema, sino que con ello asume también el control, la
autondad, la responsabilidad y la proyeccién de la prestacién del servicio. La
gestion comunitaria va mas alld de la simple administracién Gestién es una accidén
proactiva que conlleva el emprendimiento, la blisqueda, la recursividad, la utili-
zacién de todos los medios posibles, la convocacién de voluntades y el compro-
miso que se requiera mas alla del momento y de las disponibilidades actuales
(Lahera, 1994). La gestién entonces, no se conforma con administrar de manera
6ptima lo que se tiene, sino que implica potenciar lo que se tiene y construir mas
alla de lo que se tiene (Simbaqueba, 1996). En tal sentido, la GC debe entender-
se también como gerencia comunitaria.

Hasta aqui, ha sido posible identificar los aspectos centrales de la GC y sus.
caracteristicas més importantes. Tratando de determinar un concepto desde este
documento, la GC puede entenderse como la capacidad para la organizacion, toma de
decisiones y manejo de una serie de recursos organizativos, tecnoldgicos, financieros y Auma-
nos por parte de las comunidades, en torno a la prestacion de unos servicios de ASB que al
articularse al interior de la comunidad y entidades externas permiten garantizar su eficiencia,
sostenibilidad y efectividad (Velazquez 1993; Gémez et al. 1996) En un sentido més
amplio, la GC es entendida como la capacidad de una comunidad para. participar, organi-
zar, administrar, operar y mantener, vigilar y controlar, buscar y potenciar unos recursos,
liderar, convocar, representar, y apropiarse de nuevos conocimientos tendientes a la optimiza-
cién de la prestacion de los servicios de ASB, abarcando todos sus componentes desde la fuente
abastecedora hasta la fuente receptora.

La GC asf no puede entenderse sin una organizacién o empresa comunitaria, por sim-
ple que ésta sea. Esta es la responsable de garantizar la operacién y manejo del
sistema y la prestacién y administracién del servicio en represeniacién de la
comunidad. Por ello, una estrategia de consolidacién de la GC debe pasar por
actividades dingidas directamente al fortalecimiento, formacién, legalizacién y
legitimacién de la empresa comunitaria, para que ésta pueda realzar sus activi-
dades de gestién en forma organizada y eficiente. Empero, dado el origen de la
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GC en la PC, las actividades deben estar también dirigidas a fortalecer la base -
social en la que se sustenta la GC, es decir, los procesos de organizacién y parti-
cipacién al interior de la propia comunidad.

La GC implica, ademés, una variedad de sistemas de gesti6n, desde las contnbu-
clones en trabajo para bajos niveles de servicio hasta la administracién especia-
lizada para elevados niveles de servicio Ademas, puede tener progresivos nive-
les de responsabilidad, autoridad y control de la operacién y manejo del sistema-
que van pasando de la mstitucién a la comunidad en forma progresiva Estos
diferentes niveles hacen a la organizacién comunitaria contar con una mayor o
menor capacidad de gestién. Una alta capacidad corresponde a una organiza-
c16n que asume plenamente la responsabilidad, la autoridad, el controly la auto- _
nomfia del sistema Un bajo nivel de gestidn hace que estos elementos sean
poco asumidos por la comunidad y mucho por la institucién externa ,

En tal sentido, no puede entenderse la GC como un estado autdrquico, la comple-
jidad y alcances de la gestién de los servicios pidblicos de ASB es tal que es
imposible ser asumida total e independientemente por la organizacién comuni-
taria Este compromiso reqiilere un trabajo con las instituciones del sector de
todos los niveles_(municipal, departamental y nacional) y un nuevo marco de
relaciones entre éstas y la comunidad

Finalmente, para la implementacién de la GC es necesano destacar que no existe
una férmula fija que permita su desarrollo indiscriminado en cualquier comuni-
dad Por el contrano, ella es una aproximacién que busca hacer el mejor uso de
los recursos disponibles dentro de la comunidad con el soporte de las institucto-
nes gubernamentales, no gubernamentales, el sector privado y otras comunida-
des Algunas caracteristicas claves son comunes para todas las farmas de GC,

pero no es posible plantear un modelo en el que se recojan todas las posibles— -

varnaciones (Evans y Appleton, 1993)
A manera de resumen, se pueden considerar las siguientes caracteristicas de la GC

~ La comunidad tiene legftima autoridad'®, autonomia y efectiva controLsobre
la gestién de sus sistemas de ASB y sobre el uso del agua

~ Las organizaciones comunitarias tienen autoridad y autonomia para recoger.
los dineros para la operacién mantenimiento, administracién y ampliacidon de
los sistemas - -

~Las agericias de apoyo proveen ayuda y asistencia técnica, pero todas las
decistones importantes son tomadas por la comunidad y su organizaciéon

2 Entendienda ésta como legalidad ante el Estado y legittmidad ante la propia comunidad que representa y
strve }

88

T
NP,



GESTION DE LOS SERNICIOS PUBLICOS DE AGUA YV SANEAMIENTO

— - =
——— -

~ La GC requiere la existencia de una organizacién comunitaria legalizada y legi-
timada que se encargue del manejo y operacién del sistema.

~Dimensionamiento de las organizaciones o
empresas comunitarias prestadoras de
servicios de ASB

El cambio de énfasis en el papel que deben asumir Jas comunidades en torno a
este nuevo concepto de la GC en la prestacidn de servicios de ASB conlleva a un
cambio en la forma y dimensiones de su organizacién, de tal manera que puedan
afrontar adecuadamente estas nuevas responsabilidades

La organizacién comunitaria debe ser una entidad que recoja las actividades y
pautas de comportamiento propios, los signos y objetivos culturales caracteris-
ticos, las 1deologias y conflictos, trascendiendo al campo de la representativi-
dad, el consenso y la democracia (Garcfa, 1996). El ente comunitario se asume
aqui como una organizacién que se particulariza, no solo por su nomatividad,
smo por la manera como los usuarios-asociados satisfacen sus necesidades,
como explican la problemética de su empresa, como toman decisiones y por el
nivel de compromiso, pertenencia y participacién de todos en la organizacién
Pero, asf mismo, la organizacién buscada debe implicar un sentido de empresa,
partiendo de conceptos empresariales propios como eficacia, eficiencia, res-
ponsabilidad, delegacién de funciones, minimizacién de costos, maximizacién
del servicio social prestado (a diferencia de la maximizacién del beneficio en la
empresa privada), etc.

Siendo asi, la conformacién de una empresa comunitaria de agua potable y sa-~
neamiento debe considerar dos fundamentos bésicos estrechamente relaciona-
dos para su consolidacion

a) La entidad como empresa econémica:
dimensionamiento econ6mico-administrativo

Lo importante de una empresa comunitaria de ASB como Instancia de gestién
econdmica es actuar con criterios econémicos, es decir, maximizando la oferta
de los servicios prestados al menor costo posible. Esta maximizacidén tiene que
ver, en el caso del agua, con variables como cantidad, cobertura, calidad, costo,
capacidad de gestién, continuidad y sostenibilidad en un escenario de eficien-
cia. Jgualmente, debe preservarse el objetivo de la equidad
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De tal manera, deben ser empresas de cardcter comunitario y sin 4nimo de lu- -
cro'’, donde los usuarios-asociados son, al mismo tiempo, aportantes del capi-
tal y gestores de su propia ernpresa y en donde los excedentes alcanzados se -
revierten en servicios o en mnversiones para su mejoramiento Asf, su objetivo no
es maximizar ganancias sino el servicio social de la empresa Este cnterio es lo
que le da sentido empresarial'® a la organizacién comunitaria para la provisién
de servicios de agua y saneamiento. _

Tales objetivos llevan implicita la necesidad de organizar en forma adecuada y
eficiente la estructura administrativa de la empresa comunitaria en todos sus”
aspectos Ello significa  tener una visién y misién clara, un objetivo a largo
plazo (planeacién), darle una estructura, una organizacién, unas herramientas de
control, una normatividad, un carcter permanente y una divisién clara de fun-
ciones y actividades (divisién del trabajo), distinguiendo aspectos como direc-
c16n, administracién, planeacién, mercadeo social, O&M y aspectos contables y
financieros - .

La buisqueda de estos objetivos puede identificar la necesidad de la integracién
vertical (prestar mas servicios por una sola empresa) o la integracién horizontal |
(asociaciones de empresas comunitarias que puedan alcanzar economias para la
contratacién conjunta de actividades que permita reducir costos como manejo
contable, vigilancia y control, operacién y mantenimiento, compras, al por ma-
yor de insumos y fepuestos, etc ). Esta integracidn horizontal también puede
servir para alcanzar mayores niveles de representacién polftica ante el Estado y
la sociedad en general.

b) La entidad como espacio de reconstruccién de una
cultura democratica y como instancia de gestién.
Dimensionamiento socio-cultural y proyeccién politica

Al definir la empresa de ASB como una organizacién comunitaria es necesario
recuperar sus principios doctrinarios que son los que permiten la definicién de
una efectiva entidad de caricter asociativo. Es decir, la empresa comunitaria se
asume aquf como una organizacidn que se particulariza por el nivel de cornpro-
miso, pertenencia y participacién de todos en la organizacién

Al retomary replantear los valores comunitarios se estd promoviendo con ello la -
construccién de una ética de la convivencia y el fortalecimiento de una identidad -

h Sin animo de lucro na significa con dmimo de pérdida.

'8 Ha existido un temor generalizado sobre la palabra empresarial y su sentldo sobre todo cuando se trata
de empresastomunitanas Es necesano desdibujar tal aspecto y fortalecer el sentido empresarlal dentro -
de la comunldad
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cultural Estos valores comunitarios hacen referencia espectalmente a los relacio-
nados con el respeto mutuo entre los miembros de la organizacién y sus asocia-
dos-usuarios, la autogestion, las relaciones solidarias y el desarrollo integral de los
integrantes y beneficiarios, la participacién democratica y por consenso, la apro-
piacién, sentido de pertenencia y compromiso que se refleje en el trabajo com-
partido entre representantes y representados, el reconocimiento del conflicto y
la recuperacién del conocimiento local que potencialice la gestién administrativa
acorde con su realidad (Mintrabajo-Sena-Dancoop, 1992)

Asf mismo, aquf se conctibe a la empresa en un papel interrelacionado con las
diferentes estructuras de poder en el sector e integrada con otras empresas del
mismo para que efectivamente sea tomada en cuenta en los centros de decisién
Esta proyeccidn politica debe estar dirigida a mejorar la posicién de las comuni~
dades rurales y de pequefios municiplos para negociar con el Estado, el sector
privado y la sociedad civil En esta dimensién, debe ser una empresa con una
organizacién democrética, real y aparente que pueda transformar las practicas
autocréticas y verticales.

Mientras que en la dimensién econdmica es importante la legalidad de la empresa
ante el Estado y la sociedad, en la dimensién socio-cultural es fundamental la
legitimidad que alcanza la organizacién frente a sus usuarios y asociados. La Figu-
ra 8 presenta un esquema del dimensionamiento de la empresa comunitaria de
Agua Potable y Saneamiento en el sentido planteado.

En este horizonte, las empresas comunitarias deberdn orientar ambos dimensio-
namientos a la bidsqueda de.

~ Constituir comunidades deliberantes y participantes en torno a la problemati-
ca del agua

~ Entender la democracia como forma de disefio y asumirla como la generacién
de reales procesos de organizacién y de participacién de la poblacién

~ Concilentizar a la comunidad que el agua es un recurso escaso y que es obliga~
cién de sus usuarios de pagar por un servicio que los beneficia y de ayudar a
conservar las cuencas abastecedoras.

~ Orientar el desarrollo de las organizaciones comunitarias encargadas del ma-
nejo de los sistemas de ASB, hacia entidades con amplio sentido empresarial
Por ejemplo, microempresas asociativas -

~ Asumir en toda su dimensién el concepto de gestién comunitaria en cuanto
implica aceptar posiciones, tomar decisiones, conocer la realidad, dimensionar
su problematica y adquirir compromisos. Asi las comunidades asumen la res-
ponsabilidad, la autoridad y el control sobre el desarrollo de sus servicios
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Figura 8. Dimensionamiento de la organizacién comunitaria
“~ 7=« de agua potable y saneamiento

ORGANIZACION COMUNITARIA
DE AGUA POTABLE
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Esta conceptualizacidn y su puesta en marcha permiten generar una dindmica
para reafirmar a las empresas comunitarias de serviclos ptiblicos alrededor de.

~ La empresa, como proyecto econdémico, soclo~cultural y politico.
~ El municipio, como dmbito de gestién de la empresa
~La empresa comunitaria, como empresa del sector de ASB - .

*Aspectos que afectan la gestién comunitaria'®

Como resultado de las experiencias desarrolladas en el trabajo en las comunida-
des en varios proyectos, tanto por Cinara, como pof otras instituciones se han
logrado identificar algunos aspectos que por su naturaleza afectan la gestidn
comunitaria en los pequefos sistemds de abastecimiento de agua y saneamien-
to, dentro de los cuales se destacan los siguientes (Cinara-IRC, 1996)

| Este aparte és baslcamente extraido de las expeniencias del proyecto "El rol de las camuudades en la gestidn de
sistemas rurales de abastecimiento de agua y sanéamiento en paises en desarrollo” Este proyectose viene ejecutando
por Cinara en Colombia desde 1994, con la coordinacién internacional del IRC, International Water and
Sanitatiorf Centre, de Holanda y la financiacién del gobierno del mismo pafs
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a) La participacion comunitaria en las fases anteriores del ciclo del proyecto: El

principal condicionante de una buena gestién comunitaria es el nivel de parti-
cipacién comunitaria que se ha alcanzado en las fases previas del ciclo del
proyecto. Se asume acé la participacién como una precondicién necesaria para
los buenosresultados en la gestién. Un fuerte trabajo de participacién comu-
nitaria en estas fases es el Gnico elemento que garantiza la legitimidad de la
organizacién ante la comunidad. Este aspecto se vuelve més importante atin que
la misma legalidad de las organizaciones ante el Estado

Un enfoque participativo permite, entre otras cosas, aprender a analizar pro-
blemas, planificar soluciones; tomar decisiones; conocer la tecnologia y sus
actividades de operacién, mantenimiento y seguimiento; conocer diferentes
niveles de servicio; conocer costos; definir tarifas; decidir la modalidad del
ente administrador; manejar conflictos, fortalecer el liderazgo rotativo, desa-
rrollar habilidades para la comunicacién, facilitar relaciones con las institucio-
nes, adquirir experiencia, etc Pues no se puede adminsstrar bien lo que no se
conoce (Garcfa, 1996).

b) Lo politico: Los aspectos politicos tienen una gran incidencia en el manejo de
los servicios pablicos, dada la tradicién del manejo en el sector La gestidn
comunitaria se mueve en una encrucijada entre la actividad politica y la nece-
sidad de tener acceso a recursos financieros, dado el bajo nivel de tarifas que
manejan los sistemas de ASB Si bien es clerto que la politica ha afectado la
gestién comunitaria en el sector, actualmente sin ella no se puede tener acce-~
so a recursos del Estado.

cl daa ge Call fa gestlén comumtana del agua lia esth estrechamente ligada a los

T2 iTs TL - et

ohtlos a través de a Junta de acc16n comu}gal Y aunque aparece cOmo una’
'mdependlzar la admmlstraaén del acueaucto de e esta organizacuSn es d1f1—

lo por los fuertes 1ntereses que se generan ; alrededor del sistema de abastec1—

- o
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¢) Lo institucional: Entendido como las relaciones entre la comunidad y las ins-
tituciones, tanto de caracter piblico como privado para la gestién alrededor
de los servicios publicos. En general se puede destacar que la .gest1on se ve
afectada por

~ Escasa coordimnacién entre instituciones con presencia en la comumdad que
dificultan la gestién

~ Alto nivel de burocratismo en las organizaciones gubernamentales.

~ El apoyo institucional es minumio a las organizaciones comunitarias. Deficien-
te apoyo técnico en operacién y mantenimiento, vigilancia y control, aspectos
administrativos y contables y elaboracién de proyectos.

d) Liderazgo y cambios generacionales 1.2 gestién comunitaria se ve afectada por -

los estilos y tipos de hiderazgo y las dificultades de abrr espacios para los
necesarios cambios entre generaciones .t

Sirena, e}gStgg los co_noc 1dos fun dadoresTjefé:: stem stema de 2 acueducto de [a localidad
rox1madamente 20 éﬁos Estos hderes despues cie consj:ruldo el acueducto
an ¢ __| focado sus (29 ggg mgjoramxento yC optlmlzaclén yen fila, actuahdad
fan ¢D planta de tratamlen %d de ﬁrnbumé}u para loi‘cercaggr:B 500 usua—
Fsfa ﬁgaagé’&}os'ﬁa@qm% en e pcxaer dela }unta 5 de acc1(5n comlmal duran—
- %HPO a po&yyrdosiorfr@ultados en gestlon de recursos y e}trge]oramlen-
b2o, del sery p agegomm}l gmbargo con el tlempo la Wpoblacnén ha venido .
Teendo.y han I g(ado nuevos pobEdores "mas preparadgs academlcamente y per-
' iclenea T tipo de
nigs g nuqﬁg generacxones uRo liderazgo e’xlstente no ha penmtldo la
ny el nec:esano cgéﬁi 'ﬁ]'neraaonal que yIr v1ncu1e nuevas ldeas .y.conoci-
LOs t)guos hcieres porelhe echo e ser fundadores asumen crerta propzedad
05 < lsLemas y.no abren esgaqo" os nuevos En laactuahdad el grado de comple-
. Ty
ad del sistema %} el tamafio de I localidad ex exige una cuahﬁcamén del uvel de ggml-
o
5 @os eres tradmionﬁno [aﬂ asum ig, n hag_ablertc‘;ﬁ}osml lidad

R
losn nuevoslo hag__‘n afectando la gestlén de estos semctos pubhcos 2y "(Cinara- -

[

Ll

L A - @~ Y ATHRE k.- i, R XL - K

B Esta situacin se asemeja al de ciertas empresas privadas que han sido manejadas tradicionalmente por
sus duefios o gerentes por mucho tiempo con relativo éxito, y ngabren espacio para las nuevas genera-
ciones, estilos e 1deas. Esta situacidn ha [levado en muchas ocasiones a la quiebra de empresas o a las
pérdidas de importantes voliimenes de mercado (vgr Phillips a nivel internaclonal, Industnias Met4licas de
Palmura, Expreso Tre|ds y Azdcar Manuelita, para el caso nacional)
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e) Concepcion y tradicidn empresarial: La concepcién y tradicién empresarial de
la organizacién afecta positivamente el nivel de gestién y administracién, aso-
ciado ello a la experiencia gerencial que tenga la comunidad, aspecto que
puede expresarse en el niimero de negocios existentes o en la dindmica eco-
némica de la localidad. Igualmente, la existencia de experiencias de empresas
asociativas (cooperativas, fondos mutuales, etc.) o la integracién de la misma
organizacién con otras actividades empresanales afecta positivamente la ad-
ministracién del sistema, beneficidndose de una red de apoyo técnico, admi-
nistrativo y financiero que se logra desarrollar a su alrededor.

¢ a dad de Ce'ﬁ?n ha lOgrado desarrollar alrededor de Serwpu[zlzcos Emyresa CO’

r-'lo Sl'VIClOS publlcos (Cmara IRC 1996)

= = - S 2

f) Género: El manejo de los sistemas de ASB solo por los hombres limita la ges-
t16n en una forma més integral A pesar de que la problemaética de] agua afecta
mas a la mujer, quienes siguen tomando las decisiones son los hombres Cuando
la mujer comienza a ganar ese espacio, se crean conflictos.

g) Disponibilidad de agua: Las comunidades con facil acceso a diversas fuentes
de agua (no necesariamente de buena calidad) estdn seguramente més resisten-
tes a participar en la gestién comunitaria de sus sistemas (Wash, 1992)

h) Aspectos economicos y financieros Se supone que la gestién de los sistemas
de agua, a causa del mfnimo nivel de servicio que requieren, principalmente
en las zonas rurales y urbano-marginales, es facil de hacer y no genera costos
a la comunidad. Sin embargo, la gran cantidad de tiempo que se invierte en
administrar un sistema comunitario limita la dedicacién de tiempo para otras
actividades, entre ellas Ias de generacién de ingresos Ello afecta la gestién de
los sistemas. =
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Concluyendo, existen diferentes problemas de carécter estructural que afectan
la gestién comunitaria en los sistemas de ASB, los cuales no dependen sdlo de
soluciones locales en las comunidades, sino de cambios de més alto nivel o de la
necesidad de que las soluciones integren a varias comunidades. Las lecciones
aprendidas en el Programa de Sostenibilidad pueden contribuir a visualizar linea- -
mientos para mejorar esta situacién.
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- "“ANTECEDENTES

os problemas y limitaciones que enfrenta el sector de agua y saneamiento

en el pafs han sido originados por una multiplicidad de factores, entre los -

cuales se puede sefialar la falta de un programa sistematico y continuo que

posibilite la onentacién oportuna de las acciones de mejoramiento por rea-
lizar El seguimiento y la vigilancia han sido vistos como costosos y consumen
mucho tiempo Ademds, existe poca capacidad, disposicién e interés de las ins-
tituciones en cambiar su forma de operar, teniendo en cuenta los problemas-
encontrados en las evaluaciones realizadas (Warner, 1990)

El seguimiento y la vigilancia de los sistemas de abastecimiento de agua y
saneamiento involucran las actividades y responsabilidades de dos entes que

deben ser diferentes: Una actividad de seguimiento rutinario o control de cali- -

dad, de la cual es responsable el ente abastecedor; y otra actividad de vigilancia
que es realizada por instituciones del Estado que deben tener la responsabili-
dad de velar por la adecuada prestacién de los servicios, de manera que no esté
en riesgo la salud puablica y se garanticen servicios de buena calidad para la
comunidad.

Esta division de responsabilidades, promovida y apoyada por la Organizacién
Mundial de la Salud (OMS, 1985), ha sido en algunos casos confundida o no tenida
en cuenta, por lo que la entidad vigiladora se ha convertido en juez y parte, limi-
tandose asfla potencialidad de su papel como ente de apoyo, y el establecimiento
de una relacién positiva y creativa con la agencia abastecedora en el proceso de
controly seguimiento de los sistemas. Es importante subrayar que la existencia de
estos dos niveles de responsabilidad no debe de ninguna manera limitar un traba-
jo en equipo, de mutuo apoyo entre las agencias involucradas.

En Colombia, en el periodo 1983-1984, el Ministerio de Salud presenté los ele-
mentos para promover un programa de control de la calidad del agua orientado
a posibilitar el cumplimiento del Decreto 2105 de julio 26 de 1983 Miembros del
grupo de trabajo participaron en la elaboracién de un plan de accién que daba
respuesta a ese interés, el cual inclufa actividades de vigilancia y control (Galvis y
Duque, 1984)
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No obstante estas esfuerzos, el programa no pudo_ser aplicado en el pais El
Estudio Sectorial de Salud sefiala que algunos de los factores que incidieron : -
fueron la falta de. Personal, capacitacién, presupuesto, manuales de procedi- - -
mientos, equipos y de decisién (Ministerio de Salud-DNE 1990) Aunque estos -
factores son importantes, el desarrollo del programa ha estado limitado por -
otros factores, tanto conceptuales como institucionales. Algunas de ellos son - :
(Quiroga, 1990) ; : . - - = -

~ Las acciones por desarrollar se han entendido sélo como una labor de fiscali-
zacién para identificar si s& cumplen las normas y de conformidad con la ley
aplicar las sanciones correspondientes, sin presentar soluciones o ser aseso- T L
res e instruir a las comunidades para construir su capacidad como gestoras de- - Z
las acciones de mejoramiento por aplicar, .

NN

~ La vigilancia y el control se ha realizado de manera externa, sin la participa- -
c16n de la conmunidad como vigilante interno del servicio de abastecimiento.- -
de agua La comunidad no posee adecuados canales de informacién ni con la -- -
entidad vigiladora, ni con el ente administrador y sélo conocedel servicio por
su relaci6n directa con el operador o fontanero del sistema Solamente en los_ -
Ultimos anos se ha empezado a materializar la participacién de la comunidad
en el control y fiscalizacién de la prestacidn de los servicios plblicos domici-
lianos, a través de la conformacién de los Comutés de Desarrollo y Control
Social, especialmente promovidos por la Superintendencia de Servicios Pabli-
cos Domicihiarios Los vocales de control se convierten en representantes de . =
los intereses de la comunidad ante las entidades prestadoras de servicios y el
Estado; participan con voz y voto en las juntas directivas de las empresas, lo. _
cual les permite influir en la definicién de politicas y estrategias orientadas a S
mejorar la prestacién del servicio,

~ No ha existido una clara definici6n de las funciones y responsabilidades que -
compete, tanto a las agentias abastecedoras como a la vigiladora de los servi-.
clos de abastecimiento de agua, y

~ Hay ausencia de una estrategia y de un plan global para la implementacién del
programa, donde sean consideradas las condiciones socio-econémicas, cul- _
turales; histéricas y polfticas existentes en las diversas regiones del pafs

El sostenimiento y la permanencia de los proyectos ejecutados depende, en
gran medida, de que se logre detectar e identificar oportunamente sus proble-
mas y limitaciones, para tipificarlos y establecer las acciones de mejorarmiento. .
requendas y los niveles de responsabilidad involucrados, donde el nivel local

)
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debe tener un papel protagénico en todas las fases del proceso, lo que posibili-
tara que se estreche el vinculo entre usuario, proveedor y regulador, de manera
que se establezca y mantenga una accién conjunta orientada a lograr la eficien-
cia en la prestacién del servicio de suministro de agua.

-=~~EL PROGRAMA DE VIGILANCIA Y CONTROL
COMO HERRAMIENTA DE APOYO EN LA
PLANIFICACION SECTORIAL

El Programa de Vigilancia y Control ha sido definido por la Organizacién Mundial
de la Salud (1985) como «La evaluacién y supervisién ptiblica y continua de la sequridad
y aceptabilidad de los servicios de abastecimiento de agua». La oportuna 1dentificacion,
evaluacién y valoracién de los riesgos, deficiencias y limitaciones que afectan o
pueden afectar el adecuado y normal funcionamiento de un sisterma es una infor-
macion valiosa que puede guiar a los entes responsables del suministro del agua,
asf como a la entidad vigiladora y a las instituciones de apoyo para tipificar y
definir las acciones de mejoramiento por desarrollar. En este sentido, la vigilan-~
cia y el control son actividades compatibles y complementarias dirigidas a ga-
rantizar la calidad del servicio, en su conjunto, de manera que se logre la protec-
c16n de la salud publica y, ademés, la satisfaccién de las necesidades, expectati-
vas e intereses de los usuarios.

La vigilancia es una actividad regular, investigativa y preventiva (OMS, 1992/93),
cuyas acciones implican un seguimiento periédico a los sistemas, donde de ma-
nera sistematica y metddica se obtenga una serie de observaciones refendas no
sélo a la calidad del agua y st cumple con las normas establecidas, sino que a la
vez posibilite conocer sobre el estado, funcionamiento y utilizacién de los siste-~
mas, aspectos vitales para establecer su eficiencia y confiabilidad

La informacién que el programa de vigilancta y control genera se puede emplear
para analizar y evaluar la viabilidad y el cumplimiento de las normas y cédigos y
adoptar asf los correctivos o establecer las acciones de apoyo o de regulacién
necesarias Este andlisis de los datos es muy importante porque de esta manera
el programa de vigllancia, que por ley es una responsabilidad del Ministerio de
Salud y de la Superintendencia de Servicios Pablicos Domiciliarios, noes sélo un
proceso de fiscalizacién, sino que abre un espacio para que estos entes asuman
un papel positivo y creativo en la planificacién sectorial Dos ejemplos pueden
sehalarse en este sentido.

99



SERNICIOS SOSTENIBLES DE AGUA Y SANEAMIENTO

~ La frecuencia en la ocurrencia de problemas relacionados, tanto en la selec- -
c16n y uso de tecnologias, como en su operacién y mantenimiento pertnite la
identificacién de fallas y errores recurrentes Estos rio se solucionan solamen-
te con la aplicacién de acciones correctivas a ruvel local, sino que debe preve-
nirse su repeticién con la intervencién del nivel central como, por ejemplo, en

la onentacién de la capacitacién, cambios en disefios estandares o modifica-

c16n de estrategias.

~ A nvel departamental, regional o local, la recoleccién semi-cuantitativa de.
datos estandarizados permite la clasificacién de las comunidades segin la
prioridad de sus necesidades y facilita asf el proceso de planificacién de las
acciones de mejoramiento por realizar. Esto es muy importante en las zonas
donde existe una cantidad significativa de infraestructura sanitana deteriora-~
da Debe tenerse en cuenta, en primera nstancia, la factibilidad de desarrollar
estrategias y acciones orientadas al mejoramiento progresivo, donde la parti-
clpacién comunitaria seré un elemento esencial para garantizar su efectividad
y sostenimiento. - -

El control de calidad es una actividad dirtémica, rutinaria, de monitoreo al siste~
ma de abastecimiento, orientada a detectar y eliminar las causas que originan la
produccién y distfibucién de agua no apta para el consumo, lo que implica man-
tener una continua evaluacién del proceso, tanto productivo comrio distributivo
(Battalha et al, 1977) Esta es una resporisabilidad del ente abastecedor, sea éste
una junta administradora, asociacién o cooperativa de usuarios, empresa de ser-
vicios plblicos o cualquier otra forma jurfdica que se adopte, donde el apoyo del
ente vigilador serd condicién indispensable para alcanzar los objetivos

Uno de los aspectas més importantes del programa de vigilancia'y control es la
creacién de condiciones favorables para la generacidn o refuerzo de procesos de
participacién ciudadana que estimulen el compromiso, la fiscalizacién, el con-
trol y el sentido de pertenencia de los sistemas de abastecimiento de agua De
esta manera, de acuerdo con las_nuevas concepciones del desarrollo, las comu-
nidades son gestoras de sy propio quehacer (Max Neff et al, 1986}, porque se

potencian sus capacidades para encontrar soluciones acordes can las condicio~ -

nes locales, lo que, a su vez, posibilita el sosterumiento y la permanercia con urt
minimo apoyo externo. "~ T

El programa de vigilancia y control es asf una herramienta para la construccidr-
real de un proceso de descentralizacién y desarrollo municipal y comunutario,
acorde con la politica gubernamental para el Desarrollo institucianal de los mu-
nICIpIos, cuyos objetivos centrales son @) Hacer mds eficiente la prestacidn de los

100

STl




UIGILANCIA Y CONTROL DE SISTEMAS DE AGUA Y SANEAMIENTO

——

e,

servicios munictpales y el manejo de los recursos, y ii) Reorientar los esquemas de operacién
adoptando instrumentos gerenciales que involucren a la comunidad en la planificacién y la
gestion local> (DNB 1993)

- ~ASPECTOS RELACIONADOS CON LAS
ACTIVIDADES DE UN PROGRAMA DE
VIGILANCIA Y CONTROL

Los aspectos e indicadores relacionados con un Programa de Vigilancia y Con-~
trol, que hacen parte de un programa de sostenibilidad, se han agrupado en tres
blogues asi la calidad del servicio de suministro que se asocia con el funciona-
mriento del sistema, el uso eficiente del agua relacionado con la manera en que la
comunidad aprovecha este recurso, y la administracién del sistema que se aso-
cia a su gestién Estos temas permiten revisar los sistemas de agua y saneamien-
to existentes (Visscher et al, 1996; Galvis et al, 1997) y permiten decidir con las
comunidades y las agencias financieras sobre los alcances que un sistema nuevo
debe y puede tener Para cada tema es necesario determinar los indicadores
especificos que permitan cuantificar los niveles deseables que un sistema debe
entregar a las usuarios vy las necesidades de gestidén y apoyo que esto implica

La calidad del servicio

Para establecer la calidad del servicio de suministro de agua se pueden aprovechar
los siguientes_criterios o indicadores basicos (adaptados de Lloyd et al , 1987)

La cobertura, referida como el acceso que la comunidad tiene al sistema de abas-
tecimiento. El servicio debe ser equitativo para el mayor ndmero de usuarios
posible Por ejemplo, en zonas montafiosas el disefio hidraulico del sistema de
distribucién debe permitir a los residentes de las partes altas recibir cantidades
semejantes de agua que a las de las partes bajas Aunque este puede ser el indi-
cador més importante para Jos miembros de las comunidades con problemas de
cobertura, las experiencias de la Década del Agua indican que no es suficiente
enfocarse en este (inico aspecto para asegurar un impacto en salud

La cobertura puede ser expresada como el porcentaje de viviendas ocupadas en
la localidad que tienen conexién al sistema o, mejor atin, que tienen un servicio
equitativo Esto implica que casas con buen acceso a otras fuentes de buena calidad
también estaran incluidas. La cobertura puede ser también un indicador de ges-
t16n, pues cambios en el tiempo pueden indicar si el ente encargado de adminis-
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trar el servicio mantiene el ndmero o porcentaje de conexiones existentes, o logra
mejorarlo, sin perjuicio de otros indicadores de la prestacién del servicio.

La continuidad en la prestacidn del servicio evita los riesgos de recontaminacién
en el sistema de distribucién o en almacenamientos inadecuados a nivel de los -
usuarios El disefio de los componentes de tratamiento, de distribucién o de
almacenamiento en el sistema de abastecimiento deben permutir, al menos, acti-
vidades normales de operacién y mantenimiento, sin suspender la prestacién
del servicio Sin embargo, en [ocalidades donde el agua no pueda ser suministra-
da continuamente se deben reducir en lo posible los nesgos de recontaminacion
en la distribucién, especificando horaros precisos y cumplidos para el suminis-
tro de agua e mformar oportunamente a la comunidad sobre las medidas pre-
ventivas correspondientes Esto debe ser motivo de concertaCIén con las autori-
dades sanitarias correspondientes.”

La continuidad se puede evaluar con base en el niimero de veces que se suspen-
de la prestacién del servicio por més de cierto tiempo, por afio, ¢ mas especifi-
camente, por el nimero de horas sin suministro por dia, en perfodos representa-
tivos del afio. Estos pueden corresponder, por ejemplo, cor las suspensiones del
servicio eléctrico o de escasez de combustible en sistemas con bombeo, con las
épocas de sequfa o de presencia de fenémenos como El Nifio er localidades con
problemas de escasez de agua, o con perfodos de lluvias o de deshielos en loca-~
lidades con problemas de erosién en las cuencas. La continuidad se puede re-
portar también por zonas dentro de una localidad, donde las diferencias de valo-
res pueden estar asociadas con problemas de disefio, operacién o mantentmiento
en la componente de distribucién del sistema, o debido a usos wracionales del
agua en la localidad.

La cantidad de agua es factor importante para el mejoramiento de la salud piblica
y la calidad de wida, al posibilitar una mejor higiene personal, lavado de los ali-
mentos y ahorro de tiempo de acarreo, especialmente de mujeres y nifios Para
ello el agua suministrada debe ser suficiente para beber, cocinar, aseo personal y
de lavivienda Las consecuencias socioecondémicas y ambientales de incluir otros
posibles consumos deben revisarse con la comunidad. Si ella esti dispuesta a
financiar otros tipos de usos y st la fuente y las condiciones ambientales existen-~
tes lo permiten se podrian considerar dotaciones mayores Sin embargo;en la
comunidad se debe hacer conciencla de las implicaciones, por ejemplo, en tér-
minos econdémicos o de continuidad del servicio, cuando se presentan consu-
mos excesivos y explorar practicas y procedimientos para superar esta situacién
imitante para la sostenibilidad del sistema Consecuentemente, el uso indiscri-
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mimado de normas que asignan cifras globales y rigidas a la dotacién sin una
discusién clara con los usuarios puede conducir a sistemas inadecuados, ton
poca aceptacién y apropiacién local

Una primera aproximacién de la cantidad de agua que se esta suministrando en-
un sistema puede ser definida a partir de la relacién entre el consumo diario,
medido en el tanque de almacenamiento y el nimero de usuarios que se abaste-
cen Sin embargo, este valor es mayor que el consumo per cépita, pues se inclu-
yen las pérdidas visibles y no visibles que se presentan dentro del sistema La
cantidad suministrada solo puede ser analizada en detalle, si existen lecturas
confiables de medidores domuciliarios, o con un estudio especifico, si la calidad
de agua lo permite, instalando algunos medidores con base en una muestra re-
presentativa.

Otro punto clave en un servicio sostenible lo constituye la relacién entre el volu-
men de agua suministrada para el consumo y la capacidad de la fuente
abastecedora. Esta relacién debe ser menor que uno durante el periodo critico
de verano, entre menor valor tenga la relacién, mucho més ventajoso para la
fuente misma, particularmente si el abastecimiento compite en la fuente con
otros usos relevantes para el desarrollo de la localidad y su entorno.

La calidad, factor clave para la salud publica y para la aceptacién, operacién y
mantenimiento del sistema-de abastecimiento de agua. El agua suministrada
debe estar libre de sustancias quimicas y microorganismos que puedan causar
rechazo o enfermedad en los usuarios o deteriorar los sistemas de almacena-
miento, distribucidén o utensilios domésticos Existen normas de calidad de agua
en los paises que deben ser cumplidas y la OMS ha publicado gufas para este
tema, las que se recomienda consultar

La contaminacién con excretas de humanos y animales contribuye con gran
variedad de virus, bacterias, protozoarios y helmintos Fallas en la proteccién
de las fuentes o en el tratamiento del agua captada ponen a la comunidad en
riesgo de sufrir enfermedades transmisibles, particularmente, los nifios, ancia-
nos o, en general, la poblacién con deficiencias en su sistema inmunoldgico.
Para ellos las dosis infectivas son significativamente méas bajas que para el resto
de la poblacién (OMS, 1993). Los riesgos asociados a la contamimacién micro-
biolégica son, pues, de tal importancia que su control debe ser stempre consi-
derado con prioridad

Hay pocos contaminanies del agua de naturaleza quimica que puedan dar lugar
a riesgos agudos de salud ptblica, excepto a través de accidentes significativos y,
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en muchos de estos casos, el agua es rechazada por su apariencia, saboru olor
Normalmente, los problemas asociados con quimicos se deben a su capacidad
de afectar la salud ptblica después de largos perfodos de exposicién. En conse-
cuencia, su control es importante, pero son segunda prioridad en sistemas de
abastecimiento expuestos a contaminacién microbiolégica severa (OMS, 1993)

Entonces, sobre todo en pafses con limitaciones en su infraestructura, el nesgo
agudo onginado de la contaminacién con maternal fecal es. més importante que
el riesgo crénico, pero la calidad bacteriolégica del agua no siempre ha sido el
aspecto més importante para la comunidad. Tener agua, independientemente
de su calidad bacteriolégica, puede ser el hecho més significativo para ellos Sin
embargo, por ejemplo, en la Antérica Latina y el Caribe, esta situacién gradual-
mente estd cambianda debido a la aparicién del célera y a los programas de
prevencidn que se han desarrollado en los pafses.

El costo, determinado en buena parte por niveles de nesgo en la fuente y por-
caracteristicas geomorfolégicas o geogréficas del asentamiento humano por set-
vir La combinacién de fuentes de agua, en algunas circunstancias puede contri-
buir a la viabihdad econémica del sistema de abastecimiento. En la costa pacifi-
ca colombiana, por ejemplo, en algunas locahdades, para evitar bambeos 6 con-
ducciones costosas se estdn aprovechando fuentes superficiales cercanas de
baja capacidad, o se hace uso de aguas lluvias. De cualquier manera, la solucién
planteada debe, en lo posible, guardar armonia con las condiciones sociogcond- -
micas y, sobre todo, con la voluntad de pago de los ustarios del sistema - -

Briscoe (1992), ante los fracasos del sector sefiala quealgunas entidades donan-
tes han promovido un enfoque que suporie que a los pobres se les deberia sumi-
nistrar un nivel de servicio mas bajo porque ellos no estdn en capacidad de sos-
tener alternativas mas «costosas». El sostenimiento econémico de un sistema, -
depende de la prestacién eficiente y confiable del sumimnistro de agua, que res- -
ponda a las necesidades y las expectativas de los usuarios Se ha venficado que,
cuando este nivel de serviciose alcanza los beneficiatios estan dispuestos a pa- =
gar por los cargosdel consumo (Briscoe, 1992) El ciudadano valora més la dispo-
nibilidad del servicio y esta dispuesto a asumir su costa s1 éste se suministra con
niveles adecuados de calidad y confiabilidad La demanda efectiva del servicio y
la disposici6n, més que la capacidad de pago, se convierien asf en un factor de-
terminante para el sostenimiento de un sistema de abastecimiento de agua

Franceys (1990) cifa los factores que, segin Whittington, posibilitan lograr la
disposicién al pago: el beneficio percibido en la salud, beneficios econdémicos y -
ahorro de tiempo, comodidad, nivel de servicio, existencia de fuentes alternas
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de abasto, el nivel de ingresos, las tanfas, los usos del agua, la valoracién del
tiempo de las mujeres y el tamario de la familia.

Los costos pueden ser recuperados a través de las tanfas, las cuales deben ser
establecidas con base en cuatro objetivos Equidad, autonomfa, eficiencia y ex-
pansién del servicio (OMS, 1987). Para lograr una viabilidad financiera se requie-
re que la tanfa promedio garantice que las necesidades del funcionamiento sean
cubiertas totalmente y dejen una reserva para lograr consolidar el sistema (OMS,
1990} A nuvel internacional se considera que la tarifa mensual no debe superar
del 3 al 5% de los ingresos promedio mensual del usuario Este criterio puede
orientar el establecimiento de juicios a nivel local dependiendo de los costos
que se decidan finalmente recuperar con la tarifa y de laestimacién de los Ingre-
sos de los usuarios. Ademaés, como un indicador de la voluntad de pago, se
puede utilizar la morosidad, expresada como el porcentaje de usuarios que adeu-
dan los Ultimos dos, tres o cuatrao meses.

La tanfa debe cubrir, como minimo, aspectos de operacién, mantenimiento pre-
ventivo y reparaciones menores. Ademaés, si se requiere, dependiendo de la re~
glamentacién de los programas nacionales de financiacién o cofinanciacién se
deben incluir recursos para recuperacién de la inversién, bajo criterios conveni-
dos entre la fuente financiera y los usuarios. La recuperacidén de Jos costos re-
quiere, de una parte, no sélo de politicas financieras adecuadas, sino del decidi-
do apoyo y de la participacién comunitaria, lo que implica fomentar cambios de
actitud y comportamientos de todos los involucrados en el proceso de suminis-
tro del servicio de abastecimiento de agua. De otra parte, se requiere garantizar
la autonomia y la autoridad del ente administrador local para evitar que la inci-
dencia de manejos externos limite la viabilidad financiera del servicio, mediante
la congelacién de los ajustes a las tarfas o el uso de los ingresos en aspectos
diferentes de la consolidactén del servicio (OMS, 1990)

~El uso eficiente del agua

La actitud de la comunidad frente al ambiente, en general, y al agua, en particu-
lar, son aspectos importantes por revisar con ella La preservacién de fuentes y
el aprovechamiento eficaz de su sistema de abastecimiento son temas por pre-
cisar En la regién andina, por ejemplo, se han identificado consumos en el ran-
go de 20 a 600 I/hab/d, en diferentes localidades Entendiendo La Cultura del
Agua como la forma en que la comunidad percibe y usa su recurso es importan-
te comprender que esta cultura tiene mucho que ver con las creencias y cos-
tumbres que orientan el comportamiento de los miembros de la comunidad, lo
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cual en muchas circunstancias puede estar relacionado con sus antecedentes
hustéricos o con condiciones eh su entorno Esta comprensidn deberfa propor-
cionar herramientas para facilitar reflexiones al interior de la comunidad, que
conduzcan a nuevas actitudes o practicas en el uso del agua en la vivienda o en
su entorno, tales como rniego de huertas, cuidado de animales, grnfos permanen-

temente abiertos o el mantenimiento de conexiones intradomiciliarias y de apa~

ratos sanitarios . _

Los problemas de continuidad y cantidad de agua que en general afectan la -

calidad del servicio y que inciden para alcanzar el sostenimiento de los sistemas
de suministro se originan por causas como:

~ El deterioro de las cuencas y microcuencas abastecedoras debido a proble-
mas como inadecuados usos del suelo y de agroquimicos, la deforestacién, la

erosién, las descargas de aguas residuales domésticas e Industriales, los cua- —

les ongman la mayor fuente de contaminacién de microorganismos patoge-
nos, asf como carga orgénica y nutrientes Esta situacién hmita la dlSpdﬂlbllI—
dad de las fuentes de agua, especialmente las superficiales, =

~ En los sistemas de abastecimiento de agua, las redes de conduccién y distri-
bucién representan mas del 70% de los costos de inversién Sin embargo,

Iimitaciones de tipo técnico, administrativo y cultural estan afectando su ade-

cuado disefio, construccién y ampliacién Es comun encontrar que las redes
no tienen los didmetros de tuberfa adecuados por [o que estdn sobre o
subdrsefiadas para los requerimientos de caudal del sistema, carecen de cé-
maras a-valvulas de control de presionies y del flujo o estan mal ubicadas o
son de mala calidad, lo que gertera sobrepresiones en los puntos bajos, la
constante ruptura de tuberfas, altos consumos y, a su vez, la reduccién de las
presiones minimas necesartas en los puntos altos de servicio de la red

De otra parte, es una practica constante el que las extensiones de las redes de
conduccién y distribucién o la instalacién de nuevas conexiones domiciliaras
o conexiones en las conducciones del agua cruda se efectien sin ningin con-
trol y sin contar con la adecuada asesoria y apoyo técnico, problema que se
agrava porque en la zona rural las comunidades consideran que la cantidad de
agua disponible esta asociada al didmetro de las tuberfas de conduccién o

distribucién, por lo que en las efmphaaones utilizan didmetros que al no co- :

rresponder a criterios técnicos generan el desbalance del funcioramiento hi-
draulico del sistema con las consecuencias conocidas en términos de presio-
nes y cantidad de agua  _ -
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~ la madecuada o mexistente operacién, mantenimiento y reposicién de las
redes y la ausencia de una eficiente gestién comercial por parte de los entes
administradores del servicio han generado el acelerado deterioro de las redes
y el incremento incontrolado de los niveles de pérdidas de agua que en Co-
lombia alcanzan en promedio més del 50% (DNP 1995).

El desperdicio y uso ineficiente del agua, debido a la ausencia de un programa de
educacién y control en las comunidades y la insuficiente relacién entre el gasto
de agua y su pago han generado una cultura de uso que cada dfa pone en mayor
riesgo el sostenimiento de los sistemas de suministro de agua En Colombia, las
dotaciones de las normas que oscilan entre 120 y 230 l[/hab/dfa (Findeter, 1991),
son superadas ampliamente en la mayoria de localidades del pafs donde no se
aplican mecanismos de control y no se estimula el uso racional del agua.

El gobiemno de Colombia, mediante la Ley 373 de junio 6 de 1997, ha establecido
el Programa nacional para el uso eficiente y ahorro del agua Esta ley reglamenta
que todos los planes ambientales regionales y municipales deberén contener un
conjunto de proyectos y acciones, con un horizonte de 5 afios, que deben estar
basados en el diagndstico de la oferta hidrica de las fuentes de abastecimiento y
la demanda de agua. El Programa de uso eficiente y ahorro del agua se onentaré
hacia lograr unas metas anuales de reduccién de pérdidas, desarrollar campafias
educativas a la comunidad, la utilizacién de las fuentes de agua superficiales,
lluvias y subterrdneas, la determinacién de Jos incentivos y otros aspectos que
determinen las corporaciones auténomas regionales, demés autoridades am-
bientales y las entidades prestadoras de los servicios de agua y saneamiento, y
las que manejen proyectos de riego y drenaje, las hidroeléctricas y demaés usua-
rios del recurso hidrico

Entre los aspectos importantes de la Ley 373 se pueden mencionar

~ la obligatoriedad en el reuso del agua utilizada, en actividades primarias o
secundarias cuando el proceso técnico y econémico asf lo ameriten y aconse-
jen, segin el analisis socioeconémico y las normas de calidad ambiental,

~ la instalacién obligatoria de medidores de consumo de agua a todos los usuarios;

~ la obligacién de las entidades usuarias del recurso hidrico de incluir en su
presupuesto los costos de las campafas educativas y de concientizacién a la
comunidad para el uso eficiente y el ahorro del agua;

~ la reglamentacién para la instalacién de equipos, sistemas e implementos de
bajo consumo de agua para ser utilizados por los usuarios del recurso.
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Para evaluar el uso eficiente del agua en el desarrollo de un programa de vigilan-
cla y control se sugleren el consumo promedio por usuario, de manera global,
individual o por zonas en la localidad; el porcentaje deusuartos que utihizan agua

de otras fuentes con alto riesgo sanitario para el consumo humano, el porcenta-

je de viviendas con aparatos sanitarios en mal estado, uso no previsto o concer-
tado para riego o aseo de animales, usuarios que hierven el agua para nifios con
edades entre 1y 5 afos, si la abastecida curnple con las normas nacionales o las
gufas de OMS

- La administracién del sistema

La participacién comunitarta, de manera-organizada y metddica, ‘contribuye a
minimizat los problemas Sin embargo, las comunidades deben, desde las fases
niciales de un proyecto, ser tratadas como socios y no como beneficiarios de la
tarea por ejecutar (Wijk-Sijbesma, 1987), porque su participacién no seré plena y
consctente si se da sélo como usuarios y no como propletarios y getentes de sus
sistemas (Yacoob, 1990) En este sentido, la comunidad puede sentirse motivada
para velar por la prestacién eficiente y confiable del servicio de suministro de
agua, de manera que el sistema, contnbuyendo al bienestar y desarrollo comuni-
tario, tendrd mayores posibilidades de sersostenido B 7

El ente administrador de la prestacién del servicto a nivel local debe estar al
tanto de los requenmientos de personal y de matenales para mantener su siste-
ma en 6ptimas condiciones. Es evidente que una buena administracion requiere
de un control contable adecuado y de claras y frecuentes comunicaciones sobre
la sttuacién financiera de la organizacién y sobre el comportamiento del sistema
con las instituciones que brindan la asistencia técnica, hacen la vigilancia o el
control y con la comunidad misma :

Es importante que la comunidad conffe enmel ente administrativo y en sus instan-~
cias de soporte o seguimiento, tanto en aspectos técnicos, como administrativos
Para consolidar esta confianza no deberfa ahorrarse esfuerzo alguno. La adminis-
tracién dehe ser muy cuidadosa con los contratos de sumiristro y construccidn,
los cuales deben tener especificaciones claras y completas, exigiendo a los con-
tratistas las garantias del caso. Los gobiernos deberfan procurar que las institu-
ciones de soporte no suplanten las funciones de los entes administrativos de nivel
local, o de las asociacionies de nicleos rurales, de municipios u de otras opclones
legalmente reconocidas para la prestacién del servicio Ademés parece, por lo
menos, Inconveniente concentrar én una misma institucidn la asistencia técnica
con las funciones de vigilancia y control de los entes administradores de las sis-
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temas En este proceso es de vital importancia la labor de los vocales de control
como representantes de los intereses de la comunidad para garantizar servicios
con criterios de eficiencia y equidad.

La admnistracién del sistema puede revisarse aprovechando indicadores indirectos
como, experiencia relevante de los funcionarios y capacitacién recibida, partici-
pacién de hombres y mujeres y su papel en la toma de decisiones, ntimero de
reuniones del grupo directivo; frecuencia y calidad de las comunicaciones entre
el ente administrador con representantes de la comunidad o comunidades bene-
ficiadas, en el caso de asociaciones o empresas que sirvan més de una localidad,
frecuencia y calidad de la supervisién del trabajo de fontaneros u operadores del
sistema; calidad de atencién a los usuarios via, por ejemplo, nimero, tipo y tiem-
po requerido para atender quejas de los usuarios; frecuencia y calidad de las
actividades de soporte, vigillancia o control, etc

La administracién puede revisarse también con base en indicadores més direc~
tos, como namero de nspecciones realizadas al sistema de abastecimiento,
cumplimiento de la reglamentacién vigente sobre calidad de agua, presentacié6n
de estados financieros de la organizacién, bisqueda de soluciones a problemas
de morosidad de pago, de oportunidades de capacitacién para funcionarios o de
educacién para las comunidades beneficiadas; gestiones realizadas ante otras
instancias en beneficio del mejoramiento del sistema

-~*PARAMETROS E INDICADORES ASOCIADOS AL
DESARROLLO DE UN PROGRAMA DE
VIGILANCIA Y CONTROL

~Parametros basicos para
el andlisis de la calidad del agua

Tenienda en cuenta las limitaciones de infraestructura y de gestién en la mayoria
de comunidades rurales, cabeceras municipales pequefias o asentamientos no
servidos por los sistemas centralizados de las grandes ciudades; el potencial
para formas organizativas de base comunitaria en este tipo de asentamientos y
la naturaleza principalmente microbioldgica, de los riesgos sanitarios asociados
con sus sistemas de abastecimiento de agua, la OMS (1993) recomienda para
ellos el uso de unos pocos pardmetros bésicos para establecer la calidad del
agua que distribuyen y reducir el riesgo de enfermedades de origen hidrico. Estos
pardmetros se enuncian a continuacién:
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~E coli; se aceptan como alternativa las bacterias coliformes termotolerantes,
usualmente refendas como coliformes fecales, -

~ Cloro residual (si se aplica),

~ pH (s1 se aplica cloro), y

~ Turbiedad

En la Tabla 11 se incluyen las gufas para E. coli y turbiedad, junto con otros

pardmetros relevantes para la aceptacion del servicio de agua por parte de los
usuarios y para la aplicacién de las tecnologias de filtracién y desinfeccién

La existencia de equipo portatil de laboratorio facilita la valoracién de estos

pardmetros y para algunos de ellos (turbiedad, pH, cloro residual y color) estos -

equipos incluyen opciones simplificadas que pueden aprender a utilizar opera-~
rios o funcionarios del ruvel local, aun si poseen niveles bajos de escolaridad Si
el servicio de agua estd sometido a riesgos significativos de naturaleza tal que no
pueden ser controlado con base en estos pardmetros bésicos las autorndades
sanitarias deben procurar que el mvel local reciba capacitacién o apoyo adicio-
nal para hacer el seguimiento correspondiente. -

Tabla 11. Guia sobre parametros bésicos de calidad de
= agua para consumo humano (con base en Lloyd y
Helmer, 1991 y OMS, 1993)
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-=~Inspeccidon sanitaria y analisis
de calidad de agua

La medicidn de estos pardmetros se basa en un muestreo puntual cuya repre-
sentatividad es diffcil de garantizar Por tanto, es esencial complementar estos
muestreos con la inspeccién sanitaria. Esta consiste en una observacién metd-
dica, realizada, en lo posible, por personas con experiencia en el sector de agua,
trabajando en equipo con miembros de la comunidad y de la organizacién local
encargada de la prestacién del servicio. La inspeccidn se orienta a 1dentificar
todas las'situaciones o factores potenctales de nesgo, tanto en la cuenca, como
en el sistema de abastecimiento (bocatoma; conduccién; tratamiento, si lo hay,
almacenamiento y distribucién e, incluso, en el uso del agua en la vivienda) (Lloyd
y Helmer, 1991, OMS, 1993). La inspeccién debe identificar evidencias o hechos
que puedan comprometer la seguridad del sistema y la salud de los usuarios

Ademés, personas del nivel local con un minimo de capacitacién y con el apoyo
de sus vecinos pueden luego realizar inspecciones sisteméticas y frecuentes (ojald
varias veces en el afio), de manera independiente de personas especializadas.
Estas actividades en la sistema abastecedor deben contribuir a identificar posi-
bles factores de contaminacién y con una adecuada asistencia los usufructua-~
nos pueden llegar a concertar acciones con los usuarios de la cuenca para elimi-
nar o reducir el impacto de précticas sanitarias, ganaderas o agroindustriales
inadecuadas o, eventualmente, promover acciones de las autoridades corres-
pondientes en el marco de la legislacién o reglamentacién vigente.

La inspecciédn sanitaria y los anélisis de calidad de agua son actividades comple-
mentarias e idealmente deberfan realizarse juntas Mientras que la inspeccidén
identifica los nesgos potenciales, los analisis indican si en el momento y en el
punto de muestreo habia contaminacién y su nuvel o intensidad La inspeccién
sanitaria es indispensable para la adecuada interpretacién de los resultados de
laboratorio y para jerarquizar acciones de mejoramiento. Sin embargo, ante las
Iimitaciones en muchos de los sistemas de abastecimiento de agua cornunitarnos
de realizar andlisis frecuentes de laboratorio se recomienda la realizacién mas
frecuente de las inspecciones sanitarias.

Para observaciones relacionadas con fuentes superficiales de abastecimiento es
importante tener en cuenta los ciclos hidrolégicos por sus implicaciones en ca-~
lidad y cantidad del agua Las descargas de aguas residuales pueden ser criticas
para la fuente en perfodos de bajo caudal. Dependiendo de los usos del suelo en
la cuenca, las primeras escorrentias superficiales en la época de lluvias pueden
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desmejorar también la calidad quimica y microbiolégica de la fuente, junto a los -
cambios fisicos, evidentes para la comunidad local En el caso de microcuencas
estos cambios pueden ser de corta duracién y dificiimente detectables con .
muestreos puntuales esporadicos.

La utilizaci6n de indicadores y la cuantificacién del nesgo sanitario son una pri-
mera aproximacion a un tema importante por su incidencia en el seguimiento y
evaluacién de un sistema de agua, el cual ya ha venudo siendo trabajado por
diversos 1nvestigadores como Lloyd y Helmer (1991) Sin embargo, claramente
se requiere una mayor profundidad especificando los nesgos de una manera mas
detallada y su cuantificacién acorde con las condiciones locales. Informacién —
relevante deberéa aportar la nueva versién del Volumen 3 de las gufas de calidad
de agua de la OMS, la cual hace énfasis sobre “la vigilancia y control de la calidad _
del agua”, y que esta en la etapa final de su revisién )

-Indicadores basados en experiencias preliminares

Desde el inicio de un proyecto esimportante definir metas, indicadores y los
niveles o los rangos con que se quieren cumplir. Esto debe hacerse en el marco
de la legislacién o reglamentaciéon vigente, procurando tener en cuenta también
particularidades en la zona de trabajo, dificilmente previsibles a nivel de leyes o
decretos de tipo nacional. Los indicadores y sus niveles o rangos de cumplimien- -
to deben ser acordados o compartidos por los diferentes actores del desarrollo,
de cuyos actos depende la bisqueda de la sostenibilidad del programa o proyec-
to de desarrollo correspondientes.

La formulacién de indicadores debe ser clara y creativa Por ejemplo, un indica~
dor de cobertura puede ser el ndmero de usuarios conectadas al sistema sobre -
el nimero de familias en una comunidad Sin embargo, en una zona dispersa con
nacimientos de agua bien protegidos el sistema comunitario no tiene que alcan-
zar una cobertura del 100% En este caso, el indicadar de cobertura podria for-
mularse, por efemplo, como el niimero de familias con acceso al sistema u otras _
fuentes de buena calidad, dentro de una distancia de 200 m de suxasa, sobre €l
ndmero de familias en la comunidad.

Enlas Tablas 12, 13 y 14 se presenta una serle de indicadores adaptados de unas
experiencias de evaluacién participativa sobre sostenibilidad en Ecdador (Visscher
et al, 1996) y en Bolivia (Quiroga et al, 1997) Los niveles deseados para los™
indicadores deben entenderse sélo como un ejemplo y fueron formulados te- _
niendo en cuenta la situacién en la zona de aplicacién y las condiciones en que ~
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Tabla 12. Indicadores para la evaluacion
*Z== de sistemas de agua
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m\ﬁsscher etal, 1996, Quuoga et al, 1997 T
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debid realizarse la evaluacién En consecuencia, la invitacidn es a revisarlos o
reformularlos, de acuerdo con las circunstancias en las cuales se hace la contri-
bucién a su desarrollo

Tabla 13. Indicadores para la evaluacién de sistemas de
- ““»ganeamiento en sitio

etﬁﬁgq:%sc; » :- v

e mm e

PV— ﬂw--]
T s e oy

vasxans_l,goo o
isiadag e e ed
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Tabla 14. Indicadores para la evaluacion de sistemas de
--=*msaneamiento convencionales
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m\flsscher et al, 1996, Quiroga et al, 1997
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ii":?llDENTIFICAClél'\I DE PRIORIDADES A PARTIR DE
LA INFORMACION GENERADA POR UN
PROGRAMA DE VIGILANCIA Y CONTROL

Cuando se trate de un programa de mejoramiento de la calidad de agua en una zona
geogréfica, con sistemas de abastecimiento tipificables, las observaciones de las
inspecciones pueden guiarse por formularios predisefiados de observacién Lloyd
y Helmer (1991) y OMS (1993), incluyen ejemplos vélidos para las situaciones
especificas en que fueron desarrollados En estos casos es conveniente que las
personas del nivel local que acomparien la inspeccién aprendan sobre ellos, ten-
gan copta del informe de la inspeccién y concierten cémo pueden contribuir a
atender las recomendaciones derivadas del trabajo de campo

Ademaés, los informes de las iInspecciones sanitarias se pueden utilizar para esti-
mar valores asociados con los riesgos identificados en las diferentes localidades
visitadas. Dependiendo de la complejidad de los sistemas, por cada localidad los
informes pueden permitir separar los datos bésicos para valorar los riesgos de
sus diferentes componentes, independientemente o en conjunto, por ejemplo,
de la cuenca que abastece la fuente, del tratamiento, del almacenamiento o de
la distribucién. Con base en el conjunto de reportes se puede establecer una
escala de valoracién, por ejemplo, de 1 a 10 o de 1 a 20, donde los valores
menores corresponden a las localidades donde se identificaron, en conjunto, las
situaciones o factores mas bajos de riesgo y los més altos, a aquellas donde las
situaciones observadas presentaban el mayor potencial de riesgo.

De otra parte, los analisis bacteriolégicos de las diferentes localidades visitadas
se pueden clasificar por niveles de riesgo, segin se ilustra en la Tabla 15, esta
clasificacién es, en cierta forma, arbitraria y esta orientada por la manera en que
se distribuyen los datos mismos Los rangos de contaminacién establecidos pue-~
den ajustarse en la medida en que el programa de mejoramiento, vaya cumplien-
do con sus objetivos y se vayan corrigiendo las situaciones mas riesgosas, que
originan los niveles més altos de contaminacién fecal

Lloyd (1996) considera que los formularios de inspeccién saritaria reportan una
cantidad de puntos técnicos que necesitan consideracién, antes de usar la infor-
macidn de riesgo para mejorar en forma eficaz la organizacién y seguridad de los
servicios de suministro de agua. Si la seleccién de los sitios y la toma de mues-
tras para analisis bacteriolégico en cada localidad se han hecho en armonia con
la realizacién de las inspecciones sanitarias, los niveles de contaminactén con
coliformes fecales pueden combinarse con los valores de riesgo estimados con
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base en las ihspecciones; para identificar priornidades de accidn, en cumplimien- =
to de un programa de mejoramiento de calidad de agua, con enfa51s en la reduc- _
c16n de rniesgos de naturaleza microbloldgica -

Tabla 15. Ejemplos de clasificacion de sistemas de
= abastecimiento de agua con base en niveles de
contaminacién con coliformes fecales
(Lloyd, 1996)

%Bajo .
termedio

UFC, Unidades formadoras de colonias . __ =

En la Figura 9 se ilustra la estrategia de combinactén propuesta por Lloyd y Helmer
(1991), donde, tanto los valores altos de riesgo, como los niveles mayores de
contamtnacién de origen fecal ameritan atencién prioritaria, independientemen-
te de su grado de correlacién, lo cual reconoce en la practlca la complementarie-
dad de las dos actividades - = —

Figura 9. ldentificacién de acciones prioritarias de mejoramiento
- ™~con base en la reduccién de riesgos o de niveles de
contaminacién microbiolégica (Lloyd y Helmer, 1991)

Valoracisn del riesgo de contaminacién microblélogica
{con base en Informes de Inspecclén sanftaria)

0 12 3 7 4

1

Nivel de riesgo microblélogico
(con base en coliformes fecales)
e}
o
I‘”
+
ki
\

Sin riesgo Rlesgo bajo Rlesgo Intermedio a alto Rlesgo muy alto
Sin acciSn_ Prioridad en accl6n baja Priondad de accisn alta accién urgente
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Sin embargo, en la medida que las combinaciones se correlacionen se facilitard
la toma de decisiones. Esto puede obtenerse, hasta cierto punto, en una regién
dada, mejorando las formularios de observacién, la selecctén de los sitios de
muestreo y los procedimientos de toma y anélisis de las muestras Sin embargo,
situaciones como puntos no identificados de contaminacién en las cuencas o
microcuencas abastecedoras, conexiones cruzadas en la distribucién o fallas en
las estructuras de almacenamiento, junto con la naturaleza puntual o esporédica
de las muestras son posibles explicaciones de importancia sanitaria para una
correlacién deficiente, que aln requiere de la realizacién de acciones correctivas
o de mejoramiento - ’

Segin esta Figura, Lloyd (1996) sefiala que se puede gstablecer un sistema sen-~
cillo de zonas asi -

Clase A + Ningin rniesgo  — = Ninguna accién

Clase B + riesgo bajo Baja prioridad de accién

Clase C + riesgo intermedio a alto = - Alta prioridad para accién
de mejoramiento tan pronto
como los recursos lo permitan

Clases D y E + rniesgo muy alto = La més alta priortdad para accién
de mejoramiento urgente.

Es importante subrayar que traer sistemas de las categorias peores a las mejores
puede hacerse posible, por ejemplo, cambiando de fuente, modificando précticas
de pastoreo, eliminando la defecacién a campo abierto, etc. y que de esta manera
las necesidades de tratamiento seran més econémicas y menos riesgosas de operar
y mantener para la comunidad o la organizacién de nivel local.

De otra parte, en und cuenca poco Intervenida por el ser humano su naturaleza
geoldgica, su fauna y su flora naturales, sus pendientes fuertes, entre otros fac-
tores, pueden determinar la calidad del agua que ella produce y hacer necesano
su tratamiento Pero en estas circunstancias se espera que la valoracién de nes-
gos y los niveles de contaminacién microbiolégica sean bajos, haciendo que la
prioridad de intervenctdén sea también relativamente baja, en términos de la es-
trategia ilustrada en la Figura 9. Se puede esperar también que los costos de
inversién y sostenimiento de esta intervencidén sean asf mismo bajos, en compa-
racién con el tratamiento de fuentes en otras cuencas inadecuadamente interve~
nidas por el hombre.
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- LOS PROYECTOS DE AGUA Y
SANEAMIENTO COMO ESPACIOS
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ste capftulo presenta una visién general sobre el ciclo del proyecto en el

sector de agua y saneamiento y la concepcidn del proyecto como espa-

cio de aprendizaje en equipo propuesta por el programa de sostenibili-

dad con el objetivo de facilitar la participacién de la comunidad en to-
das las fases, su relacién con las instituciones y de éstas entre si y, especialmen-
te, busca lograr proyectos sostenibles.

El proyecto como espacio de aprendizaje busca concretar aspiraciones, solucio-
nes y, por sobre todo, aprender nuevos conocimientos, afianzar los existentes y
generar interrogantes dinamizando la cotidiantdad de la vida comunitarra y espe-
clalmente creando relaciones horizontales entre la comunidad, las instituciones
gubernamentales, no gubernamentales y la consultorfa privada.

—-==CICLO DEL PROYECTO EN EL SECTOR

Warren Baum, en su articulo clésico sobre el ciclo del proyecto_que publica en
1978, precisa el proyecto como una sucesién ordenada de etapas: identificacién,
preparacién, evaluacién previa, aprobacidn, ejecucién, evaluacién expost Visién
que es reconfirmada por autores como Cernea (1995) quien reafirma que general-
mente los autores estan de acuerdo en que el ciclo del proyecto consta de

~ Identificacién del proyecto;

~ Elaboracién del proyecto (incluyendo su disefio),

~ Evaluacién previa del proyecto (incluyendo la correccién del disefio),

~ Ejecuctén del proyecto (incluyendo el monitoreo);

~ Evaluacién final del proyecto

Este tipo de actividades otras veces se divide en fases menores Pedro Reyes

{1996) en consultoria realizada por el llpes para Findeter en relacién con proyec-
tos de abastecimiento de agua, considera las siguientes fases.

~ Generacién y anélisis de la idea Identificacién del problema y sus posibilida-
des de solucidn;
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~ Estudioa nivel de perfil Bosqueja lo que podria ser el proyecto, se definen -
alternativas prefigurando su viabilidad técnica y econdémica,

~ Estudio de prefactibilidad Selecciona un grupo pequefic de alternativas via-
bles, : . - -

~ Estudio de factibilidad Profundiza sobre la alternativa que ha sido considera-
da como més viable,

~ Estado de inversién con dos etapas principales..disefio y ejecucién,

~ Estado de operacién Corresponde a la puesta en marcha de la infraestructura,

~ Evaluacién.

En 1994, Robert Picciotto y Rachel Weaving publicaron un articulo en el que .
plantean que el modelo tan licidamente sintetizado por Baum debe modificarse
porque <los tiempos han cambiado y el ciclo tradicional no se adapta facilmente
al &mbito participatorio, riesgoso e inestable de una parte cada vez mayorde las
actividades de desarrollo». Sefialan como limitaciones- - - -

~ La baja participacién de los beneficiarios porque generalmente el proyecto
solo se les presenta cuando ya esté concebido;

~ No se evaltan los nesgos,

~ La capacitacién es un componente del proyecto para formar personal especi-
fico, D . T .

~ El disefio del proyecta permanece estético sin sufrir los ajustes que necesita -
toda clase de intervencién

Picciotto considera que en la bisqueda de salidas a este tipo de problemas se
estd gestanda un nuevo ciclo de proyectos «que es_béasicamente un ciclo de
aprendizaje, se admite que el desarrollo tiene lugar cada vez més en medios
complejos e inclertos que no se prestan a una planificacién precisa a largo plazo
ni a una gestién centralizada En su forma mas desarrollada, el grupo tiene cua-~ -
tro etapas, a saber. "obtencién de informacidn, experimentacién, demostracidn
e Incorporacién de resultados”.

En este planteamiento, que no es excluyente con el anterior se toma como refe-
rente el manejo de un conjunto de proyectos de un sector, por parte de un pafs,
de manera que la etapa de experimentacién es concebida como la ejecucién de -
proyectos en pequefia escala que permiten capacitar personal, generar instru-
mentos participativos, trabajar con diferentes organismos y probar tecnologias

En la etapa de demostracién se amplia la escala de proyectos, lo cual permite __
establecer sistemas de informacién y pulir metodologias de trabajo La etapa
final se concibe como la posibilidad de que el aprendizaje generado en las
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etapas previas se incorpore como préctica institucional y, por tanto, su inciden-
cla se sienta en la masificacién. Esta propuesta esta cambiando fundamental-
mente la estrategia de ejecucién de los créditos a nivel de los pafses porque
estd previendo la necesidad de experimentar antes de lanzarse a
implementaciones masivas.

Uno de los mayores problemas que se presentan en Colombia, en el sector de
agua y saneamiento, es la no consideracién de los proyectos como espacios de
aprendizaje porque generalmente estos se asumen como espacios donde se rea-
lizan acciones establecidas previamente por equipos de especialistas que tienen
el saber y en los cuales los participantes, en el mejor de los casos, van a apren-
der ese saber El Inventario de metodologias y herramientas para la participacion, la gestion
comunitaria y las actividades de vigilancia y control para agua y saneamiento, desarrolla-
dos en la Fase I de] Programa de Sostenibilidad, identificé justamente que el gran
énfasis en la construccién de herramientas se ha colocado en la fase de planea-
c16n dentro de la cual la mayor parte de los matenales estan orientados hacia la
dentificacién y formulacién de proyectios, descuidando actividades como selec~
c16n de tecnologfa, disefio participativo y, ademés, las fases posteriores del pro-
yecto ) ’

Por ofra parte, en muchas ocasiones los proyectos estan inmersos en progra-
mas, que generalmente no consideran las condiciones locales, son centraliza-~
dos, no obedecen a procesos de planeacién participativa (objetivos, alcances,
formas de ejecucién, metas e indicadores son definidos en el escritorio) y tradi-
cionalmente miden su efectividad en téminos de la ejecucién de los recursos o
por el nimero de proyectos ejecutados Esta condicién conlleva a que se descul-
den los procesos con la comunidad, generalmente ésta se convierte en recepto-
ra pasiva de obras que otros decidieron y ejecutaron, comidnmente sin visién
integral Igualmente, se dejan de lado los procesos de retroalimentacién con
base en las experiencias propias, llevando a resultados que no son los mejores,
desde el punto de vista de la sostenibilidad de los proyectos.

Dentro del examen realizado en la Fase I del Programa de Sostenibilidad sobre
los problemas institucionales que afectan la marcha del sector ha quedado claro
gue la concepcién del ciclo del proyecto que tienen las instituciones estd limi-
tando la sostenibilidad de los mismos (ver Tabla 16), porque no existe una estra-~
tegia que permita mantener de manera permanente dentro de todo el desarrollo
del proyecto la relacién comunidad-instituciones. Generalmente, las comunida-
des no participan, lo hacen puntualmente, o son llamadas para que reciban las
obras, sin ningin acompafiamiento posteror. —
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Tabla . Ciclo del proyecto en abastecimiento
: de agua y saneamiento
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- "=:EL PROYECTO COMO ESPACIO DE APRENDIZAJE

Tradicionalmente los proyectos se han concebido como espacios donde se apli-
can conocimientos previamente adquirtdos, sin tener presente, conforme lo plan-
tea Bastide (1988), que toda «ntervencién humana en la realidad social es ac-
cién y ciencia a la vez, ya que permite al mismo tiempo modificar el mundo y, al
transformarlo, conocerlo».

El Programa de Sostenibilidad, al estar orientado por el paradigma del desarrollo
humano sostenible, ha propuesto como estrategia de trabajo los proyectos de
aprendizaje en equipo fundamentados en concebir:

~ E] trabajo interdisciplinario e interinstituctonal con las comunidades como la
base que sustenta la ejecucién de los proyectos.

~ El didlogo de saberes (comunitarios, institucionales y académicos) como pun-
to de partida para el aprendizaje y la construccién del conocimiento

~ La nvestigacién y el desarrollo como procesos que se complementan y se
necesitan En los proyectos las comunidades tienen la posibilidad de escoger
entre diferentes opciones tecnolégicas que han sido desarrolladas o adapta-
das para las condiciones del pafs. . o

~ El contacto con la Red de pares. Los procesos adelantados en los proyectos
se apoyan en la experiencia de instituciones que realizan actividades similares
en diferentes partes del mundo

Centrar el desarrollo en la gente remite de inmediato a una determinacién esen-
cial de los seres humanos cual es el universo de la cultura, como construccién
colectiva a partir de la interaccién con ambientes especificos que se manifiesta
en. ntmos de vida, herramientas y organizacién del trabajo, mitos, leyendas, sis-
tema de cddigos y simbolos. Este reconocimiento de los seres humanos como
constructores y portadores de cultura es el que permite pensar los proyectos
como espaclos de renovacién cultural, en los cuales, saberes comunitarios, 1ns-
titucionales y académicos entran en contacto. Dificilmente puede identificarse
una instancia que aprende y otra que ensefia, pues se trata de una confrontactén
de saberes y valores que exige remover linderos del conocimiento y barreras
culturales —

Este proceso que aparentemente solo se darfa al interior de las comunidades
también se da en el contacto entre disciplinas técnicas y disciplinas sociales, lo
mismo que entre las diferentes instituciones pues cada una es portadora de una
cultura organizacional especifica y cuando se empieza a trabajar en equipo se
evidencian plenamente estas diferencias.
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Colocar la comunidad como protagonista implica recorocer su saber y, por tanto,
cambiarla funcién de las institucionies externas de directivas a facilitadoras Elnivel
local toma las decisiones y el personal externo facilita los procesos, dentro de un
ambiente de relaciones horizontales, lo cual permite que la comunidad deje de ser
constderada como suministradora de informaciéno como aquellos a quienes se
informa de las decisiones que otros tomaron por ellos, para ser gestora de su propio
desarrollo Estos planteamientos hacen parte de una cormente mundial que pro-
pone la participacién esencialmente como empoderamiento o logro de autono-
mia y capacidad de autogestion.

Los proyectos concebidos como espacios de aprendizaje en equipo generan
condiciones especiales para el aprendizaje de instituciones y comunidades, la
formacién de facilitadores, el surgimiento del liderazgo a diferentes niveles, el

desarrollo de tecnglogfas y metodologfas, el fortalecimiento de las arganizaciones -

comunitarias, gubernamentales y no gubernamentales y, sobre todo, el impulso de
procesos de desarrollo acordes con las condiciones locales (Ver Tabla 17)

-IMPLICACIONES METODOLOGICAS

ENTERDIBO
“artice ~  BEACURRBO
gniﬁ’c?‘ .. ADCPTaDd
 Eartsiaorio |

Un interés real en la participacién tiene que partir del reconocimiento de que
existen limitantes para la participacion, las cuales estan relacionadas, entre otras -
con

~ Timidez para intervenir en presencia de personal externo a la comunidad,
~ Temor a hablar en ptblico; -

~ Falta de confianza en sf mismo,

~ Incredulidad frente a las instituciones;

~ Renuencia a correr el riesgo de vincularse a propuestas nuevas;

~ Temor a las consecuencias econémicas que puedan traer las nuevas propues-_ -
tas o a perderel prestigio social,

~ Diferencias entre sectores de la comunidad,
~ Sentimientos de pesimismo o fatalismo,
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Tablail 7. Contraste entre los proyectos no participativos y
~—los proyectos de aprendizaje en equipo
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~ Falta de expenencia de trabajo en grupo;
~ Falta de conocimientos en planificacién y solucién de problemas.

La superacién de estas imitaciones esté relacionada con el desarrollo de meto-
dologfas que permitan enfrentarlas y convertir €l ciclo del proyecto en unespa-
cio de “aprendizaje en equipo”. La propuesta del Programa de Sostenibilidad
rescata los desarrollos del pensamiento latinoamericano sobre los procesos de
aprendizaje planteados a partir de Paulo Freire, la investigacion-accién-partici-
pativa y los métodos de investigacién rapida participativa dentro de un plantea-
miento de Métodos Participativos de Aprendizaje -

Desde esa perspectiva se considera que los procesas participativos estan inmersos
en dentidades culturales especificas cuyo respeto y afirmacién son parte esen-
cial de la propuesta y que, por tanto, parte importante del diagndstico participa-
tivo es el reconocimiento de la cultura local y que la plaruficacién y ejecucién del
proyecto respetaré las practicas y ntmos culturales locales. Se hace hincapié en
tener presente el enfoque de género porque acepta que la mujer ha estado ex-

cluida de muchos programas de agua y saneamiento por estar sus laboresen ese

campo vinculadas al trabajo “invisible” que realizan como parte de su rutina

diana o los hombres excluidos de los programas de higiene por considerarse -

estos como exclusivos de las mujeres

Igualmente, el proyecto como espacio de aprendizaje rompe con la concepcién
de la capacitacién como una etapa especifica dentro del proyecto porque ésta
es una accién permanente e integradora de sentimiento, accién y pensamiento
Tiene presente que es concomitanie a todas las fases del ciclo del proyecto el
desarrollo de procesos sociv-educativos-comunicativos de caracter dialdgico,

pues considera que educacién y comunicacién son constantes de un mismo-

proceso y que la mejor manera de aprender algo es comunicandolo (Kaplun,
1992) por tanto, estructura a lo largo del proyecto una sere de actividades que

permiten abordar de manera metédica los aspectos que se presentan en las—

diferentes etapas del ciclo y desarrollan en las participantes los conocimientos,
habilidades y destrezas necesarias para afrontar la accién

La metodologfa no desdefia la investigacidn cuantitativa, pero otorga importan-~
cia especial a la investigacién cualitativa por las faciidades que esta concede para
detectar matices particulares y comprender situaciones especifica, asf migmo fa-~
vorece la comunicacién visual frente a la verbal (ver Tabla 18) porque permite més
facilmente que analfabetas y personas sin dominio de la palabra en espacios pa-
blicos, como las mujeres, expresen con sencillez sus opiniones — ~
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—EIl papel del facilitador

Esta propuesta implica que el agente externo se convierta en un facilitador de
procesos con las siguientes caracteristicas:

~ Aprende a escuchar,
~ Aprende a ver;
~ Aprende a preguntar,

~ Es capaz de crear atmosferas de traba]o en equipo,
~ Promueve el didlogo, :
~ Promueve el respeto mutuo;

~ Genera condiciones para el desarrollo del potencial creativo de los participan-
tes en el proyecto,

Tabla 18. Constrastes entre formas verbales y
=== visuales de comunicacion

T Terte Coie o ———— —
ﬁgei del agente externo » L_Invest!gador ‘%d_@y catalza dor
’Aw

e — _!
[t -
lagente t o N wr;:%nxgga - L it Tacilta o
_ =-Continua . Fhical yl [uego reducxda 3
te mn _ oResponde _lgesenta ¥anahza o
TR SRS T e - - = =
L Reactivo _ Fer&tvo,_ . ~ e m
,,_Alta L ,, , 2 i :_ .
_— S el L
i ente externo ente interno e
. e tenene
B, =it E - —F.‘?*:’";:-, ) =4
obres déb]les ylas mujeres - l?ueden ser marglnados ELSSIE,? otorga poder .
o de la iformacién ] ,“Secuenaa] = ﬁg nilafvo .
lidad de la inf__or;ﬁagién . t “,Baja y pasa]era , 2 X y semlpermanente .
e !s,—:—,-: b e _: i - N : g
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- = o ‘EE‘,, S i
rET yﬁcausaIJ Relaciones, __ _ o i
15 planeacién y segwmientCL, L e - i
—_ . Apropjada por el ﬁopiedad del agente
_ - Agente externo ~Interng quien la comparte
m}\daptado de Chambers (1992), pag 43
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~ Generar condiciones para identificacién y anélisis participativo de problemas, -
~ Genera condiciones para el establecimiento de objetivos y su cumplimiento

En su trabajo con las comunidades los facilitadores se caracterizan por

~ No llegar con promesas a las comunidades, por el contrano, buscan compro-
meterlas para dilucidar sus problemas y solucionarlos - — -

~ Promover la transparencia en la ejecucién de las presupuestos

~ Decir a las comunidades las verdades por desagradables que parezcan porque -
no buscan ganarse su adhesién sino contribuir a la solucién de sus proble-
mas . - -

~ No llegan con soluciones a las comunidades porque estas se construyen con
ellas -

Obviamente formar facilitadores requiere cambios en la visidn profeSIOnal Lo
cual implica . -

. mbres Mu]éresenfgualdﬁ

¢ e 2=
Eelecaon partlcxpatlva de tecnoIog1a
L1 w T ﬁ Far
T e e -_:Prendlzae -
s P
catyn dad -1y -0 1éenico prende
v U o e L W r--’:Tltatlva método = ’
v M - LR > abac - - e
" as . B} 1c1pat1vos L o
iﬁesﬁg_mgn extractwa me df - _ jjso de diagramas -
s unportante R ST T =
T L SRR L _E_*' v ?: :3_ - e e
i e alantall 2
W’Ca gm:r ﬂg d"g verdgd ~ "ﬁutocntlca = N
T A e -2 =
e porn nosotros . J?&nahsls realizado por ellos _ :

- - d—————— =

mchambers, Curso sobre PRA The Institute of Development Sudies, Sussex University
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-“Técnicas participativas
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La metodologia hace uso y valora las técnicas participativas como medios
facihitadores de relaciones dialégicas. Dentro de su amplia gama rescata - drama-
tizados, escritos, comunicacién oral, las gréficas, etc.

Pero tiene presente que el uso de las técnicas debe.

~ Estar en funcién de objetivos concretos.

~ El facilitador debe tener claramente establecido el procedimiento y ajustarlo
de acuerdo con el nimero de participantes y el tiempo disponible

~ El facilitador debe desarrollar su creatividad para hacer modificaciones nece-
sarlas cuando la esta aplicando.
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8- FACTORES POR CONSIDERAR PARA
PROMONER LA INSTITUCIONALIZACION

DE 1A SOSTENIBILIDAD

i, i
R NN

a Fase I del Programa Nacional de Sostenibilidad centré el trabajo sobre
tres areas criticas para la sostenibilidad de muchos sistemas del area rural y
Jos municipios menores como son:

~ La participacién de la comunidad en el ciclo del proyecto
~ La gestién de los servicios
~ La vigilancia y el control de los servicios.

A nwvel de las comunidades y los gobiernos locales, la estrategia de proyectos de
aprendizaje en equipo permitié desarrollar un proceso participativo en estas tres
dreas obteniendo una muy buena respuesta. Igualmente activas estuvieron las
instituciones del sector del nivel departamental respectivo, lo mismo que los
funcionarnos designados por el nivel nacional para participar en el programa
Pero la replicabilidad de esta propuesta esta directamente relacionada con la
creaci6n de condiciones objetivas para que la estrategia de trabajo desarrollada
en el programa pueda aplicarse.

Estas condiciones estan relacionadas con: el marca normativo e institucional, la
orientacién de la politica sectorial; la cultura institucional; el enfoque de los
programas de desarrollo institucional; el papel de la universidad e instituciones
de formactén de tecndlogos, la creacidn de un programa permanente de capaci-
taci6n en gestién municipal y comunitana, el gobierno local, y la consideracién
de la intermediacién social.

““MARCO NORMATIVO E INSTITUCIONAL

Un elemento fundamental para garantizar la sostenibilidad de los sistemas de
ASB en las pequefias localidades es la existencia de un adecuado marco nstitu-
cional y normatwvo que facilite y optimice el funcionamiento de estos sistemas
La evaluacién de la Década del Agua resalté tal importancia, estableciendo la
urgencia de mejorar el marco institucional y regulatorio como condicién para
promover la sostenibilidad y para el caso de los pequefias comunidades, adecuarlo
a sus condiciones particulares.
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Para el caso de Colombia se puede observar que existen debilidades en el marco.
instituciorial y normativo que afectan el funcionamrento del sector, y en particu-
lar, el funcionamiento y operac1<5n de los sistemas de ASB de las pequeifias loca--
lidades - -

Es asf que en el marco institucional no existen en los diferentes niveles, instan-

c1as o instituciones encargadas de estas pequefias comunidades en los servicios.

pablicos Las particulandades de estas zonas precisan de la creacién de espa-
cios y profesionales especializados en apoyar las necesidades de estas comuni-
dades para facilitar el cumphmiento de sus objetivos en términos de prestar unos-
servicios con crnterios de eficiencia, eficacia y equidad. La creacién de progra-
mas de desarrollo institucional dingidos a fortalecer la capactdad de gestién de
los munucipios menores en todos Jos &mbitos y, en particular, en servicios ptibli--
cos es una necesidad

Por su parte, los canales y mecanismos de participacién en servicios plblicos
son bien diversos v, de hecho, son muchas las posibilidades que tienen los usua-__
nos de colaboracién en ese campo tan vital de la vida local, tanto eniniciativa y -
fiscalizacién como en concettacidn de politicas y gestién de proyectos Sin em-
bargo, a pesar de existir todos esos canales de participacién, su utilizacién es
atin débil Un marco normativo, aunque es importante, no puede reemplazar la
préctica tradicional de baja incidencia de la sociedad civil y la tarea que se des-
prende ahora es lograr que la ciudadanfa lo conozca, entienda y haga uso de él
como parte de su vida y quehacer cotidiano

De la misma manera, el marco normativo y regulador existente esta onentada:
esencialmente hacia los grandes centros urbanos, siendo poco adecuado para
las pequenas localidades y zona rural

En tal sentido, aparece como una condicién necesaria para el mejoramiento de
la sostenibilidad de los sistemas de ASB de las pequefias localidades y zona
rural, la creacién de un marco institucional y normativo que se adecue a'su rea-
lidad, y que en vez de ser un freno a su gestidn, facilite ypromueva el me]ora~
miento de sus capacidades. . . _

QRIENTACION DE LA POLITICA SECTORIAL

Se ha sefialado anteriormente que el Estado debe guiar su acciona¥ a la bidsqueda -
de tres objetivos por parte del sector, en general, y de las empresas prestadoras
de los servicios de ASB, en particular Se plantea que debe promoverse una pres-
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tacion eficiente (en el uso de los recursos); eficaz (en la satisfaccién de las necesida-
desy en el grado o nive] hasta el cual se logra el cumplimiento de los objetivos y
metas), y con equidad (beneficiando a todos los usuarios sin distincién)

¢Seré factible cumplir estas objetivos al mismo tiempo? éSi no es asi, entonces
cual debe ser la jerarquizacién por parte del Estado para onentar la accién pabli-
ca en las zonas rurales y el pequefio municipio colombiano?

En muchos casos, la blisqueda de estos objetivos es excluyente y antagénica En
particular, la caracterfstica de que estos servicios son monopolio natural hace
que los objetivos de ¢ficacia y eficiencia sean contradictorios ¢<Qué accién se debe
decidir en estos casos? Esta aparente contradiccién logra resolverse, estable-
ciendo la jerarquia de la primera sobre la segunda, abandondndose el deseo de
obtener un éptimo de primer mejor (el que cumple las condiciones de eficiencia),
y buscar un segundo mejor (que cumpla las condiciones de eficacia).

Igualmente, la equidad debe prevalecer por encima de la eficiencia, dado que en
términos politicos y de la Constitucién la prestacién de estos servicios es un
derecho para todos los habitantes del pafs por la importancia del sector para la
salud y el bienestar de las comunidades?'. Luego, como lo dice Giraldo (1998a],
no se pueden dejar de lado los derechos sociales del ciudadano en nombre de la
razén competitiva, abandonando a la racionalidad econdémica la direccién de las
decisiones del sector.

En el sentido anterior, lo econémico debe estar subordinado a lo politico En el
caso del ASB, se est4 frente a un bien meritorio que lleva a tratamientos econémi-
cos en materia de costos, tarifas, cnterios de eficiencia, evaluacién de la gestidn
de las empresas, pero que también conlleva planteamientos de politica social -
subsidos, estratificacién, gradualidad tarifaria- y discusiones intensas en materia
de medio ambiente (Giraldo, 1998b) En otras palabras, la definicién de prionda-
des en términos de politicas para la zona rural no pasa solo por discusiones de la
blsqueda de la racionalizacién de los servicios de ASB, sino que engloba asun-
tos de politica econémica, social y ambiental.

Ahora, entre la eficacia y la equidad, nuevamente se recurre al marco constitu-
cional y politico, en el que prima el criterio de justicia social Los servicios de
agua potable y saneamiento son un derecho para todos los habitantes de la
nacién, con lo cual todos deberan tener por lo menos un nivel minimo de servi-

[ ] Segtn el Informe sobre él Desarrollo Mundial-Salud (Banco Mundial, 1993) para los pafses en transicién demo-
gréfica, las intervenciones viables en saneamiento, agua potable y descontaminacién ambiental pueden
reducir en 45% las pérdidas de Avios de vida ajustados por discapacidad (Avads)
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cios Este nivel minimo se expresa en los documentos de politica (Conpes, Plan
de Desarrollo), como la blisqueda esencial del aumento de la cobertura de los
servicros piblicos. Esta ha sido la prioridad de la mayor parte, si no de todas, los
gobilernos que tengan historia en términos de la politica sectorial De esto sigue
la biisqueda del mejoramiento de la calidad y de otros indicadores:de eficacia.

Esta discusién permite plantear un esquema de prioridades referente a los abje-
tivos de las empresas y al sector en general para las zonas rurales y el pequefio
municipio En tal sentido, las acciones de politica y de regulacién para estas dreas
del pafs deberén estar regidas por los siguientes criterios en orden de prionidad- .

~ Primer criterio Todos los habitantes de las zonas rurales y el pequefio munici-
pio tienen derecho a un nivel mfmimo de servicio La primera prioridad de los
goblernos para estas zonas es alcanzar coberturas universales dado que el
problema central no es en dltimas de eficiencia smo de ausencia clara de
estos servicios. Objetvo de equidad.

~ Segundo criterio. Una segunda prioridad es la bisqueda del mejoramiento de
la calidad del servicio, en particular el mejoramiento de la calidad del agua, la
continuidad y la confiabilidad del servicio Obijetivo de eficacia

~ Tercer criterio Finalmente, en términos de politica y de regulacién, un tercer
objetivo debera estar dirigido a la bisqueda de la prestacidn de servicios efi-
clentes Objetivo de éficiencia. ) i

Este orden en los objetivos de politica para el sector rural y el pequefio munici-
pio esté relacionado con un marco de prionidades y de proteccién que deberd
tener el Estado para con estas zonas, lo cual esté asociado a

~ La importancia estratégica que tiene la zona rural y el pequedio municipio para el pais
por asuntos de seguridad alimentaria, alta migracién campo-ciudad y ser zona
de violencia y desestabilizacién convierten esta zona en de alta prioridad para
el pafs. Las inversiones en ASB son estratégicas dado su impacto en el mejo-
ramiento de la calidad de vida y en la valoracién de la tierra, ello puede pro-
mover una mayor retencién de la poblacién y contrarrestar la migracién a las
ciudades o ] = - -

~ La Inversién social en agua potable y saneamiento tiene un alto efecto redistributvo Una -
de las obligaciones y funciones del Estado es la bisqueda de una mayorequi-
dad Siendo que las mversiones en el sector generan altos efectos redistribu-
tivos y que en las zonas rurales y el pequefio municipio existe mayor concen-
tracién de pobres amerntarfa, con el propésito de favorecer este grupo de
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poblacién, incrementar las inversiones en el sector sin una politica tan restric-
tiva de recuperacién de costos por parte de los usuarios de bajos recursos.
Esto le da un perfil diferente a la gestién de los servicios de ASB para estas
zonas y al disefio de politicas para el campo 2

~ El gran impacto en la salud de la poblacién y las caracteristicas meritorias del ASB para
la vida hacen que su tratamiento para estas zonas sea especial Nuevamente,
la lucha contra la pobreza en este componente es una prioridad para el pafs.

De tal manera, si como lo afirma Giraldo (1998b), entendemos la regulacién como
la intervencién para garantizar la prestacién eficiente de un bien que se conside-
ra en nuestro marco legal como meritorio es claro que dicho marco debe orien-~
tar la accién de la empresa y la comunidad en la bisqueda del interés pablico.
Por esta razén el Estado no puede ni debe abandonar sus funciones socio-eco-
ndémicas y ambientales bésicas: desarrollo sostenible, provisién de bienes y ser-
vicios publicos, redistnbucién de la renta, etc Que no es otra cosa que la bis-
queda, en su orden, de la equidad, eficacia y eficiencia en los servicios piblicos
en este caso

Finalmente, con relacién a las tarifas, dada la baja densidad de usuarios y el
reducido nimero absoluto de los mismos, se deberd disefiar el sistema tarifario
para cubrir los costos medios de operacién y mantenimiento, por lo que se debe-
ran subsidiar las inversiones con aportes del Estado (Consultorfa DTTI, 1998%)
Todo ello bajo una politica con enfoque de demanda (demand-side), donde los usua-
rios decidan sus nuveles de servicio y tecnologfas, acordes con su Disposicién a
Pagar (DAP) y a administrar esos sistemas. El enfoque de demanda promueve
tarifas que son efectivas en proveer los servicios que las personas quieren y para
los cuales estan dispuestos a pagar, stendo asf més acordes al nivel y calidad del
servicio y al contexto de la regién y la demanda de los usuarios

I Un estudio realizado en Colombia encontré que después de los gastos en bienestar familiar, las inversio-
nes en agua potable y saneamiento son las que tienen en Colombsa un mayor efecto redistributivo La
distribucién nacional de subsidios de acueducto y alcantanllado es claramente progresiva (Cs= -0 231),
su monto ascendié a $125 mil millones (para 1992) equivaliendo al 21% del total de subsidios, el cual se
descompone en $129 mil millones que reciben los primeros nueve deciles (poblacién segiin el ingreso
recibido dividida en diez partes) y en un impuesto de $4 mil millones que recae en el 10% més rica de la
poblacién (tltimo decil) El subsidio rectbido por el 40% més pobre de la poblacién supera el 50% y los
primeros 7 deciles reciben més del 85% del total El subsidio promedio por hogar es'de $17 000 al afio ¥
presenta una tendencia decreclente con los deciles de ingreso El m&ximo subsidio lo recibe el tercer decil
con $24 mil pesos anuales (Vélez, 1996).

B Esta consultorfa fue adelantada por el consorcio Centro de Estudios del Transporte e Infraestructura S.A

de Argentina y la Deloitte Touche Tohmatsu International de Estados Unidos entre enero y s&ptiembre de _
1997, bajo la coordinacién general de la CRA
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En un enfoque de demanda los usuanos deberan ser el objetivo central del servi-
cio de abastecimiento. Ellos deciden cuél es la cantidad de agua para comprar y
cuanto desean pagar por esto. En ese sentido, la politica no es similar para todo
el pais Debe estar de acuerdo cor las caracteristicas particulares de los usua-
110s, sistemas, etc Esta deber4 ser regional o local acorde a algunos principios
generales. . . o - -

- ™LA CULTURA INSTITUCIONAL

Trasladar el énfasis de la técnica a la sociedad implica hecesariamente adoptar
un enfoque interdisciphnario donde las profesiones sociales tengan un peso im~
portante durante la concepcidén y ejecucién de los proyectos Desde la Década
del Agua (1981-1990) se insistié en considerar el suministro de agua como un ~
problema, no solamente técnico sino también soctal 7

La Consulta Mundial de Nueva Delhi, evaluativa de la Década (Consulta mundial,
1990), subraya que <tan solo unos pocos programas gubemamentales en algu-
nos pafses han podido desarrollar relaciones de mutuo apoyo entre los ingenie~ -
ros y los sociblogos, los perforadores de pozos y los docentes de la salud, las
comunidades y las burocracias gubernamentales, con miras al logro de losobje-
tivos del Decenio» {Prowwess/PNUD, 1988]

La superacién de-esta dicotomfa obligara necesariamente a las instituciones a
adquinr un cardcter interdisciplinario o a trabajar interinstitucionalmente para
lograr la interdisciplinaniedad De manera que no exista un divorcio entre inge-
nieros y profesionales de las ciencias sociales y econémicas y que, al contrario,
trabajen en equipo por objetivos comunes Pues conforme lo plantea Cernea
(1995) “no me hago ingenuas llusiones de que la inclusién de los sociblogos o
los antropélogos en los contextos técnicas resuelva todos los problemas socia~—
les, pero debido a su ausencia muchos programas contintian siendo mal disefia~
dos en sus aspectos sociales y acusan una elevada tasa de fracasos econdmicos, -
técnicos y sociopoliticos” - -

Por otra parte, conforme lo plantea Matus (1993) es necesafio reconocer que las
organizactones son el resultante de la interaccién entre 3 factores fundamenta- -
les. Cultura organizacional, practicas de trabajo y formas organizativas y que a-
diferencia de lo que comdnmente se cree los cambios en las formas organizati-
vas no cambian autométicamente las préacticas de trabajo, puesto que estas es- -
tdn profundamente determinadas por la cultura organizacional
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Plantearse la participacién de las comunidades en todas las fases de los proyec-
tos y considerar sus organizaciones como entes con capacidad de gerenciar sus
sistemas implica cambios en la cultura organizacional derivada de la estructura
burocratica de definicién vertical del mando, la cual no es propicia para este tipo
de enfoques Un cuestionamiento al respecto se convierte en un componente
necesario de los programas de desarrollo institucional, lo mismo que pasar de
una plantficacién tradicional centralizada y normativa a una planificacién flexi-
ble, centrada en procesos y en el nivel local (Ver Tabla 19)

Ahora bien, a nivel individual, las personas encargadas de promover los proyec-
tos necesitan hacer de la participacién una actitud de vida, con gran habilidad
para hacer lecturas de contexto, implica, ademas de un conocimiento tedrico, €l
desarrollo de la sensibilidad personal de los agentes vinculados a los proyectos,
la cual es base para aprender a escuchar, ver y percibir, cualidades absolutamen-
te necesarlias para quien promueve trabajos participativos, ligado al desarrollo
de una actitud de respeto por el otro, por su ntmo particular y por su forma de
expresion - -

Esto impide la creacién de mondlogos y posibilita alcanzar la meta del facilita-
dor “que sea el otro quien escribe, hable, interprete, analice, establezca priorida-
des, decida, controle. Igualmente deben considerarse estrategias claras para que
los proyectos no terminen con la ejecucién de la obra y se concreten acciones
de acompafnamiento Lo mismo que para hacer una mejor coordinacién interins-
titucional, pues sucede a menudo que diversas instituciones intervienen en dife-
rentes fases del ciclo de los proyectos sin coordinar sus acciones

“~-EL ENFOQUE DE LOS PROGRAMAS DE
DESARROLLO INSTITUCIONAL

El desarrollo de las politicas piblicas para el mejoramiento y expansién de los
servicios ha estado focalizado en forma tradicional hacia las inversiones de capi-
tal en infraestructura fisica Sin embargo, las debilidades y deficiencias institucio~
nales constituyen una de las principales causas de que los servicios de abasteci-
miento de agua y saneamiento bésico no sean eficaces ni sostenibles

El enfoque del desarrollo institucional manejado hasta ahora en los proyectos,
fundamentalmente se ha limitado a la elaboracién de instrumentos en la parte
administrativa y comercial y a la adquisicién de equipos. En el primer compo-
nente generalmente se trabajan los aspectos relacionados con el establecimien-
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Tabla 19. Contraste entre la planificacién normativa y la
==y, planificacion como proceso participativo
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to de una estructura administrativa, la determinacién de cargos, eleccién de quien
los desemperfie y entrega de un manual donde se determinan las funciones por
ejecutar, actividades realizadas por los consultores sin la participacién de las
comunidades En lo comercial, la consultorfa realiza estudios tarifarios indepen-
dientes de la cultura de pago, de la seleccién de tecnologia y del nivel de servicio
que los usuarios demandan, facturacién y cobranza, censos de usuarios y micro-
medicién

La realidad ha evidenciado que estos aspectos son necesarios pero no suficien-
tes, desde que no exista participacion de la comunidad con capacidad de deci-
sién para la estructuracién de los entes administrativos y, sobre todo, no se
parta de la definicién que los usuarios hagan sobre la visién y misién de sus
organizaciones que les permita definir sus propios objetivos y con base en ellos
construlr o adecuar las herramientas que les factliten caminar en el rumbo que
ellos han trazado

El enfoque que predomina tiene un claro sesgo hacia productos o sea que su
propésito es entregar instrumentos y no la generacién de un proceso organizati-
vo de construccién participativa de una cultura organizacional acorde con las
expectativas comunitarias sobre la administracién de sus servicios y la sosteni-
bilidad de los mismos - )

Dado que el desarrollo de la capacidad de las instituciones esta dingido a traba-
Jar con estructuras organizacionales conformadas por personas, sus programas
deben estar conceptualmente dirigidos a soportar y desarrollar, por una parte, el
cambio de estructuras mentales de los integrantes de la organizacién y a actuar, por
otra, sobre el mejoramiento de procesos o prdcticas de trabajo que garantizardn formas
de hacer apropiadas y conocidas por los funcionarios. Luego de consoldarse
estos componentes deberd actuarse en la formalizacién de esos cambios a través
de los medios convencionales organigramas, manuales, normas, etc

La légica es garantizar la mejora en las condiciones humanas, a través de su
transformacién, para luego garantizar el cambio de los demés elementos De tal
manera, el aspecto determinante en todo el proceso de adecuacién y transfor-
macién organizacional o institucional es el cambio de las estructuras mentales de los
integrantes, puesto que ello garantiza que los demés aspectos que se aborden
contaran con los “aliados”, la disposicién y las voluntades para llevarlos a cabo
hasta su culminacién Sin esta légica se construyen propuestas que posternor-
mente no funcionan Desde esta visién, los programas de Desarrollo Institucio-

2 Simbaqueba, Edgar Consultorfa de Apoyo EASM, 1995 Mimeo _ T -
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nal deberdn quedar sustentados-en tres pilares Estructuras mentales, procesos y
formalizacién. La primera actta sobre la cultura organizacional y obtiene como
resultado el empoderamiento, la segunda actta sobre las practicas de trabajo
influyendo sobre la optimizacidn; y la tercera formaliza e institucionaliza las ac-
ciones (ver Figura No 10) ) )

Figura 10. Triangulo de prioridades
== para el mejoramijento institucional

A) ESTRUCTURAS MENTALES —> CULTURA ORGANIZACIONAL ——) EMPODERAMIENTO

* LIDERAZGO .-
+ CAPACITACION - . = .
FORMACION

(EDUCACION) .

VALOR ACCION DE LAS B
PERSONAS  _ , B -

* MOTIVACION . -

B) PROCESOS ——— PRACTICAS DE TRABAJO —P-
OPTIMIZACION

* MODERNIDAD

e CALIDAD _ _ -

¢ CONFIABILIDAD C) FORMALIZACION ——p INSTITUCIONALIZACION
= EFECTIVIDAD o MANUALES

* CQSTEABILIDA * NORMAS.

Seleccién de formas organizativas

La expenencia ha mostrado que para el sector rural y los municipios menores, al
analizar las formas orgaruzatlvas se recomlenda tener en cuenta las 51gu1entes
consideraciones . g . B

~ Las alternativas organizativas de cardcter comunitario son esquemas que se adecuan mds a
las condiciones de las zonas rurales y de las zonas urbano-marginales La experiencia de
la administracién comunitaria en servicios de ASB se ha desarrollado tradicio-
nalmente en este t1po de zonas y ello esun elemento que facilita su desarro-
llo. Los innumerables sistemas existentes en estas zonas y sus implicaciones
operativas limitan la presencia del municipio como prestador directo

~ La administracién directa por parte del municiplo se adecua mds para las cabeceras muni-
cipales en este rango de poblacidn Esta forma de prestacidn es la tradicional en
buena parte de las cabeceras municipales en estas zonas, aspecto que le da
potencialidad a este esquema. Igualmente, Ja posibilidad de reducir costas al
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hacer economfas con el municipio le dan una ventaja ¢comparativa importan-

te Esta alternativa se facilita con la creacién de una junta municipal que le

permite, ademas, la participacién comunitaria y con la creacién de una unidad

adscrita al despacho del alcalde, lo que le bnnda mayor nivel a la prestacién
" de estos servicios plblicos (v gr. Ventaquemada, Boyac4)

~ Las alternativas de Empresa industrial y comercial del Estado o Sociedades de economia
mixta se adecua a cabeceras municipales mds grandes: Este tipo de esquemas requie-
re mayor solidez empresarial y mayores posibilidades de generar excedentes,
aspecto que exige mayores escalas de produccién

“™ADECUACION DE LOS CURRICULA POR PARTE
DE LAS UNIVERSIDADES E INSTITUTOS DE
FORMACION TECNICA

Debilidad en la formacién de los profesionales, lo mismo que municipios y comu-
nidades sin personal calificado fueron dos de los principales problemas detecta-
dos que estan afectando el ciclo de] proyecto. La solucién de esta debilidad se
sale de manos del sector y se sitla en las universidades y centros de formacién
tecnolégica en los que necesita influir el sector para que ajusten los curricula a lag
necesidades de las &reas rurales, los municipios menores y la ciudad informal

Los procesos de formacién tienen un sesgo tecnicista sin una visién social, lo
cual les dificulta tener un enfoque integral de los problemas o con dominio ex-
clusivo de las tecnologias convencionales que no les permite tener un abanico la
suficientemente amplio de opciones tecnoldgicas donde las comurudades pue-
dan seleccionar la que mas les conviene

Igualmente, se requiere que los profesionales de las ciencias sociales adquieran
mayores habilidades para “transformar la teoria en politicas aplicables”
(Goldschmudt, 1986 citado por Cernea, 1995) con capacidad para crear canales
de interlocucidén con las disciplinas técnicas e integrar su accidn en el marco de

proyectos especificos. - -

Los cambios que necesitan hacerse a la visién profesionalizante que ha pre-~
dominado en nuestro sistema educativo pueden ser sintetizados de acuerdo
con la expresién de Cernea (1995) asi “las filosofias de capacitacién deben
cambiar, y este es un paso critico para evitar la formacién de nuevas huestes
de expertos técnicos socialmente incompetentes o de socidlogos técnicanien-
te analfabetos”.
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“TT°:CREACION DE UN PROGRAMA DE )
CAPACITACION PERMANENTE EN GESTION
COMUNITARIA Y MUNICIPAL

Frente a la Gestién Comunitaria y Municipal, las cuales han sido comprobadas
que son una opcién con gran potencial para el sector rural y el pequefio munici-

pio, hay una debilidad que pone en peligro su sostenibilidad y es la inexistencia -

de un ofrecimiento institucionalizado de capacitacién pard los integrantes de los
entes comunitarios. El ambiente de aprendizaje que se genera en la ejecucién de
los proyectos puede dejar un ente administrador establecido con un personal
capacitado para realizar sus funciones, pero sus integrantes necesitan renovarse
penédicamente y de ahi la necesidad de crear una instancia responsable de su

capacitacién. El plan de fortalecimiento de capacidades que estahlezca el sector -

debe considerar acciones en todos los niveles y es muy importante la gestidn -

comunitaria y municipal como tal.

Comtinmente los esfuerzos de capacitacién se han concentrado en operacién y
mantenimiento, el cual solo constituye un punto de la gestién, por tanto, tado lo
relactonado con planificacién, organizacidn, control, finanzas, etc , es débilmen-
te considerado dentro las actividades de formacién

Para lograr una respuesta efectiva a esta carencia debe tenerse cuidado en el
disefio del currfculum, de tal manera que este incluya todos los elementos gene-
rados por una concepcidn dialdgica de la educacidn, la integracidon de los cono-
cimientos técnicos con los saciales y los administrativos y, en especial, la adap-
tacién de los conocimientos provenientes de estas Gltimas disciplinas a las con-

diciones particulares en que se desenvuelve el dia tras dia de la gestién conmunita-

na y municipal No pueden trasladarse mecénicarrente los conceptos, estrate-
gias, herramientas, etc. generadas por la gran empresa a las organizaciones co-
munitarias-o muni¢ipales rurales o de las pequefias locahdades que se desen-
vuelven encontextos absolutamente diferentes. - -

~“~™EL GOBIERNO LOCAL

En Colombia, la Constitucién de 1991 tiene una clara definicién de derechos y su
inspiracién en und concepcidn de democracia participativa le lleva a incluir las
diferentes formas de participacién en su articulado. Adicionalmente, frente a la
prestacién de los servicios publicos hace un reconocimiento explicito de las or-
ganizaciones comunitarias (Art 365) De manera, que existe un ambiente norma-
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tivo, excepcional a nivel mundial , en cuanto a las posibilidades de participacién
ciudadana. -

Pero no basta la existencia de un marco legal claro para que se haga realidad la
participacién comunitaria en los proyectos a nivel local. El proceso de descentra-~
lizacién exige de los gobiernos locales una organizacién minima, con capacidad
de respuesta para atender las demandas, no solo de la cabecera municipal, sino
también de corregimientos y veredas lo cual hasta ahora no es claro en numero-
sos municipios del pais En el contacto con organizaciones comunitarias de este
tipo de jurisdicciones en diferentes zonas del pafs (Garcfa, 1996) se detecta que
tienen problemas que van desde la formulacién de los proyectos, pasando por
dificultades de financiacién, asesorfa en operacién, mantenimiento, etc

La concepcidn de gobierno facilitador implica, entre otros, que los gobiernos
locales generen condiciones reales para la fiscalizacién comunitaria de su ges-
t16n, transparencia en los procesos de contratacién y flujo continuo de informa-
cién hacia la comunidad. Asf mismo el gobierno local carece de una oferta pro-
fesional, adecuada a sus presupuestos y necesidades. El pequefio municipio
esté requirtendo la formacién de profesionales y técnicos que tengan una visién
integral sobre el ciclo de los proyectos: aspectos técnicos, socio-culturales, ad-
minustrativos, que faciliten la participacién de las comunidades y puedan brin-
darles apoyo.

Igualmente, es necesario divulgar de manera amplia los aspectos esenciales del
functonamiento de los servicios ptblicos y la necesidad de cubrir ciertos costos
para su sostenimiento, puesto que se ha convertido en practica comin que los
candidatos a puestos priblicos de eleccidn popular fundamentan parte de sus
programas en la prestacién gratutta o a muy bajo costo del servicio afectando poste-
normente su manejo Igualmente, el manejo técnico, operativo y administrativo
de los sistemas recae muchas veces en funcionarios con buen respaldo politico
pero con poca capacidad técnica, afectando la gestién del servicio.

Ademas, err algunos casos la gestién misma del servicio estd permeada por la
afihacién politica de los usuarios, prestandoles mal servicio a los que no perte~
necen al “grupo” El proyecto de Gestién Comunitaria que se ejecuta en varios
pafses en desarrollo encontrd, por ejemplo, que para Colombia el bajo nivel de
tarifas que se maneja hace necesario contar con los recursos del Estado, que se
consiguen principalmente a través de la gestién politica (Cinara~-IRC, 1996), lo
cual induce notoriamente a una politizacién del servicio, condicién que lleva a
inequidades. - - - ’
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= CONSIDERAR LA INTERMEDIACION SOCIAL COMO
NECESARIA EN LAS ACTIVIDADES QUE SE REALIZAN
EN EL SECTOR RURAL Y LOS MUNICIPIOS MENORES

En los proyectos de agua y sarneamiento, hasta ahora la consultorfa ha estado _
ligada a la elaboracién de estudios de prefactibilidad, disefio, construccién o
interventorfa de la obra, con un enfoque de eficiencia referido al manejo del

tiempo y presupuestos (recuérdese que uno de los problemas principales que -

afectan el ciclo del proyecto es la urgencia en'la ejecucién de presupuestos) No
ha existido una polftica clara en términos de exigir la realizacién de su trabajo
con enfoque participativo y educativo, carencia que se hace especralmente clara

a partir del desmonte del Programa de Saneamiento Bésico del Instituto Nacio- -

nal de Salud que contaba con promotoresque realizaban acciones socio-educa- -
tivas en los proyectos . - - = -

El términointermediacién social se ha acufiado para hacerreferencra explicita al

apoyo externo que requieren las comunidades en el desarrollo de los procesos
participativos, o sea la labor del personal que facilita a las comunidades el enten-
dimrento de opciones tecnoldgicas, capacitacién en operacién, mahtenimiénto y
gestidn, genera coridiciones para que se respeten las decisiones comunitarias, etc.

El desarrollo de esas labores podria ser adelantado por organizaciones no guber-
namentales con conocimientos especificos sobre el sector, pues hasta ahora la
vinculacidn de las ONG a la ejecucién de los proyectos rurales de agua y sanea-
miento esmuy ba]a

Un cambio en ese sentido esté ligado aque los entes contratantes, lldmense -

instituciones de orden nacional, regional, local o comunitario, deben tener li-
neamientos claros sobre el tipo de exigencias que se hace a la consultorfa en

cuanto a vinculacién de las comunidades, las cuales deben quedar explicitas en -

términos de referencia, contratos y reflejarse en los cronogramas — -

Igualmente, cuando la consultoria se vincula a la interventorfa debe tener clara
su relacién con la veedurfa comunitana, su labor en e] respeto e impulso de este
tipo de veeduria y los términos de negociacién entre cormnunidades, institucio-
nes/goblerno local y contratista para la solucién de problemas que se presenten
cuarido la obra ha sido entregada

Estas nuevas relaciones también demandan que se precisen conexiones claras —

entre el trabajo realizado por los diferentes consultores que intervienen en el

ciclo del proyecto, lo mismo que se incluya su intervencién en acclianes de acom- -

pahamiento cuando las obras se han terminado

144 S -

e
N m— —



BIBLIOGRAFIA
MV

ABBOT, J. (1996). Sharing the City Earthscan Publications Ltda, UK

ABRAMS, L (1996). Capacity bulding for water supply and sanitation development
at local level the threshold concept.Paper presented at the Second UNDP
Symposium on Water Supply Capacity Bulding, Delft, The Netherlands

ALAERTS, G, BLAIR, TL y HARTVELT (1996} A strategy for water sector capacity
building. procedings of the UNDP Symposium Delft, 3-5 de Junio, 1991 Delft,
Holanda

BANCO MUNDIAL (1993) Informe sobre el Desarrolio Mundial-Salud Washing-
ton Pag. 92 N

BANCO MUNDIAL-UNDP™(1998) Making Rural Water Supply Sustainable.
Recomendations from a Global Study. Water ad Santitation Programme Was-
hington, USA

BATTALHA, B.L, PARLATORE, A.C. {1977) Controle da quahdade da agua para
consumo humano Bases conceltuais e operacionais. CETESB, Sao Paulo, Brasil.

BRISCOE, | (1992). Pobreza y abastecimiento de agua. Cémo seguir avanzando
En Finanzas y Desarrollo, pg 16-19, diciembre 1992, Washington, DC

BEJARANO, Ana Marfa (1992) Democracia y sociedad civil. Una introduccién ted-
nica en ANALISIS POLITICO,15, lepri, Bogota, enero-abril

BONAMUSA, Margarita (1997) ¢Qué es la sociedad civii? Una mirada a Colombia
en Sociedad Civil, Control Social y Democracia Participativa, Fescol, Bogota,

BOSERUP E (1970) Woman's Role in Economic Developnient St Martin's Press,
New York

CEPAL (1997) La regulacién de la prestacién privada de servicios relacionados
con el agua Comisién Econdémica para Aménca Latina y el Caribe Septiem-
bre, Santiago de Chile.

CERNEA, M (1995). Primero la gente: Vanables sociolégicas en el desarrollo ru-
ral Fondo de Cultura Econémico. México, D F.

CHAMBERS, R (1993). Challenging the profe551ons Intermediate Technology
Publications Ltda. Londres, Inglaterra

CINARA-IDRC (1990) Evaluacién de sistemas de abastecimiento de agua con
plantas de tratamiento administradas por comunidades. Informe Final, Calj,
Colombua.

145

e A



SERVICIOS SOSTENIBLES DE AGUA Y SANEAMIENTO

CINARA-EMCALI (1991) Estudio de inventario y prediagdstico en agua potable y
saneamiento de la zona rural del municipio de Cali. Mimeo. Cali, Colombua.

CINARA-IRC (1996) Eldesarrollo del proyecto en Colombia Balance delos dos pri-
meros afios Informe del proyecto “El rol de las comunidades en la gestién de
los sistemas rurales de abastecimiento de agua en paises en desarrollo”. Cali,
Colombia. - _

CINARA-AGUAS Y AGUAS DE PEREIRA (1997) Plan de Desarrollo para el sector
de AAS de la zona rural del municpio de Pererra Mimeo Cali, Colombia

COMISION REGULADORA DE AGUA-MINDESARROLLO (1996) Proceso detrans~ -

formacién de las entidades prestadoras de servicios plblicos Mimeo Bogot4,
Colombia. -

COMISION MUNDIAL DEL MEDIO AMBIENTE Y DEL DESARROLLO (1987) Nues- ..

tro futuro comin. Alianza Editonal Calombiana ~ Colegio Verde de Villa de
Leyva Bogota, Colombia.

CONSULTORIA DTTI (1998) Marco conceptual de la funcién reguladora en la
prestacién de los servicios piblicos domiciliarios de acueducto, alcantarilla-

do y aseo. Resumen ejecutivo. Revista Regulacién No 3 Febrero de 1998, ~

Bogota, Colombia )

CUERVO, LM (1991) La historia del sector de acueductos y alcantarillados en
Colombia. Santafé de Bogotd, Colombia.

DANE, DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO NACIONAL DE ESTADISTICA (1993),
Censo 1993 Colombia - o

DNP, DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION, (1986), Plan de ajuste del
sector de agua potable y saneamiento bésico, Documento DNP-2282-UINF-DIS.
Colombia.

DNP, DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION, (1987), Transferencia de de-

rechos sociales y reestructuracién de la deuda de largo plazo de las empresas -

del sistema Insfopal, Documento DNP-2336-UINF Colombia =

DNE, DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION, (1991), Agua potable y sa-
neamiento basico plan de ajuste sectorial: Il Fase 1991-1994 Documento
DNP-2532-UDU. Colombia

DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION (1993) Programa de apoyo al
desarrollo institucional de los municipios. Bases conceptuales del desarrollo

146

i
NP, —

I

'l



BIBLIOGRAFIA

institucional municipal: Orientaciones para la oferta de servicios de apoyo
Santafé de Bogota, Colombia

DNP DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION (1994). Documento Conpes
de participacién comunitaria 2726.

DNP. DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION, (1995), Plan de Agua 1995-
1998 Acueducto y alcantarillado. Documento Conpes-2767-MinDesarrollo-
DNP.UPRU Colombia.

DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION (1997) Documento Conpes 2941.
Avance y ajustes de la politica de participacién y equidad para la mujer

DECLARACION DE COCOYOC (1974} Declaracién del Simposio sobre modelos
de utilizacién de recursos, medio ambiente y estrategias de desarrollo,
Cocoyoc, Estado de Morelos, México 8 - 12 de Octubre de 1974, PNUMA/
UNCTAD

DE ROUX, Gustavo (1993} Participacién Tutelaje o autonomia en. Taller de ané-
lisis sobre dificultades de la planificacién participativa, Alcaldfa de Santiago de
Cali et al

DUQUE M, R ,(1994), Modelos matemaéticos en ingenierfa ambiental. determina-
c16n del tamano eficiente de componentes Tesis. Programa de posgrado en
ingenierfa de sistemas Universidad del Valle, Cali, Colombia

DUQUE (1996) Concepto de sostenibilidad. En memorias Curso-taller de ges-
tién para la sostenibilidad en programas de abastecimiento de agua y sanea-
miento Cali, Colombia Cinara~IRC, 1996

ESCOBAR, Arturo (1993) El desarrollo sostenible . Didlogo de discursos Ponencia
presentada en el Seminario "La formacién del futuro Necesidad de un compro-
muso con el desarrollo sostenible”. Universidad Complutense de Madrnd - Pro-
grama Iberoamericano de Ciencia y Tecnologia para el Desarrollo (El Escorial,
Agosto 23-27).

ESCOBAR, Arturo (1988) La profesionalizacién e nstitucionalizacién del “desa-~
rrollo” en Colombia durante el perfodo inmediatamente posterior a la Segun-
da Guerra Mundial en Revista Universidad de Antioquia Vol. IVI {(octubre-
diciembre).

ESREY, S (1990). Health benefits from improvements in water supply and
sanitation survey and analysis of the literature on selected diseases. WASH,
Tecnhical report No. 66 Arlington, USA.

147



SERVNICIOS SOSTENIBLES DE AGUA Y SANEAMIENTO

EVANS, P y APPLETON, B 1993. "Comunity Management Today The role of
communities in the management of improved water supply systems IRC, Oca- —
stonal Paper 20 International Water and Sanitation Centre The Hegue, Te
Netherlands

FERNANDEZ, Diego (1997), Seleccién del método de regulacién de precios para
los sectores de acueducto y alcantarillado. En Revista Regulacién de Agua
Potable y Saneamiento Ba51co No 2, Agosto de 1997 Santafé de Bogot4,
Colombia - - -

FINANCIERA DE DESARROLLO TERRITORIAL, Findeter (1991) Acueductos, plan-
tas potabilizadoras y alcantarillados. Criterios y pautas generales para su di-
sefio y évaluaci6n técnica Santafé de Bogoté, Colombia.

FINDETER (1996) Gufa de presentac16n de proyectos acueducto.y alcantarilla-
do Colombia : o -

FRANCEYS, R. (1990) Paying for Water-Urban Water Tariffs In- Waterlines, Vol 9,
No 1; pg 9-10, United Kingdom.

FREIRE, P. (1972) Pedagogfa del opnmido. México, Siglo XXI Editores

FURTADO,Celso (1984) Teoria y politica del desarrollo econémico. Edit Siglo
XXI, México. = : o -

GALTUNG, Johan (1981) El desarrollo, el medio ambiente y la tecriologfa. Hacia
una tecnologfa autonémica Conferencia de las Naciones Unidas sobre Co-
mercio y Desarrollo, Cormsaén de Transferencia de Tecnologia. Nueva York
Estados Unidos. : -

GALVIS, G , DUQUE, R (1984) Programa nacional de calidad de agua en el depar-
tamento del Valle del Cauca XXVII Congreso Nacional de Acodal Barranqui-
lla, Colombia . .

GALVIS, G, GARCIA, M, VISSCHER, ] T, QUIROGA, E., DUQUE R, RESTREPO, I
(1997). En la blisqueda de soluciones sostenibles. Articulo en el libro
*Technology Transfer in the Water Supply and Sanitation Sector: A Learning
Experience from Colornbia” Documentos Técnicos del IRC, The Hague The
Netherlands

GARCIA M, (1996). La participacién comurnitaria en proyectos de saneamiento
Curso-taller internacional de sistemas de alcantarillado - Cinara. Calt

GIRALDO I'SAZA, F (1998a) Editorial Revista Regulacién No. 3 Febrero de 1998
Bogotd, Colomhia.

148

R



BIBLIOGRAFIA

GIRALDO ISAZA, F (1998b). Comentarios al marco regulatorio propuesto por la
consultorfa a la CRA. Revista Regulacién No 3. Febrero de 1998. Bogota, Co-
lombia

GOMEZ, C, (1996) Elrol de las comuntdades en la gestién de los sistemas rura-
les de APS en paises en desarrollo En Conferencia Internacional sobre mejo-
ramiento de Ja calidad del agua. Univalle-Cinara Cali, Colombia

GONZALEZ, E. y DUQUE, F. (1990). La eleccién de Juntas administradoras locales
de Call en Revista Foro No. 12, Bogota

GONZALEZ E y VELAZQUEZ, F (1996) Gestién de servicios ptblicos y partici-
pacién en Colombia, Ponencia presentada en el Seminario internacional par-
ticipacién comunitaria y servicios publicos, Cali, Acodal, Seccional Valle del
Cauca - ) o

HOPENHAYN, Martin (1988) La participacién y sus motivos Santiago de Chile,
Mimeografiado

[HE-PNUD (Instituto Internacional de Infraestructura, Ingenteria Ambiental e Hi-
draulica (1992) “Una estrategla para la formacién de capacidades en el sector
de los recursos hidncos” Delft, Holanda.

INFORME FINAL DEL GRUPO DE TRABAJO SOBRE GESTION COMUNITARIA Y
RELACIONES CON LA SOCIEDAD CIVIL. Presentado en el Cuarto Foro Global
del Consejo Colaborativo de Agua y Saneamiento Manila, Filipinas 3 -7 No-
viembre 1997

INPES, Instituto Nacional de Programas Especiales, (1974), Informe del progra-
ma de saneamiento béasico rural. Ministerio de Salud, Colombia

INPES (1974) Reglamentos de Juntas administradoras de acueductos y alcantari-
llados rurales Bogota, Colombia.

IRC-CINARA (1994). Mejor cuando es de a dos Visién de género en proyectos de
agua y saneamiento Holanda

JARAMILLO, S (1995) Ciento veinte afios de servicios piblicos en Colombia.
Cinep, Santafé de Bogot4, Colombia.

JIMENEZ PERDOMO, G (1997), La regulacién. Una nueva profestén, tan mal en-
tendida y vilipendiada como la m4s antigua. En Revista Regulacién de Agua
Potable y Saneamiento Basico No 2, Agosto de 1997. Santafé de Bogoté,
Colombia.

149

——rras?



SERVICIOS SOSTENIBLES DE AGUA Y SANEAMIENTO

*

KHAN, Shaheena, WAKEMAN, Wendy (1998) Intermediacién social en Mensa-~
jes mé&s importantes sobre el enfoque basado en la demanda. Commumty
Water and Sanitation Conference, May 5-8, 1998

KAPLUN, Mario (1994) Una pedagogfa comunicante en: Aportes No 41, Dimen-
s16n Educativa, Bogoté

LAHERA, (1994) Nuevas orientaciones para la gestién pablica en Revista Cepal
No. 52. Santiago de Cali, Colombita.

LECHNER, Norbert (1996) La problemética invocacién de la sociedad cwil en
Revista Foro No.28, Bogota

LEE, T y JOURAVLEY, A (1997) Participactén privada en la prestacién de los
servicios de agua Modalidades para la participacién privada en la prestacién
de los servicios de agua. Naciones Unidas, Cepal. Santiago de Chile

LOPEZ, O. (1982) Educacién y capacitacién para la participacién de la comunidad
en el programa de abastecimiento de agua potable y saneamiento rural en
Colombia en: Educacién Médica y Salud, 16, 4, 440 - 459, Bogot4, Colombia:

LLOYD, B., PARDON, M , BARTRAM, | (1987) The development and evaluation of
awater surveillance and improvement programme for Peru Paper presented at
the American Society of Civil Engineers. International Conference on Resource
Mobilization for Dnnkmg Water Supply in Developing Nations, San fuan, Puer-
to Rico. -

LLOYD, B. (1991) Vigilancia de los servicios de agua de consumo humano _Confe-
rencia regional andina. Vigillancia y mejoramiento de la calidad de los servi-
cios de agua de consumo humano, Enero 22-24, Lima, Perd. _

LLOYD, B, HELMER, R (1991) Surveillance of Drinking Water Quality in Rural
Areas. Published for WHO and UNEP by Longman Scientific and Technical,
Essex, United Kingdom.

LLOYD, B (1996) La vigilancla y control de la calidad de agua. El desarrollo de
una herramienta de gestién en el sector Memorias de la Conferencia Interna-
cional de Mejoramiento de Calidad de Agua. Instituto Cinara, Cali, Colombia,
Abril 30 a mayo 4 de 1996 }

MATUS, Carlos (1993) El método MAPP en. Revista PES, 3 : Diciembre 1993.

MAX-NEFF, M , ELIZALDE, A., HOPENHAYN, M (1986] Desarrollo a escala huma=
na Una opcién para el futuro. Development dialogue..Cepaur, Fundacién Dag
Hammarskjold, Santiago de Chile, Chile.

150

e




BIBLIOGRAFIA

MAY, E. (1996) “La pobreza en Colombia: un estudio del Banco Mundial” T™M
Editores-Banco Mundial. Bogot4a, Colombia.

Mc COMMON, C., WARNER, D., Y YOHALEN D. 1990. «Community Management
of rural water supply and sanitation services. WASH Technical report nidmero
67 Water and Sanitation for Health Project

MINDESARROLLO-SUPERINTENDENCIA DE SERVICIOS PUBLICOS (1998). Ma-
nual metodoldgico para el célculo de costos y tarifas en el servicio de acue-
ducto. Santafé de Bogota, Colombia

MINTRABAJO-SENA-DANCOQP (1992). Proyecto empresas asociativas. Col 87/
003 Bogotd, Colombia.

MINISTERIO DE SALUD-DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION (1990)
La salud en Colombia. Estudio sectorial de salud, Bogotd, Colombia

MINISTERIO DE SALUD (1992) El agua, un recurso invaluable Coleccién Salud,
Ambiente y Desarrollo. Tomo I, Bogoté, Colombia

MOSER, C (1989) Gender Planning in the Third World- Meeting Practical and
Strategic Gender Needs en World Development, Vol 17 No 11 pag 1799 -
1825 Pergamon Press, Great Britain.

NAJLIS, P (1996). Supply and sanitation services for all?. In Aubry, S (ed.) New
world water

NYERERE ] (1973). Freedom and development. Dar es Salaam, Tanzania, Oxford
Unuversity Press

ORGANIZACION MUNDIAL DE LA SALUD (1985) Gu1dehne_5' for Drinking-Water
Quality Vol 3, WHO

ORGANIZACION MUNDIAL DE LA SALUD (1987) Community Water Supply and
Sanitation, Cost Recovery in Community Water Supply and Sanitation. Report
of the Second Informal Consultation on Institutional Development. Geneva,
5-9 October 1987

ORGANIZACION MUNDIAL DE LA SALUD (1992/93) Guidelines for Drinking Water
Quality. Vol 3 (Documento en Preparacién)

OMS (1990) Ajuste a las gufas.

ORGANIZACION PANAMERICANA DE LA SALUD, 1991. «Declaracién de Puerto
Rico”

151



SERVICIOS SOSTENIBLES DE AGUA Y SANCAMIENTO

PNUD-UNICEF (1990} Report on the Global Consultation on Safe Water and
Sanitation for the 1990s. Background Paper New Delhi, September 10-14,
India.

PEREZ, M (1996). Demand for drinking water in rural areas cost recovery, user
characteristics and quality of service. Elements for tariff policy Propuesta pre-
liminar para doctorado. Mimeo Delft, Holanda.

PERRY, M (1984) Scale economies, imperfect competition and publiv policy. The -
journal of ndustrial Economics, vol 32, No. 3, Oxford, Inglaterra

PICCIOTTO, R y WEAVING R. (1994) Un nuevo ciclo de los proyectos en el Banco
Mundsal. Finanzas y Desarraollo, USA. -

PLATA, R.E (1992) Politica ambiental, con enfoque hacia un ordenamiento terri-
tonal para la planeacién y manejo de ecosistemas de montafia dentro del
marco de la unidad hidrografica. la cuenca Acodal, enfoque politico, econd-
mico y socto-cuitural en el manejo de cuencas hidrogréficas Cali, Colombia,
25-28 de agosto de 1992 Pag 5-17.

PNUD-ONU (1992) Declaracién de Dublin.

PROWWESS/UNDP (1988) Technical Series Involving Women in Water and
Sanitation” :

QUIROGA, E (1990) Towards a Proposal for Water Supply Surveillarice for
Improvement of Water supply Services in Colombia Dissertation for the-
Post-Graduate Diploma Course in «Management and Scientific Aspects of Water
Surveillance arid Quality Control», University of Surrey, August 1990, UK

QUIROGA, E., GARCIA, M., SANCHEZ, L, MADERA, C., GARAVITO, ] , VISSCHER,
] T, CAMACHO, A (1997) Evaluacién participativa de 15 sistemas de agua y
saneamiento en la Replblica de Bolivia. Serie de Documentos Ocasionales
No. 31, del IRC. Programa de Agua y Saneamiento de] PNUD/Banco Mundial,
La Paz, Bolivia

REPUBLICA DE COLOMBIA (1987), Decreto Ley 77 de 1987 por el cual se expide
el Estatuto de descentralizacién en beneficio de los municipios. Colombia.

REPUBLICA DE COLOMBIA (1991), Constitucién Polftica de la Repiiblica de Co-~
lombia. - - E - .

REPUBLICA DE COLOMBIA (1993), Ley 60 de 1993 sobre asignacién de respon-
sabiidades y recursos entre los diferentes entes terntoriales Colombia

159

o

e - -



BIBLIOGRAFIA

REPUBLICA DE COLOMBIA (1993) Ley 136 de 1993 sobre modernizacién muni-
cipal, Colombia.

REPUBLICA DE COLOMBIA (1994), Ley 142 de 1994 sobre servicios ptblicos do-
miciliarios Colombia

RODRIGUEZ, A y VELAZQUEZ, F (1994). Municipio y servicios pliblicos. Gobier-
nos locales en cludades intermedias de América Latina Ediciones SUR, San-~
tiago de Chile

ROEMER, Andrés (1997) Derecho y economia. Politicas piblicas del agua Cidey
Miguel Angel Porrtia Editores. México.

SAPAG, Nassir, SAPAG, Reinaldo (1 996) Preparacién y evaluacién de proyectos.
McGRAW-HILL, Tercera edicién.

SIMBAQUEBA E (1995) Consultoria de apoyo EASM Mimeo.

SMITH, ADAM (1776), Investigacién sobre la naturaleza y causas de la nqueza de
las naciones, México, D F, Fondo de Cultura

THOBANI, Mateen (1997). Los mercados del agua estructurados. por qué, cuan-
do y cémo introducir derechos de agua negociables en los paises en desarro-
llo. En Publicacién. Privatizacién, mercados de agua y derechos de agua ne-
gociables Anales. BID, Washington.

UNCED, 1991. cAgenda 21 de Rio de Janeiros.

UNICEF-IRC (1993). Memoria del Seminario-taller sobre participacién comunita-
na en proyectos de agua, saneamiento y educacién ambiental Unicef, Pana~
m4, Panama.

URIBE, Marfa Teresa (1997) Las representaciones colectivas sobre la sociedad
cwil en Colombia en Sociedad Cwil, control social y democracia participati-
va, Fescol, Bogotd, Colombia. )

VELAZQUEZ, F (1993). “Descentralizacién y gestién municipal en busca de una
alternativa democrética” en Boletin Socioeconémico No 24 - 25, Cidse, Uni-
versidad del Valle, Cali, Colombia.

VELAZQUEZ, F, MUNOZ, M, GONZALEZ, E. (1994) Gestién local de servicios
publicos en Colombia agua potable, alcantarillado y basura. Los casos de
Armenia y Santander de Quilichao. Foro por Colombia En Ediciones SUR,
Santiago de Chile

153



SERNICIOS SOSTENIBLES. DE AGUA Y SANEAMIENTO

Cmmr— - —

VELEZ, CARLOS E. (1996) Gasto social y desigualdad. Logros y extravios. DNP-
Misién Social. Santafé de Bogota, Colombia.

VISSCHER, ] T., QUIROGA, E., GARCIA, M, MADERA, C., BENAVIDES, A (1996).”
En bisqueda de un mejor nivel de servicio. Evaluacién participativa de 40
sistemas de agua y saneamiento en la Repiblica del Ecuador Serie de Docu-
mentos Ocasionales No.30 del IRC Cinara, Cali, Colombia.

VISSCHER, ].T. (1997) Technology Transfer in the water supply and sanitation
sector a learning experience from Colombia IRC-Cinara Technical Paper Se-
ries 32 E The Hague ~-Holanda- and Cali- Colombia

WASH, (1993} Lecciones aprendidas en materna de agua, saneamiento y salud,f
Washington, USA

WARNER, D.B (1990). New Roles for monitoring and Evaluatlon m Water Supply
and Sanitation. Geneva, 26 june 1990~ ’

WATERSON, Albert (1969). Planificacién del desarrollo Lecciones de la expe-
rencla Fondo de Cultura Econémica, México.

WEBER, Max (1974) Economfa y sociedad. Fondo de Cultura Econémica, segun-
da reimpresién, México. Pag 33y 34. )

VROM (1995). Water and Sanitation for all: a world priority. No I, a developmg
crisis, Ministry of Housing, Spatial Planning and the Environment The Hague,
The Netherlands

WIJK-SIJBESMA, C. VAN (1987) What price water? User participation in paying for
community~-based water supply Occasional Paper Series, IRC, The Hague, The ..
Netherlands -

WIJK-SIJBESMA, C. VAN (1997) Gender in water resources management, water
supply and sanitation: roles and realities rev151ted Technical paper series No.
33. IRC. The Hague, Holanda

YACOOB, M (1990) From users to managers: community involvement in
water-supply and sanitation projects. In: Waterlines, Vol 9, No.1, P 30-32.
United Kingdom

154 VI -

g
L —— N



ANEROS

P —n

T=ANEXO No 1

MARCO INSTITUCIONAL COLOMBIANO DEL SECTOR DE
ABASTECIMIENTO DE AGUA Y SANEAMIENTO BASICO

Tabla A Nivel nacional

a8 @J—Qm i T
wm steno ae efo Plan de Desa:xolo Sectoaal I e .
- promoclén programas esPecia es pard el secr.or ural.
lento Mummpal : clén plan (gulnquenal por lo menos) de exten51én de cobertura _

AT Sew cns L3 y coordinar Plan nacional dg capacitacién sectonal

]
Oyo a Mmhacnenda Y Planeaclén Nac1onal en contratagén y e;ecu- -

#

_égltosextemos ke o e . oae

I ar fuentes de fmanaamlento - '

= Proponer a las autoridades rectoras de la gesuén ambxenta[ [Mmam-,
ienr,g;), achQpes  y programas de conservacion de las fuentes de agua
aggollar y maptener un sistema : adecuado de  informacién sectorial. ,

eCOger mformacllgn sobre nueva tecnologfa y nuevos sistemas de ad-- :

TS ar negociaciones lntemaclonales S T
cipar en [a Comlslweguladora oo i
S requisﬂ:os técmcos que deben cumplir las obras, equlpos y
fmientas .

monLQ f los subs1dlos y Critenos de aslgnacnén

i técmca eWnstltuclonalmente a los organlsmos secaonales y Io-i

- Pl I |
. = = - : T 3

»

-Imuﬂ- uly <|-.GULADORA
n]i’ml ,-5. PUTABLE g Fij at normas de calldad cnterlos 0s de ef1c1enc1a (desarrollar mdlcadoregj
3 nde f6rmu]a§ tarnifagias y modelos de gestién

) Qver y &ctlpuhr Fequxsntos béslcos de ogeraqén de los sistemas |

r conflictos. - - :
Dar goncepto sobre legahdad B :
eferminar unidades de medida Ay, tiempo para consumo .

& Ordenar fusién y llquidacién de empresas_

romover la competencia o regylar los monopolos cuando la compe— -

tggéfno sea posible ) e
joptar las med[das necesadas para que se aphquen las notmas técnl- |

jﬁ "§5E>re calldad de > agua potable que egtablezca Minsalud

oy -

PRI o\ 142/94, Ochoa, F (1996), Pérez, M. (1995)y Cinara 1995,

155



SERVICIOS SOSTENIBLES DE AGUA Y SANEAMIENTO

e . —— ]

Tabla A. Nivel nacional
e ] (;on_tinuacién).

ALY ' ata < usuan.os o .
legado para a‘a:uea.uctc -lSISLrMs cr mformacxé my contablhcf'a m o f’
anlagny Aseoy tables, T T ’
- o a E‘% Suﬁﬁld%b T -

= -
m{m%cldm @mo -’ o™ ’
iento de bs requmtnsttgcmcus ¥ de contratos
S i'" generarﬁd-: :c:nt.n’E-umDnea P:I-FEI Cnmt*cmes y ?:L'lperm— :

i ‘p
LAEEIstrO acTud |zad'u tre entidades | »prestadoras de se[v1c1os :
gestion l“nam:tera récnica ¥ administrativa a-[as empresas de _
Ihoyat la rLucPlc:& delos usuarios )

B .
"-'»‘i"r.rh-'## Tpledd 187
1 rnm_q_st@qmemp eados y Lurnar pgéss n de

. e ~ _ -
: i ST AT TR CL ‘&
an:lnn iam:la

-i: 12 : :g-] SoeLl rmg;?ﬁe QB ddd;le @J a Decreto miﬁueﬂie haya ‘

" ldllgl -

L oy 1
ilar nntun[.ar Ta aﬂﬁdel agua ae los sistemas - ,

mzmeas = L]

acion, ﬁﬂanc control
il & op crm“:nta::nﬁn He pol'mcas amblentales Hé maneJo de los

| ]
ah

: EJE?'.-H.-' - ESw W R T E - - Fl
Es s I AT . IE uik- Tt |
TRk b . P a
=1 2] Flan National de ﬁawgﬁo v su segulmlento IncTuye el \
et IdF Am:a%ubleySanﬁmle11to )
ArG O 1(;anﬁ ximo Qrganismo g P_ql.atal en matena ge apro- |
Qr d » paliticas sec_ltc:l?]eq ’ ’
k . - ;r:_; - —H-- - a

i mbp:u de la ©_Ra, . ,
= P B2 R 3

on ¥ gslstencia tec_fca
Sefias y@gas en el sector dg&ua Potable Y Saneamlento

- e oW

ia yhs@enﬁa técriica 3105 r:g’n CiplO_S en tales asjaectos
S T ¥ -4

EBEDle Ley 142/94, Ochoa, F (1996), Pérez, M (1995) y Cinara (1995).

156

et v



ANEXOS

Tabla C. Niveles regional, departamental y municipal

hiicooma

it
A
ot
s

nggcién

Srtertar con el Ministerio He Qesarro]lo los planes de mversuSn enel

»bf%para sus regioné‘s“ de pTamficacxén .

-

nl
4r
'
‘e
TS
1
t
1
[

lacién y ﬂdT'ncia
anceptuar y autonzar permrsoé para el uso deTuentes
eptuary autorizar germ]sos para la disposicin de aguas re51duales
Eiﬁednr reglamentos para el uso de recursos naturales.
iSFaar conce?iones ?&mlsns ¥l hcenc1as amblentales para el uso de

e e 1
L}
inancian a]gunos proyectos soBre Todo en saneamienta bésico s
: _ - A "1 .
%mlento de obras en ef sector } .
! betaciény admén de sistemas en algunos casos (Acuavalle) )

N - L
encla técnlca & lnsfltumgnal alos mumc1plos .

N Foo
»,,;.7;:...177,. — = - - x
= = TR v T L 1
anclar obras en el seﬁor s
Tacion ¥ admlnlstraaén de sus sistemas. )

ﬁLtecnfcamente a empresas U organizaciones administradoras )
Gﬁntnzar que se cumplan Tas cuotas de cobertura y chldad de mgua
gobremo naclona'l

[ ]

E Eiercen su papel en todos los escenanos el nac10na] departamental v,
mcupaf »
fenen como funcién el c,ontrol Je las acciones que faagan las Institucio-

SUs efectos sobrg fos mdlviduos y sus derechos "

|

—— 3
= =™
ET‘ anciacion a través de créstos externas, Intemos y vfa tanfas -
‘& Fjecucion de obras compra 3 de equipos, reparaclones etc
3 ymantener sus sistemas ) ~ ) . !
mmlstrar los sistemas ‘‘‘‘‘ } ' - ;
-;:_‘ - . Fj'f'_ BRI LS <
¢ [ o BN 4
Ley 142/94, Ochoa, F (1996) Pérez, M (1995) ¥ Cinara (1995)
157



SERNICIOS SOSTENIBLES DE AGUA Y SANEAMIENTO

7 oreias g - —

~=ANEXO 2

CODIGO DE CONDUCTA
LOS PRINCIPIOS

1 Las comunidades coparticipes serdn consultadas antes de toda imntervencién
en el sector del agua y su sanedmiento.

2 Encada intervencién, los coparticipes daran prioridad al proceso de puesta —
en marcha del proyecto antes que a sus aspectas técnicos.

3 Se dard tanta lmporténae{_a la cuestién del saneamiento del aéua como a la
del abastecimiento de agua potable. Ninguna intervencién podré tener lugar
sin haber sido tratada previamente

4 Las mujeres participardn de manera 1gualitaria en todas las etapas de las in-
tervenciones, lo que representa una garantfa de gestién eficaz. =

5 Las organizaciohes comunitarias gozardn de un estatuto legal dentro de un
ambiente juridico éptimo que les permitird operar con toda segunidad, po-
seer los activos o controlar las fuentes de agua.

6 Todas las partes interesadas, en particular las comunidades coparticipes, ten-
dran acceso y derecho a todas las informaciones en relacién con la interven-
cién, lo quegarantizaré la 1gualdad y la transparencia de las relaciones entre
los coparticipes. _

7 Se fomentaré vigorosamente el liderazgo indigena donde se encuehtre pre-
sente y se lo sastendra en todas las etapas de las intervenciones.

8 Los coparticipes apelaran a su saber, a las competencias y a las précticas
socloculturales populares existentes en la comunidad, con el fin de aumentar
la eficacia de las intervenciones

9 Las partes interesadas tomar4n serlamente en cuenta la opimiérn de las comu-
nidades coparticipes, en cuanto al nivel de servicio que se brindaré y a las
tecnologfas que se preferiran.

10 Las tarifas de los servictos serdn fijadas segin la equidad y la no-discnmina-
cién entre los usos, con el objetivo de garantizar la durabilidad de las inter-
venciones - - - - - =
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11 Los equipos serdn propiedad de la comunidad coparticipe que velard por su
mantenimiento.

12 Las partes interesadas procurardn gque sean satisfechas, de manera prionta-
na, las necesidades de las comunidades rurales, antes de explotar los recur-
sos de agua con fines agroalimentarios, industriales o urbanos

13 Los coparticipes efectuaran una promocién dindmica de la proteccién y de la
conservacién de los recursos naturales cada vez que una intervencidn tenga
lugar

Nosotros, las partes participantes, aceptamos quedar vinculados a este Codigo
y honrar los principios éticos antes mencionados
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Este libro se terminé de imprimir
en los talleres de LitoCamargo Ltda

en Santa Fe de Bogota, octubre de 1998
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La propuesta hace
énfasis en una
concepcién integral de
la participacién:
participar es hacer _
parte del pensamiento

la accién y la toma de
decisiones, de los )
miembros de la
comunjdad como
usuarios de un sistema _
al que tienen derecho
sin distincién de etnia, _
clase o géneroy ciya
responsabilidad por su H L
sostenimiento asumen _ n I
a partir de su iniciativa

y autonomia. - -
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