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Resumen ejecutivo

Aungue en las ciudades en América Latina ha habido avances importantes en la
prestacion del servicio de agua potable, los servicios de saneamiento ambiental se han
quedado atras. Enfrentar los desafios de saneamiento requiere de un enfoque enmarcado
dentro de una Gestion Integrada de Aguas Urbanas (GIAU), dado que muchos aspectos
de saneamiento ambiental son inter-relacionados, con posibles externalidades dentro de
ciudades y a nivel de cuenca. Requiere de formas de gobernabilidad que permiten a los
diferentes actores de articular sus respectivos intereses, que muchas veces son
divergentes, en procesos de toma de decisiones. El Proyecto SWITCH busca mejorar la
GIAU, entre otros a traves de promover una mejor gobernabilidad del agua. El objetivo
de este informe es desarrollar un mejor entendimiento sobre la gobernabilidad local
actual sobre el saneamiento ambiental en una de las ciudades donde el Proyecto SWITCH
estd operando: Cali, Colombia.

Cali enfrenta dos desafios principales en su gestion de aguas urbanas:

- Mejorar el servicio de agua potable, en términos de continuidad del servicio,
disminucion del riesgo en el agua de consumo Yy expansion a futuras areas
residenciales

- Controlar la contaminacion de los cuerpos receptores de agua, particularmente, del rio
Cauca; principal fuente de abastecimiento de la ciudad.

Estos son relacionados, dado que las mejoras en el servicio de agua potable, requieren

que se reduzca la contaminacion en el rio Cauca, como principal fuente de agua potable.

La calidad del agua del rio Cauca es afectada por diferentes factores, incluyendo

alcantarillado, vertimientos de aguas residuales y residuos solidos. Estan dentro de la

competencia de diferentes instituciones

El estudio mostr6 que el marco institucional tiene un cierto de grado de fragmentacion,

sobre todo en la gestion ambiental, lo cual limita una gestién integral de recursos hidricos

a nivel de cuenca. Pero, la fragmentacion en si mismo no es el gran limitante para lograr

la GIAU. Mas bien, estd en el hecho que no existen mecanismos para integracion y

coordinacion entre las diferentes instituciones. Eso se refleja en los procesos de

planificacion. Aunque existe una verdadera “cultura de planificacion”, los planes son

institucionales y sectoriales. Las causas para la poca integracidn entre instituciones en la

toma de decisiones incluyen:

- Poco liderazgo para lograr una vision comun y una planificacion armonizada entre las
diferentes instituciones locales y regionales

- Poca conjugacion entre la toma de decisiones politicas con lo técnico.

- Falta de aprovechamiento de los mecanismos de participacion ciudadana en la
planificacién, por el limitado papel y capacidad de la sociedad civil organizada

A pesar de estas limitaciones, existe interés de las instituciones y representantes de la
comunidad en mejorar la planificacion armonizada alrededor de la GIAU. El Proyecto
SWITCH esta contribuyendo a eso, brindando un espacio para una planificacién
compartida entre instituciones, entre los sectores politicos y técnicos y con participacion
ciudadana. Este espacio debe ir acompafiado por una estrategia de fortalecimiento de



capacidades, tanto de los funcionarios de las instituciones, como de la comunidad, para
participar en procesos de planificacion participativos e integrales.



1 Introduccidén

1.1 Saneamiento ambiental urbano

En la mayoria de las ciudades en América Latina hay avances importantes en el aumento
de acceso al agua potable, logrando una cobertura casi universal de 96% en las zonas
urbanas en la region (WHO/UNICEF, 2007). A pesar de este progreso, persisten
deficiencias importantes en la provision del servicio, sobre todo en términos de calidad
del servicio, operacion y mantenimiento de la infraestructura y la asequibilidad de las
tarifas para la poblacion mas pobre.

Con estos logros obtenidos en agua potable, crece la necesidad de enfocarse en el tema de
saneamiento ambiental, incluyendo la provision de servicios de saneamiento bésico, la
coleccidn, tratamiento y disposicidn de aguas residuales, como drenaje de aguas pluviales
y manejo de residuos sdlidos (DfID, 1998). Actualmente, la cobertura en acceso a
servicios basicos de saneamiento en zonas urbanas apenas es de 86% (WHO/UNICEF,
2007). La disposicion de aguas residuales se ha vuelto una preocupacion importante,
puesto que apenas el 15% de las aguas residuales generadas en la region reciben alguna
forma de tratamiento antes de su disposicion final en los cuerpos de agua receptores
(WSP, 2007). Lo mismo aplica para residuos sélidos. Mientras la cobertura en coleccion
de residuos alcanza entre 80-90%, solo una fraccion menor de lo colectado, se dispone de
una manera segura. Por lo tanto, la necesidad no sélo esta en proveer el servicio basico de
saneamiento, sino también en la coleccion y tratamiento.

Estos desafios también se manifiestan en la ciudad de Cali, el objeto de estudio de este
informe. Como sera descrito en mayor detalle en capitulo 4, Cali enfrenta grandes
problemas en el tratamiento y disposicion final de sus aguas residuales, causando incluso
riesgos en su propio abastecimiento de agua potable. Igualmente, a pesar de haber
obtenido una cobertura alta en agua potable, todavia enfrenta desafios en riesgos de
calidad de agua.

1.2 Un enfoque integral

La toma de decisiones sobre el saneamiento ambiental implica unos desafios importantes.
Primero, los problemas de saneamiento ambiental son interrelacionados, y requieren de
soluciones integrales. Por ejemplo, en muchas ciudades los canales de drenaje pluvial
funcionan de hecho como lugar para botar residuos solidos. No se puede mejorar el
drenaje pluvial, sin resolver los problemas de coleccion de residuos solidos. No se puede
hacer el uno sin el otro. Como los recursos financieros para las inversiones, que suelen
ser altas, en saneamiento ambiental son limitados, muchas veces se debe hacer una
seleccion dificil entre diferentes opciones y escenarios de inversion. Estas inversiones, a
su vez, llevan a un aumento en los costos de operacion y mantenimiento, y de ende en las
tarifas. En muchos casos, no hay una sola solucion, sino una amplia gama de posibles
soluciones con ventajas y desventajas para diferentes grupos en la sociedad. El problema
es que no se trabaja a profundidad en estos procesos de seleccion de tecnologia, que
consideran las alternativas e implicaciones para diferentes actores.



También, implica consideraciones sobre externalidades ambientales, a veces fuera de los
limites de la ciudad. Por ejemplo, proveer acceso basico en una zona puede resultar en un
aumento de contaminacién por aguas residuales en un barrio aguas abajo. Por estas y
otras complejidades, el saneamiento ambiental deberia considerarse dentro de un marco
de Gestion Integrada de las Aguas Urbanas (GIAU) (IUWM) (Mitchell, 2004), tanto
dentro de la ciudad, como con vinculos hacia fuera de la ciudad.

1.3 Gobernabilidad

Por su caracter integral, una amplia gama de actores tiene intereses, muchas veces
divergentes, en saneamiento ambiental. Entre ellos estan entidades del gobierno,
comunidades y sus representantes, empresas de servicios publicos, el sector privado y
usuarios aguas-abajo. Eso tiene implicaciones para la gobernabilidad del saneamiento
ambiental urbano. En este estudio, se sigue la definicion de gobernabilidad de Rogers and
Hall (2003), siendo el rango de sistemas politicos, sociales, econdmicos y administrativos
para la toma de decisiones alrededor de la gestion de recursos hidricos y la prestacién de
servicios en agua y saneamiento.

En las ciudades de América Latina diferentes modalidades de gobernabilidad estan
surgiendo alrededor del saneamiento ambiental. Algunas han resultado en mejoras en la
prestacion de servicios y el estado del recurso hidrico, mientras otras son débiles y no han
resultado en inversiones mas eficaces. El andlisis de estas experiencias, ayuda en la
identificacion de aspectos de la buena gobernabilidad para el saneamiento ambiental, y la
aplicacion de ellos en la practica.

1.4 Gobernabilidad y GIAU en Cali

El Proyecto SWITCH (Sustainable Water Management Improves Tomorrows Cities
Health) es un consorcio de investigacion-accion, financiado por la Comunidad Europea.
Su objetivo es de efectuar la GIAU, con impactos beneficiosos, a través de investigacion-
accion en un nuamero de ciudades alrededor del mundo. Busca hacerlo a través de las
Alianzas de Aprendizaje (AdA) (Smits et al., 2007; Butterworth and Morris, 2007), que
son plataformas que agrupan los principales actores de la ciudad, para trabajar y aprender
en equipo para lograr cambios en la GIAU.

Cali es una de las ciudades que participan en el Proyecto SWITCH. En Cali, este

Proyecto trata de contribuir a soluciones integrales para el manejo de la calidad del agua

en el Rio Cauca, la principal fuente y cuerpo receptor de la ciudad. Su participacién en el

Proyecto nacié de muchos afios de estudio sobre el tema, y un interés por parte de un

numero de actores de buscar soluciones a una serie de problemas relacionado la GIAU. A

través de una serie de talleres de la Alianza de Aprendizaje realizados con diferentes

actores, se han identificado 3 problemas relacionados (Cinara Universidad del Valle,

2007a, 2007b and 2007c):

1. La calidad del agua del rio Cauca y su impacto en el sistema de abastecimiento de
agua de la ciudad de Cali

2. El sistema de drenaje sur de la ciudad de Cali

3. La posibilidad de un cambio de paradigma en la futura zona de expansion del sur de
Cali, con posibilidades de incluir estrategias innovadoras



Estos tres problemas se han vuelto temas para los cuales los mismos actores de la Alianza
de Aprendizaje estdn buscando soluciones, trabajando de una forma coordinada e inter-
institucional.

Durante los talleres de la Alianza de Aprendizaje, se reconocid que entre las causas de
estos problemas, pero también de las posibles soluciones, se encontraban los aspectos de
la gobernabilidad del agua. Para poder buscar soluciones a algunas de las causas
profundas se requiere hacer cambios en la gobernabilidad, lo que representa ya parte del
cambio de paradigma. Al mismo tiempo, el hecho de trabajar en forma de Alianza de
Aprendizaje, ya es un cambio en la gobernabilidad. Para poder buscar mejoras en la
gobernabilidad es importante analizarla y entender como afecta la GIAU actualmente.

1.5 Objetivos y estructura del informe

Como parte del Proyecto SWITCH, se realiza un estudio para identificar lecciones
aprendidas sobre la buena gobernabilidad del agua urbana, a través de un andlisis de la
gobernabilidad actual de saneamiento ambiental urbano en 4 ciudades (Belo Horizonte,
Cali, Lima y Tegucigalpa) in América Latina®. Dado la problematica de la gobernabilidad
en Cali y el interés de los miembros de la Alianza de Aprendizaje, se incluyé esa ciudad
en el estudio de las 4 ciudades.

El objetivo del estudio de Cali es desarrollar un mejor entendimiento de la gobernabilidad
actual sobre el manejo integral del agua en la ciudad de Cali, con énfasis en el manejo de
la calidad de agua en el Rio Cauca.

El informe comienza con la presentacion del marco conceptual y la metodologia, que se
deducen de la metodologia general del estudio de las 4 ciudades. Sigue con una breve
introduccion y resumen del caso de estudio de Cali, particularmente su situaciéon en
cuanto a saneamiento ambiental. Luego se presentan y discuten los resultados, seguido
por las conclusiones.

2 Marco conceptual

El marco conceptual aplicado en el caso de estudio de Cali, ha sido desarrollado en el
estudio completo de los 4 casos. Consiste de dos elementos principales:

- Gobernabilidad local del agua

- Gestion Integrada de los Recursos Hidricos (GIRH)

Esta seccién explica como ambos conceptos han sido entendidos y aplicados en el caso
de estudio.

2.1 Gobernabilidad local del agua

En los dltimos afios el concepto de gobernabilidad del agua ha estado sujeto a discusiones
en el sector hidrico. Varios autores han tratado de definir y discutir la aplicacién del
concepto en el sector. Para este estudio se utiliza la definicion de Rogers y Hall (2003)
(ver Capitulo 1). Esta definicion se basa en la premisa que los diferentes actores en la

! Para el informe completo de la comparacién de los 4 casos, véanse Smits et al. (2008).



sociedad, siendo entidades del gobierno, sociedad civil y el sector privado, tienen
influencia sobre la toma de decisiones, tanto a través de mecanismos y estructuras
formales como informales. Mecanismos formales incluyen el marco institucional,
procedimientos de planificacién, y plataformas de negociacion institucionalizadas, entre
otros. Puede haber grandes diferencias entre los diferentes ambientes de toma de
decisiones, como gestién de recursos hidricos, prestacion de servicios, y desarrollo
urbano. Ademas, mecanismos informales (incluyendo relaciones de corrupcion) pueden
tener mayor importancia en la toma de decisiones. El analisis del funcionamiento de estos
mecanismos forma la base del entendimiento de la gobernabilidad.

Mas controversial es el concepto de “buena gobernabilidad”. Segin UNESCO (2006) “la
buena gobernabilidad debe ser abierta y transparente, incluyente y comunicativa,
coherente e integradora, y equitativa y ética”, principios parecidos a los definidos en
Rogers and Hall (2003). Estos principios han resultado en debates sobre el balance entre
actores involucrados en la toma de decisiones para lograr la buena gobernabilidad. Heller
(2007) discute diferentes perspectivas para analizar gobernabilidad, basandose en
diferentes paradigmas de las ciencias sociales y perspectivas sobre el papel del Estado,
muestra que los resultados de un analisis de gobernabilidad son diferentes de acuerdo a la
perspectiva tomada, como lo ilustrado para el caso de Belo Horizonte.

Ademas, existen diferentes culturas politicas entre diferentes paises o ciudades, que
pueden contribuir a una diferente interpretacion de lo que se considera buena
gobernabilidad. En muchos lugares existen mecanismos como mesas de concertacion o
consejos de coordinacién, que aseguran instancias de gobernabilidad formal o informal
ampliamente reconocida y utilizada por los diversos actores; en otros existen mecanismos
formales de protesta que contribuyen a canalizar la diversidad de opiniones en el
momento de toma de decisiones. Finalmente, la cultura de participacion también varia,
tanto en la accion de la ciudadania y la sociedad civil organizada como de las autoridades
de gobierno.

Para este informe se usa una perspectiva que pretende ser no-prescriptiva. Méas bien, se
busca analizar los arreglos y practicas actuales, e identificando las implicaciones para la
GIAU.

El andlisis de la gobernabilidad debe complementarse por un anélisis de las capacidades
de los actores. Se requiere de recursos humanos, financieros y acceso a la informacion y
conocimiento para poder participar en la toma de decisiones.

Dado que el enfoque de SWITCH es fortalecer la gestion de recursos hidricos a nivel de
la ciudad, el presente estudio se enfoca en la gobernabilidad local, sin desconocer que
los procesos de toma de decisiones y cultura politica de las ciudades, estan también
enmarcados en el contexto departamental y nacional.

2.2 Gestion Integrada de los Recursos Hidricos

La buena gobernabilidad no es un fin en si mismo, pero una forma de lograr la gestion
sostenible de recursos hidricos y prestacion de servicios de agua y saneamiento. Por lo



tanto, la gobernabilidad debe analizarse en relacién al desempefio y la sostenibilidad en
gestion de recursos y servicios de agua. Para este fin, se usa el concepto de Gestion
Integrada de los Recursos Hidricos (GIRH). La GIRH ha sido aceptada como el
paradigma principal en gestion de aguas en la ultima década.

Sin entrar en discusion detallada sobre el concepto de GIRH (que ha sido discutido
extensivamente en otros documentos, como por ejemplo GWP, 2000) aqui se centrara en
la cuestion de como analizar la GIRH a nivel de la ciudad. Se entiende que la (sub)-
cuenca es la unidad “légica” para la planificacion y gestion de recursos hidricos. Aunque
los limites administrativos de ciudades normalmente no coinciden con los limites
hidroldgicos de cuencas, no implica que los principios de la GIRH no puedan aplicarse
dentro de una ciudad. Moriarty et al (2004) proponen dos diferentes enfoques para la
aplicacion de la GIRH a nivel local. Smits and Butterworth (2006) han adaptado estos
enfoques para aplicacion a nivel de unidades de administracién local, como municipios:

- GIRH “full” o institucional. Refiere al establecimiento del paquete convencional de
GIRH, como las reformas institucionales y de politicas, y el establecimiento de
autoridades o comités de cuencas, y sus respectivos instrumentos de gestion. Los
municipios tienen un papel clave en estas nuevas instituciones, como son un usuario y
contaminador principal en muchos casos, y de ende generan externalidades hacia
otros usuarios en la cuenca. Bajo esta perspectiva, un analisis de GIRH a nivel de la
ciudad, implica analizar las formas en la cual municipios participan en autoridades o
comités de cuenca, y la aplicacion de instrumentos de gestion hacia ellos.

- GIRH “light”. Refiere a la aplicacion de principios de GIRH dentro de un sector, o
una unidad administrativa. Se basa en el hecho que muchas de las iniciativas de
GIRH han quedado formuladas solo en el papel, sin aplicacion en terreno, o que en
muchos paises ni siquiera han empezado. Sin embargo, se reconoce que se puede
buscar una mayor integracion desde el trabajo sectorial local. Existe una amplia gama
de acciones que ciudades, u otros actores sectoriales pueden tomar, sin tener que
esperar a foros o instrumentos multi-sectoriales, pero que Gltimamente contribuyen a
un mayor nivel de integracion. Este tipo de acciones reducen externalidades
negativas, y al mismo tiempo pueden fortalecer el desempefio sectorial. A nivel
municipal, este tipo de actividades se pueden tomar dentro de unidades de gobierno
local (como agua potable, drenaje pluvial o parques y areas verdes) o de forma
transversal en el municipio. Para mas detalles y ejemplos, ver Smits and Butterworth
(2006) y Cox et al (2008).

Como estos dos enfoques son complementarios, para este estudio, se usaran ambas
perspectivas de analisis. O sea, se analizard la integracion de ciudades dentro de sus
cuencas e instituciones correspondientes, y tambiéen la integracion dentro de las ciudades
Yy sus sectores.

La Figura 1 resume los elementos claves del marco conceptual. Muestra que, a nivel local
diferentes actores participan de manera formal e informal en la toma de decisiones, a
través de varios mecanismos de planificacion (desarrollo urbano, servicios de
saneamiento, gestion de recursos hidricos). Tienen ciertas capacidades para hacerlo. El
resultado de estos procesos de toma de decisiones tendra impacto en la situacion de los



servicios y recursos en agua. A través de mecanismos de rendicion de cuentas (directas e
indirectas), se genera una retro-alimentacién hacia los mismos actores. Para este estudio,
se analizara el funcionamiento de estas interacciones en la préctica.
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Figura 1: Marco conceptual de la gobernabilidad aplicado en este estudio

3 Metodologia del caso de estudio

Antes de describir la metodologia usada en el caso de estudio de Cali, se presenta la
metodologia de todo el estudio de las 4 ciudades (Ver Smits et al., 2008 para mayor
detalle), para poder ubicar el caso de estudio dentro del marco del estudio completo.

Consiste de 3 elementos:

e Reuvision de literatura a nivel global y regional sobre gobernabilidad y saneamiento
ambiental urbano, para construir el marco conceptual y analizar diferentes casos de
estudio y experiencias con el tema.

e (Casos de estudio en 4 ciudades de America Latina (para mayor informacion sobre las
otras ciudades, ver Smits et al, 2008). En cada ciudad se emplearon los mismos
métodos de recoleccion y andlisis de datos. Los casos de estudio también retro-
alimentan el marco conceptual.

e Analisis comparativo entre los 4 casos. El analisis comparativo se hizo, usando el
marco conceptual.

A continuacion se detallara la metodologia usada para el caso de estudio de Cali.

3.1 Meétodos de recoleccion y andlisis de informacion

Los métodos de recoleccion de informacion para el caso de estudio incluyeron:



Revision de informacion secundaria

Incluy6 la revision de literatura sobre la GIAU en Cali, incluyendo lo que ya habia sido
sintetizado en Cinara Universidad del Valle (2008), la informacion de los talleres con
actores claves y la revision del marco institucional y de politicas. La revision de literatura
adicional general sobre el tema esta incluida en el informe de comparacién de casos. Una
revision detallada de literatura sobre gobernabilidad en Cali seréd incluida para préximas
actividades.

Entrevistas con actores claves identificados

Este método formo el cuerpo de la recoleccion de informacion. A traves de las entrevistas
se trato de obtener las perspectivas sobre los diferentes aspectos de la gobernabilidad de
los diferentes actores involucrados en la GIAU. Las entrevistas fueron entrevistas
abiertas, siguiendo en gran parte los elementos del marco conceptual. Las preguntas
fueron adaptadas al papel de acuerdo con la funcién y desempefio de cada uno de los
funcionarios entrevistados dentro de la institucion.

En la seleccidn de personas a entrevistar se tratd de cubrir los diferentes tipos de actores
(gobierno local, regional, sociedad civil y la comunidad). Fueron seleccionados con base
en el analisis institucional hecho en Cinara Universidad del Valle (2008). El listado final
de los entrevistados es:

e Gloria Almario — EMCALI (Planeacion)

Eduardo Arbeldez — EMCALI (Planeacion)

José Cer6n — EMCALI (Aguas residuales)

Maria Clemencia Sandoval — CVC (recursos hidricos)

Amparo Duque — CVC (Aguas residuales)

Nelly Guapacha — Presidenta JAL ElI Hormiguero

Douglas Laing — Independiente

Alicia Montafio — Presidente de la JAL de Navarro

Yolanda Otero — DAGMA (Coordinadora del Recurso Hidrico)

Gloria Pardo - Planeacion Municipal

Holger Pefia — Consultor independiente

Francis Restrepo — DAGMA

Luz Amelia Sandoval — EMSIRVA (Directora de Disposicién Final)

Luis Santacruz — Presidente de la JAC de Navarro

Carmen Sterling — Presidenta ACODAL, Seccional Valle del Cauca

La informacion obtenida durante las entrevistas fue analizada usando el marco
conceptual. Para cada elemento del marco conceptual se tratd de sintetizar y contrastar las
diferentes perspectivas, también con el marco institucional y de politicas formal. De esta
forma se podria construir un analisis de los procesos de toma de decisiones tantos los
formales como los informales.

Se reconoce que de esta forma se obtuvieron diferentes perspectivas sobre la

gobernabilidad, de acuerdo con el punto de vista de los entrevistados. El alcance de las
conclusiones presentadas depende de estos puntos de vista. En la medida que mas

10



entrevistas son realizadas, el analisis puede ampliarse. Ademéas no se ha hecho uso de
otros métodos, como revision de literatura adicional sobre gobernabilidad en Cali en
general. Por lo tanto, este estudio sirve como primera identificacion de los problemas y
oportunidades en la gobernabilidad del agua. En cada uno de ellos, se puede profundizar
con otros metodos.

4 Saneamiento ambiental urbano en Cali

Este capitulo presenta un resumen del caso de Cali. Consiste de una introduccion a
algunos aspectos generales. Es seguido por un resumen de la situacién sobre a la
problematica hidrica en la ciudad, a la cual SWITCH pretende de contribuir. La
informacion presentada en este resumen proviene del informe de diagndstico sobre la
GIAU en Cali (Cinara Universidad del Valle (2008), salvo cuando se indique otra fuente.

4.1 Ubicacién y datos generales

El municipio de Cali estd ubicado en el sur-occidente de Colombia, como capital del
departamento del Valle del Cauca. Es la tercera ciudad de Colombia, con una poblacion
de 2.075.380 habitantes (DANE, 2005). En los otros municipios del area metropolitana
(Jamundi, Palmira y Yumbo) viven aproximadamente 500.000 personas mas.

'Y Urban
A )
/'\, Rural Area g Area

SANTIAGO DE CALI

VALLE DEL CAUCA

COLOMBIA

Figura 2: Ubicacién de Cali en el Valle del Cauca, dentro de Colombia (Cinara
Universidad del Valle, 2008)

La tasa de crecimiento de la poblacion ha disminuido en la Gltima decada, desde 3.0-
4.0% en las décadas de los 80 y 90 hasta 0.97% para el afio 2005 (DANE, 2005). Sin
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embargo, los otros municipios del area metropolitana todavia estdn creciendo. El
crecimiento urbano actualmente encuentra en las zonas que vinculan el Municipio de Cali
con el de Jamundi, las llamadas zonas de expansion de Navarro y Cali-Jamundi (ver
Figura 3). El corredor Cali-Jamundi esta prevista de ser una zona de viviendas de clase
media y alta. La zona de Navarro esta prevista para albergar una poblacion de ingresos
mas bajos, pero actualmente se encuentra en la categoria de régimen diferido y falta
todavia definir plenamente su implementacion. Sin embargo, como se verd adelante, la
prestacion de servicios de agua y alcantarillado en estas zonas todavia implica unos
desafios.

Expansion area
orredor Cali-Jamundi

South Channel S
- Expansion area NS
Navarro

i e

Cauca River 2

Figura 3: Ubicacién de las zonas de expansién en Cali (Cinara Universidad del
Valle, 2008)

El Municipio incluye una zona urbana consolidada, dividida en 22 comunas o distritos.
Ademaés cuenta con una zona rural, dividida en 15 corregimientos. Cada comuna y
corregimiento tiene su propia organizacion comunitaria, donde se encuentran las Juntas
de Accion Comunal (JAC) y las Juntas Administradoras Locales (JAL).

Cali se encuentra en un valle interandino, con la mayor parte de la ciudad en la zona
plana del valle (a unos 1000 metros sobre nivel de mar), aunque algunas comunas se
extienden hacia la zona de ladera. En el valle, el clima es calido , con una temperatura
media de 24° C y una precipitacion de 1000 mm/afio. Subiendo a las montafias
alrededores, la temperatura baja y la precipitacion aumentan a unos 1300 mm/afio.
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4.2 Recursos hidricos

7 rios pasan por la ciudad de Cali (ver Figura 4). 6 de ellos (los rios Aguacatal, Cali,
Cafaveralejo, Meléndez, Lili y Pance) bajan de las montafias (Farallones de Cali) y pasan
por la ciudad del occidente al oriente, antes de desembocar en el séptimo rio: el rio
Cauca, que proviene del departamento del Cauca y va del sur al norte.

)=

mpemE W0 EWD

Figura 4: Los siete rios de Cali

4.3 Abastecimiento del agua

La cobertura en agua potable en la zona urbana en de 97% (Cinara/Universidad del Valle,
2008). La red de agua potable de Cali se abastece de 4 de los rios, con 5 plantas de
potabilizacién. El rio Cauca cubre casi el 80% del abastecimiento de la ciudad, con dos
plantas de tratamiento. La red abastecida por el rio Cauca, opera con bombeo. Las otras
plantas, mas pequefias, abastecen la parte alta de la ciudad, operado por gravedad. El
principal problema en el abastecimiento del agua, es el deterioro de la calidad del agua de
las fuentes abastecedoras, particularmente el rio Cauca. Resulta a veces en la necesidad
de suspender el servicio, cuando se presentan eventos de contaminacién del agua en la
bocatoma, situacion que se hace cada vez mas frecuente.

4.4 Coleccién y tratamiento de aguas residuales

Una de las principales causas de la contaminacion del rio Cauca, es el sistema de drenaje
urbano y alcantarillado de la ciudad. La cobertura en alcantarillado es de 94.8%, y la red
esta dividida en tres sistemas independientes: sur, nor-occidente y oriental. En el
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momento, un 56% del total de las aguas residuales reciben tratamiento en la Planta de
Tratamiento de Aguas Residuales (PTAR) de Cafiaveralejo. Lo demas se descarga al rio
sin tratamiento. El problema es agravado por el hecho que el sistema de drenaje pluvial
también recibe aguas residuales que se descargan al rio. En el caso particular del sistema
de drenaje sur, el Canal Sur desemboca en el rio Cauca, aguas arriba de las bocatomas de
2 de las plantas de agua potable, y contribuye a las suspensiones, sobre todo en épocas de
luvia.

4.5 Manejo de residuos solidos

El servicio de recoleccion de residuos solidos cubre casi el 100% de la ciudad. Sin
embargo, la disposicion ilegal en canales abiertos de drenaje pluvial es comun y
representan un gran problema en la operacién y mantenimiento de ellos. El sitio de
disposicién final ha sido el basurero de Navarro. Después de 30 afios de servicio, el
basurero esta lleno, y fue cerrado en el mes de junio de 2008 y las basuras de Cali seran
depositadas en el nuevo relleno sanitario del municipio de Yotoco, ubicado al norte de
Cali. Pero, los problemas de Navarro no terminan. El basurero de Navarro no ha contado
con las condiciones sanitarias requeridas. Los lixiviados del basurero han contribuido a la
carga contaminante del Canal Sur, y por ende a las condiciones de contaminacién en el
rio Cauca.

4.6 Desafios parala GIAU

La ciudad de Cali enfrenta dos desafios principales en su gestion de aguas urbanas:

- Mejorar el servicio de agua potable, en términos de continuidad del servicio,
disminucion del riesgo en el agua de consumo y expansion a futuras areas
residenciales

- Controlar el impacto de la contaminacion de los cuerpos receptores de agua,
particularmente, del rio Cauca

Los dos desafios son relacionados, dado que cualquier futuro desarrollo en el sistema de
agua potable, dependera de la calidad de agua del rio Cauca. Resolver problemas de
contaminacion del rio Cauca, es un prerrequisito para mejorar el servicio de agua potable.
Cabe mencionar que existen ideas alternativas para el futuro abasto de la ciudad,
captando otras fuentes de aguas. Es importante analizar estas alternativas y su
factibilidad, en términos econémicos, técnicos y ambientales.

Independientemente de estas alternativas, existe la necesidad de descontaminar el rio,
dado que no solo presenta un problema de abasto de agua, sino también un riesgo
ambiental y de salud para usuarios aguas-abajo y en zonas aledafias. Resolver los
problemas de contaminacion, requiere intervenciones en todos los aspectos del
saneamiento ambiental: recoleccién de aguas lluvias y aguas residuales, manejo de
residuos solidos y lixiviados y tratamiento de aguas residuales.

Los desafios mencionados se articulan aun mas claramente en las zonas de expansion
proyectadas. Son las zonas donde el sistema de abasto todavia no llega, y para la cual
existen varias alternativas. Ademas es la zona que ha de drenarse por el mismo sistema de
drenaje del Sur. O sea, si no se maneja bien, podria aumentar la contaminacion del rio
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Cauca. Por lo tanto, la zona de expansion se convierte en la oportunidad de cambiar el
paradigma, implementando tecnologias innovadoras, buscando no repetir los errores
cometidos en la planeacion y manejo del agua en la zona urbana consolidada de Cali. Asi
mismo, se afiade otro desafio en la necesidad de integrar la planificacion urbana con la
planificacion de los servicios de agua y saneamiento.

Los desafios no se limitan a la gestion de agua dentro de la ciudad. Sobre todo el rio
Cauca esta afectado por la gestion en la parte alta de la cuenca. Recibe cargas
contaminantes con residuos agricolas y altas niveles de sedimento, a causa de erosion en
las partes altas. EI manejo del rio Cauca se complica ain mas por el hecho que aguas
arribas se encuentra el embalse de Salvajina, la regulacion de este embalse lleva a cabo
fuertes variaciones en el caudal del rio. Los otros rios no son regulados como el Cauca;
solo el rio Cafaveralejo tiene un pequefio embalse en las inmediaciones de Cali. Pero
también tienen problemas de erosion y sedimentos en la parte alta. Cualquier medida para
enfrentar los desafios de agua para abastecimiento y descontaminacién debe ser planteada
dentro de una perspectiva de cuenca, para ser efectiva.

5 Resultados

Este capitulo presenta y discute los resultados del analisis de la gobernabilidad. Su
estructura es consecuente con la propuesta en el marco conceptual (ver Figura 1).
Comienza con una introduccion al marco de politicas y el marco institucional. En la
discusion profundizamos en la vision y cultura politica. Sigue con un analisis de los
diferentes procesos y mecanismos de planificacion, con una sub-division entre los tres
ambientes de planificacion (desarrollo urbano, servicios de agua y saneamiento y
recursos hidricos). Luego, se discutiran aspectos de participacion e interacciéon entre
actores. Termina con un analisis de capacidades para participar en la toma de decisiones.
Cada seccion consiste de una descripcion de los hallazgos, seguida por una discusion.

5.1 Marco institucional y de politicas

En el marco institucional para el sector hidrico en Colombia, se pueden distinguir tres
niveles principales:

1. Instituciones del nivel nacional con responsabilidad en formulacion de politicas,
regulacion y control tanto para servicios publicos como para gestién ambiental. Las
entidades principales incluyen el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial (MAVDT), la Superintendencia de Servicios Puablicos Domiciliarios
(SSPD), y la Comisién de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento (CRA) entre
otros.

2. A nivel departamental, las entidades mas relevantes para este estudio son las
Corporaciones Auténomas Regionales (CARs). Como autoridades ambientales son
responsables de la formulacion de politicas ambientales regionales, el control
ambiental y promocion de actividades de mejoramiento ambiental

3. Finalmente, los Municipios son responsables de ejecutar politicas nacionales.
Especificamente relevante para este estudio son las siguientes funciones: 1) el
desarrollo territorial local y 2) asegurar la prestacion de servicios publicos incluyendo
agua potable, saneamiento, y manejo de residuos sélidos. Los municipios pueden
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prestar los servicios directamente, y a traves de empresa prestadoras de servicios, que
pueden ser de caracter publico, privado o comunitario. Las ciudades con una
poblacion mayor a 1 millén de habitantes, cuentan con una autoridad ambiental local.
En el caso de Cali es el DAGMA.

En cada uno de los niveles, existen diferentes mecanismos de participacion de la sociedad
civil, que seran discutidos en el siguiente capitulo.

En Cinara Universidad del Valle (2008) se presenta una descripcién detallada de mayoria
de las entidades involucradas y las principales leyes y politicas que rigen el sector. A
continuacion solo se resumen las implicaciones del marco institucional para la GIAU a
nivel de la ciudad de Cali, limitdndose a las instituciones locales y regionales solamente.

5.1.1 Autoridades ambientales y gestién de recursos hidricos

La autoridad ambiental en el Valle del Cauca es la CVC (Corporacién Autonoma
Regional del Valle del Cauca), y su jurisdiccion se extiende por todo el departamento,
con excepcidn del casco urbano del Municipio de Cali. Por ser una ciudad con més de un
millon de habitantes, la responsabilidad de autoridad ambiental estda a cargo del
Municipio, a través del DAGMA (Departamento Administrativo de Gestion del Medio
Ambiente). EIl DAGMA es responsable para el manejo de los cuerpos de agua dentro de
la zona urbana, mientras la zona rural de Cali estd bajo jurisdiccion de la CVC. Por
ejemplo, la CVC es responsable para la gestion ambiental del Rio Cali en su parte alta; al
entrar la ciudad, la responsabilidad pasa al DAGMA. Ademas cabe mencionar que las
areas de jurisdiccion de las CARs no coinciden con los limites hidrogréaficos de las
cuencas. O sea, la CVC solo es responsable para la gestion de una parte de la cuenca del
Rio Cauca. Aguas arriba y aguas abajo del Valle del Cauca, otras CARs cumplen con esta
responsabilidad.

Al lado de la fragmentacion y discrepancia entre limites administrativos y unidades
hidrograficas, existe una gran diferencia entre las CARs y las autoridades ambientales de
las grandes ciudades. Las CARs tienen autonomia presupuestal y pueden generar sus
propios ingresos a través de la aplicacion de instrumentos financieros de control
ambiental (ver Capitulo 5.2). EI DAGMA no tiene esta potestad y depende directamente
del presupuesto municipal.

5.1.2 Municipio de Cali

En el sistema de descentralizacion de Colombia, los municipios tienen poder ejecutivo en
la promocion y ejecucion de politicas y programas. Para el sector agua, implica que son
las autoridades competentes para 1) hacer inversiones en infraestructura de servicios
publicos y gestion ambiental local, 2) planificacion y ordenamiento territorial, y 3)
promocion de la participacion ciudadana en la toma de decisiones sobre prestacion de
servicios publicos.

En el Municipio de Cali las siguientes sub-dependencias son relevantes en la ejecucion de
las mencionadas responsabilidades:
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- Consejo municipal. Es la ultima instancia de toma de decisiones, con poder sobre
decisiones presupuestales, de acuerdo con el Plan de Desarrollo Municipal.

- Planeacion municipal. Esta dependencia es responsable del desarrollo y monitoreo del
desarrollo urbano, dentro del Plan de Ordenamiento Territorial (POT).

-  DAGMA como la autoridad ambiental local.

En el siguiente capitulo se revisa la toma de decisiones actual en relacion con estos
planes.

En el momento, la administracion del Municipio de Cali se encuentra en periodo de crisis
financiera, dado que opera bajo un régimen de Ley de Ajuste Fiscal, a causa de su nivel
de endeudamiento en el pasado. Implica que cuenta con pocos recursos para inversion en
infraestructura, e incluso para gastos operativos.

5.1.3 Empresas prestadoras de servicios publicos

Para la implementacion de infraestructura y prestacion de servicios publicos, Cali ha

optado de un modelo de prestacion por empresas publicas.

- EMCALI es la empresa que presta los servicios de agua potable, alcantarillado y
tratamiento de aguas residuales.

- EMSIRVA presta los servicios de coleccion y disposicion final de residuos sélidos

- EMRU es la empresa responsable para coordinar y manejar proyectos de renovacion
urbana, actuando como intermediario entre el municipio y el sector privado

Las empresas tienen autonomia presupuestal, pero Ultimamente tienen que rendir cuentas

por sus actividades al Municipio.

En la ejecucion de sus funciones siguen la Ley 142 de 1994 sobre Servicios Publicos.
Esta Ley y sus reglamentos, brindan a las empresas prestadoras todos los instrumentos de
gestion de los servicios, y establece también el control sobre ellos.

La crisis financiera del municipio se ha extendido sobre todo a EMCALI. Esta
intervenida por la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios. Implica que se
hace un control fiscal estricto sobre sus operaciones, y de hecho rinde cuentas sobre todo
a nivel nacional, y no al municipio. También implica que en el momento tiene recursos
limitados para inversiones en infraestructura y para gastos operativos.

5.1.4 Sociedad civil
En la sociedad civil, se pueden distinguir varias categorias:

Organizaciones comunitarias

Las principales organizaciones comunitarias son las Juntas de Accion Comunal (JAC) y
Juntas Administradoras Locales (JAL). La JAC es una organizacion civica, social y
comunitaria de gestion social, sin animo de lucro, con personeria juridica y patrimonio
propio, integrada voluntariamente por los residentes de un lugar que atnan esfuerzos y
recursos para procurar un desarrollo de su area. En las capitales de departamento se
puede constituir una junta por cada barrio, conjunto residencial o sector.
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Las Juntas Administradoras Locales (JAL) son corporaciones publicas de eleccion
popular que se constituyen en el maximo ente de representacion politica a nivel local.
Son elegidas popularmente en cada comuna por periodos de 4 afios y estan integradas por
entre 7 y 11 ediles de acuerdo al tamafio de cada localidad. Las JALs tienen varias
funciones: 1) distribuir y apropiar parte de los fondos municipales para inversiones en su
comunidad 2) vigilar y controlar las inversiones y prestacion de servicios 3) proponer y
vetar planes para inversién en su propia comunidad; 4) promover la participacion
ciudadana.

De acuerdo con el criterio de varios entrevistados, se tiene la percepcion que algunas de
las JALs se encuentran politizadas, con poca legitimidad ante las comunidades que
representan. Tampoco hay una sola voz frente a problemas que sobrepasan el nivel de
comuna o corregimiento, como por ejemplo el problema ambiental que se presenta en el
Canal Sur. Actualmente, se estd tratando de constituir una asociacién de JALs, para
buscar compartir capacidades y experiencias entre ellas.

Otros actores

Existen otros actores como universidades, ONG, gremios y asociaciones que participan
en el desarrollo de actividades relacionadas con el manejo del agua en Cali. Entre estas
actividades se encuentran entre otras: compartir informacion, seguimiento y control y
formaciéon de capacidades a diferentes instancias. Un listado detallado de ellos se
encuentra en Cinara Universidad del Valle (2008).

5.1.5 Discusion: gobernabilidad del agua en Cali

El marco institucional se caracteriza por una cierta fragmentacion de responsabilidades
entre las organizaciones, sobre todo en el sistema ambiental. La estructuracion actual de
ello, hace que las autoridades ambientales tengan su area de jurisdicciéon de acuerdo con
limites administrativos, mas no a nivel de cuenca hidrogréafica. En el caso de Cali, la
gestion de recursos hidricos a nivel de cuenca se complica ain mas por la fragmentacion
de la responsabilidad para la gestion ambiental entre la zona urbana y la zona rural.
Conlleva a fragmentacion de mecanismos de rendicidon de cuenta también. Por ejemplo,
EMSIRVA rinde cuentas al DAGMA para lo que tiene que ver con la coleccion de
residuos solidos dentro del casco urbano, y a la CVVC sobre el botadero de Navarro (hasta
su clausura reciente) que queda fuera de la ciudad, y afecta directamente las aguas del rio
Cauca.

El sistema municipal, con sus empresas municipales, obedece a una logica de separacion
de funciones en servicios publicos, con el municipio quedandose como autoridad de
planificaciéon y las empresas publicas cumpliendo el papel de la prestacion directa de
diferentes servicios. Las funciones de control y seguimiento sobre la prestacion de
servicios se encuentran a nivel nacional y departamental.

A partir de los resultados de las entrevistas realizadas, se puede advertir que entre las
organizaciones existe la necesidad de trabajar en la solucién de los diferentes problemas
relacionados con la gestion del agua en la ciudad. Incluso a nivel nacional se ha vuelto
una prioridad, lo cual se refleja en la propuesta de desarrollar un documento CONPES
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(Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social) con los lineamientos para el control
de la contaminacion del rio Cauca, reflectada por ejemplo en el interés de desarrollar una
CONPES (un documento de politica) para la descontaminacion del rio Cauca.

Por la separacion de funciones, es necesario trabajar de una forma inter-institucional en la
problematica hidrica en la ciudad. En general, se percibe un interés por parte de las
instituciones para trabajar en equipo y lograr una sinergia en las actividades y decisiones
que se tomen respecto a la gestion de los recursos hidricos de la ciudad. Sin embargo,
hasta ahora han habido limitantes en este tipo de trabajo interinstitucional, a causa de
factores de gobernabilidad, como:

- No existe un reconocimiento de un papel de liderazgo. La fragmentacion y separacion
mencionada en si mismo no deberia ser un problema. Diferentes entidades pudieran
contribuir en afrontar la problematica. Pero requiere que haya una entidad que integra
a las demés y que cumpla un papel de liderazgo. EI Municipio, como autoridad
territorial local, deberia jugar este papel. Sin embargo, en el momento no lo esta
haciendo alrededor del tema de la gestién de recursos hidricos.

- Existe un sentimiento de una cultura de politica partidaria y corrupta, tanto a nivel de
las instituciones, como algunas de las organizaciones comunitarias. La mayoria de las
personas entrevistadas expreso este sentimiento, y se percibe que en algunos casos, lo
politico predomina sobre los criterios técnicos en la toma de decisiones. Aunque
existe una serie de mecanismos de promocién de transparencia en la toma de
decisiones, falta confianza en ellos. Con poca credibilidad y legitimidad de las
instituciones y organizaciones comunitarias en los procesos de toma de decisiones, es
dificil llegar a un esfuerzo comun entre los diferentes actores involucrados.

- Otro problema esta relacionado con el hecho que algunas de las instituciones claves
se encuentran en situacion de crisis, con EMCALLI intervenida y el Municipio bajo
régimen de Ley de Ajuste Fiscal. Por lo tanto, estas instituciones no estan en
capacidad de tener el liderazgo requerido, ni tienen presupuestos disponibles
requeridos para inversiones mayores.

- A pesar que existen los mecanismos de participacion comunitaria, contemplados por
la legislacion nacional, la intervencion de la sociedad civil es limitada y en algunas
ocasiones manifiestan que no son escuchados. En la siguiente seccidn se presentaran
mas detalles sobre esto.

En conclusion, a pesar de una cierta fragmentacién en el marco institucional existe un
creciente interés y voluntad de las organizaciones entrevistadas de trabajar de una forma
inter-institucional para lograr una mayor sinergia. Las limitaciones que han existido para
lograrlo, yacen sobre todo en la cultura de la toma de decisiones, y las perspectivas de los
actores sobre el tema, relacionados con aspectos como liderazgo y partidismo. En la
siguiente seccion se revisa las implicaciones para los procesos de toma de decisiones.

5.2 Toma de decisiones en procesos de planificacion

Debido a la sectorizacion vigente, se discutiran los procesos para la toma de decisiones
en procesos de planificacion por separado en los tres ambientes de planificacion: recursos
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hidricos, servicios de agua y saneamiento y desarrollo urbano. Ademés se describe la
participacion de los actores en estos procesos.

5.2.1 Planificacién de recursos hidricos

En recursos hidricos, existe una planificacion en términos de cantidad como de calidad de
agua. Aqui solo se enfoca en la planificacion de calidad de agua y descontaminacion,
dado que eso es el enfoque dentro del Proyecto SWITCH.

Existen una serie de instrumentos de planificacion generales, como el PGAR (Plan de
Gestion Ambiental Regional), PAT (Plan de Accién Trienal de la CVC) y el POMCH
(Plan de Ordenamiento y Manejo de Cuencas Hidrograficas). Especificamente, para
calidad y descontaminacion el principal instrumento son las metas de descontaminacién y
las respectivas tasas retributivas. La CVC es la entidad que establece las metas. Luego,
EMCALLI, como entidad responsable de las descargas de agua residual, debe desarrollar
un Plan de Saneamiento y Manejo de Vertimientos (PSMV), que contempla estas metas,
y diferentes escenarios para alcanzar las metas. Finalmente, el PSMV debe ser aprobado
por la CVC, con base en criterios ambientales. Entre las personas entrevistadas de la
CVC y DAGMA todavia existe un desacuerdo sobre cuél de las instituciones es
responsable para hacer el seguimiento al cumplimiento del plan.

Al lado del PSMV existen las tasas retributivas, como instrumento financiero para
presionar el municipio de pagar por la contaminacion que causa y de establecer un fondo
de inversion en descontaminacion. Las tasas son ligadas al PSMV. También existen
mecanismos de sancién en caso de no-cumplimiento. Sin embargo, en el pasado se ha
tenido éxito con el sector industrial en la aplicacion de las tasas retributivas, mas no con
municipios como Cali. Se encuentra dificultades en imponer sanciones entre diferentes
entidades gubernamentales. Mas bien, se promueve que se busque una solucion
consensuada entre los 6rganos del estado que por via de sanciones. Uno de los puntos de
discusion entre la CVC y el DAGMA es el manejo de las tasas retributivas. La CVC
colecta estas tasas, pero hay discusiones sobre quién es responsable de invertirlas y
donde.

5.2.2 Planificacién de servicios de agua y saneamiento

El PSMV es el plan estratégico multi-anual para saneamiento y es impulsado por
legislacién ambiental. Sin embargo, en la formulacién del PSMV no existen mecanismos
de participacion ciudadana, y hay poca participacion de otras instituciones relevantes,
como la alcaldia misma.

Al lado de esto, no existe algin plan maestro a mediano y largo plazo para inversiones en
infraestructura. Como es mencionado en el estudio por la Universidad del Valle (2008),
se esta estudiando varias alternativas fuentes de futuro abasto de agua potable. Pero, no
son analizados dentro de un plan o marco integral. Se nota que existe un gran interés por
parte de las instituciones en fortalecer este aspecto, evidenciado por el alto nivel de
participacion de las instituciones en los talleres sobre eso en el Proyecto SWITCH.
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Esta falta de planificacion, en combinacion con los limitaciones en disponibilidad de
recursos financieros a causa de ser intervenida, ha resultado en una situacion en la cual
EMCALI se ha visto limitado a hacer solo una planificacion reactiva y operacional.
Varios funcionarios comentaron que EMCALI ya no tiene la capacidad de planificacién
que antes tenia. Y, adn en la planificacion operacional esta enfrentando problemas. La
planificacion operacional sobre todo se hace con base en quejas y reclamos de la
poblacion, cuando los problemas ya estan surgiendo, y no de manera preventiva. Cuando
se ha identificado alguna obra, normalmente son consultores externos que hacen la
planificacién de ella. En eso, la participacion comunitaria sobre todo se da en el
seguimiento y la veeduria de la intervencion, por ser requisitos legales, mas no en la
planificacion y disefio.

La situacién en cuanto a residuos solidos es parecida. EMSIRVA tiene sus propios
planes, y les desarrolla de manera aislada. En el manejo diario, trata de coordinar con
otras entidades, como DAGMA y el Municipio, pero no en su planificacion. Asi igual es
su relacién con la comunidad. Responde a quejas y reclamos de la comunidad sobre
problemas en recoleccion de basuras, pero no tiene una planificacion proactiva con la
comunidad.

5.2.3 Planificacion de desarrollo urbano

Para el desarrollo urbano en general, el municipio cuenta con dos instrumentos

principales:

- El Plan de Ordenamiento Territorial; es un plan continuo con una vigencia de 20
afios, que se revisa y ajusta de acuerdo con los planes de desarrollo de la ciudad. Su
enfoque principal es el desarrollo del territorio y de los recursos para diferentes fines.
Fue desarrollado en el 2000, y ahora estd en proceso de revision. Aunque, hubo un
proceso participativo en su elaboracion, el seguimiento y rendicién de cuentas sobre
este plan han sido limitados

- El Plan de Desarrollo es un plan que trata de integrar los diferentes planes sectoriales.
Parte del plan de gobierno del alcalde, pero una de sus grandes limitantes es su corto
plazo, es decir los 4 afios del gobierno municipal. En la elaboracion del Plan de
Desarrollo actual, participaron las JAL y hubo consultas amplias por la comunidad, a
través de Internet. Sin embargo, la participacion de instituciones es limitada. Por
ejemplo, instituciones como EMCALI no han participado en el actual Plan de
Desarrollo, y por ende no se ha buscado una integracion con el PSMV.

La combinacion de poco seguimiento a planes a largo plazo (como el POT), los planes a
corto plazo, y el hecho de estar bajo el régimen de Ley de Ajuste Fiscal, ha implicado que
algunos entrevistados consideren que el municipio ha perdido una vision de planificacion
estratégica a, plazo mediano y largo. Actualmente, se esta buscando revivirlo, por
ejemplo a través de un Plan Maestro de Servicios Publicos. Se espera de generar nuevas
perspectivas a largo plazo, para poder afrontar los problemas mencionados en Capitulo 4.
Ademas se espera que eso puede generar mas fondos externos. La actual falta de
planificacion ha generado un retraso en inversiones requeridas, y ademas ha causado una
pérdida de oportunidades de fondos externos.
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5.2.4 Discusion: cultura de planificacién, dentro de las instituciones

Se concluye que existe una “cultura de planificacion” para los tres ambientes
considerados aqui, con una serie de instrumentos de planificacion para cada uno de ellos.
Pero, en las entrevistas se han identificado, una serie de limitaciones en la forma en la
cual se hacen los procesos de planificacion.

Aunque cada institucion elabora su propio plan de acuerdo con las disposiciones que le

competen, muchos de estos planes no estan articulados entre si. Asi se vuelven planes

institucionales, y no sectoriales, reflejando la fragmentacion del sector. A pesar de eso,

algunos de los instrumentos tienen potencial de volverse espacios de integracion:

e el PSMV de hecho ya es una puente entre la planificacion de recursos hidricos y el
saneamiento, y entre las instituciones competentes (CVC, DAGMA y EMCALLI)

e el Plan Maestro de Servicios Publicos tiene potencial para formar un puente entre la
planificacion de saneamiento y la planificacion en desarrollo urbano

e Asi mismo, la CVC conceptla sobre el componente ambiental del plan de desarrollo

Otro limitante es que en ocasiones no hay conjugacion entre la parte técnica y politica,
afectando los procesos de planeacion. Por ejemplo, en el PSMV se plantean inversiones
en infraestructura, con implicaciones financieras importantes para la poblacion y el
municipio en el futuro, requiriendo consideraciones politicas. Sin embargo, hay poco
dialogo entre la entidad técnica (EMCALI) y el Consejo Municipal sobre las decisiones
que se tome alrededor de eso.

Una de las causas principales para la poca integracion entre los planes, esta en el hecho
que no hay una estrategia 0 mecanismo que permita a las instituciones proceder en la
planeacion conjunta para el cumplimiento de un objetivo comin. Tampoco hay una
institucion que lidere o coordine los procesos de planeacion conjunta. Por su reduccién de
presupuesto y personal, no puede liderar los procesos como le corresponde. También el
vinculo entre el Municipio y EMCALI es débil. EMCALI ahora rinde cuentas a la
Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios (SSPD), no al municipio.

Otro limitante de la planificacidn es que la mayoria de los planes se hacen a corto plazo,
lo cual impide visualizar otras soluciones que no sean las inmediatas. Ademas el tiempo
de planeacién esta sujeto a los tiempos adjudicados a los lideres de turno, sin definir una
continuidad del plan en el tiempo. Contribuye a que la planificacion se vuelve reactiva,
en vez de proactiva, anticipando problemas futuros. El tipo de problemas que enfrenta la
ciudad requiere de intervenciones que muchas veces requieren de largos tiempos de
inversion. Algunos instrumentos de planificacion tienen potencial de superar los
problemas de planificacion a corto plazo, como el POT y el Plan Maestro de Servicios
Publicos.

La participacion comunitaria en la planificacion estratégica es muy limitada, sobre todo
en lo que tiene que ver con recursos hidricos y servicios publicos. Solo en el desarrollo
urbano existen diferentes mecanismos para una participacién comunitaria. Un ejemplo es
la participacion de la comunidad de Navarro a traves de una mesa de concertacion en los
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planes para la ECOCIUDAD, un proyecto de vivienda social a implementarse en el actual
Régimen Diferido de Navarro.

En cuanto a la planificacion operativa, la situacion se puede considerar un poco mejor.
Existen mecanismos como la veeduria comunitaria, acciones populares y la potestad de
comunidades de vetar planes con los cuales estan inconformes. Este tipo de mecanismos
son apreciados pero también temidos por las instituciones. Han generado un sentimiento
de maés transparencia sobre la implementacion de obras. Sin embargo, son sobre todo
instrumentos de Ultimo recurso. La participacion proactiva de la comunidad en la
planificacion de obras aun es limitada.

5.3 Capacidades

En el capitulo previo se ha hecho alusion en varias instancias a falta de capacidades, tanto
humanas como financieras, como un factor que contribuye a problemas de
gobernabilidad. Este capitulo revisara en mas detalle la situacion de capacidades.

5.3.1 Capacidades humanas

Uno de las principales deficiencias identificadas es la poca capacidad de la sociedad civil
para participar en los procesos de toma de decisiones. Parcialmente se debe al hecho de la
poca apertura de las instituciones hacia la participacién ciudadana, pero también a la poca
preparacion de la sociedad civil. Como mencionada, existen grandes diferencias en
capacidades entre las JALs. Al mismo tiempo se reconoce, que para la participacion
ciudadana en zonas urbanas se requiere de otros mecanismos de representatividad y
rendicion de cuentas hacia la comunidad. La poca preparacion de las JAL para participar
en planificacion urbana, les vuelve susceptible para politizacion. Sin embargo, no existen
programas estructurados de fortalecimiento de sus capacidades.

Tampoco existe mucha capacidad dentro de las instituciones para facilitar procesos mas
participativos e integrales. Este tipo de habilidades apenas estd consolidandose en los
centros de formacion profesional. Pero, no son comunes todavia entre los funcionarios de
las instituciones. El gremio y las ONG juegan un papel importante en el fortalecimiento
de capacidades en este campo, pero todavia es el inicio de un cambio a largo plazo.

Al lado de esto, algunas instituciones sufren por cambios frecuentes de personal. A veces
son relacionados con cambios en la gerencia. EI caso mas critico es el DAGMA, que
tiene muy poco personal fijo, y muchas personas por periodos cortos. Resulta no solo en
pérdida de memoria institucional sino también en pérdida de la confianza institucional
por parte de la comunidad y de otras instituciones.

5.3.2 Capacidades financieras

Aunqgue la disponibilidad de recursos financieros no es considerada como el Unico
limitante para lograr la GIAU. Es cierto que en los ultimos afios, tanto el Municipio como
EMCALI han operado bajo un régimen de ajuste de sus gastos y han tenido que limitar
sus gastos operativos, como los de inversion. Eso ha generado un retraso en
mantenimiento e inversion en infraestructura sanitaria.
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En el momento, los funcionarios del Municipio y de EMCALI comentaron que se esta
superando el déficit, y que pronto pueden empezar la planificacion de nuevas inversiones.
Existe confianza que la capacidad financiera no sea el gran limitante para trabajar en
problemas de GIAU. Solo se considera que las inversiones requeridas que salen fuera de
la capacidad local de inversion son los costos de inversion en tratamiento de aguas
residuales. Sobresalen la capacidad de endeudamiento del municipio. Ademas implicaria
un alza en las tarifas para poder recuperar los costos de operacion y mantenimiento. Esta
alza no se considera factible. Se requeriria un analisis financiero mas detallado para
sustentar estas consideraciones.

5.3.3 Acceso ainformacion

El acceso a informacion tampoco es visto como el gran limitante para lograr la GIAU.

Sin embargo, se han identificado algunas deficiencias y oportunidades:

- La CVC tiene varias bases de datos que estan a disposicidn de las otras instituciones.
Existe la propuesta de una red de monitoreo para unificar la informacién y utilizarla
eficientemente

- Ciudades como Bogotd y Medellin estan enfrentando problemas parecidos. Sin
embargo, existe poca oportunidad de intercambio con ellos, sobre todo en aspectos de
gobernabilidad e institucionalidad. Gremios, como ACODAL, y universidades
pueden facilitar el intercambio de informacion. Pero, requiere aun de mas atencion.

6 Conclusiones y recomendaciones

La ciudad de Cali enfrenta dos desafios principales en la gestidn de sus aguas urbanas:

- mejorar el servicio de agua potable, en términos de continuidad del servicio,
disminucion del riesgo en el consumo de agua y prestacidn de servicio a las futuras
areas de expansion

- reducir la contaminacién de los cuerpos receptores de agua, particularmente, del rio
Cauca

Estos desafios son relacionados, dado que las mejoras en el servicio de agua potable,

requieren que se reduzca la contaminacion, dado que el rio Cauca es la principal fuente

actual, y posiblemente también la alternativa mas factible en el futuro.

Sin embargo, para afrontar estos desafios de una forma integral, es necesario seguir una
planificacion que contemple los intereses y responsabilidades de los diferentes actores,
tanto las instituciones locales y regionales, como actores de la sociedad civil. Por lo tanto,
es importante, entender como se toman las decisiones actualmente, y donde estan sus
fortalezas y debilidades.

El estudio confirma una cierta fragmentacion en el marco institucional, sobre todo en las
areas de jurisdiccion geograficas de las autoridades ambientales, es decir entre la CVC y
el DAGMA. Ademas resulta en una discrepancia entre las instituciones sobre su
autonomia financiera. Sin embargo, la fragmentacion en si mismo no es el principal
limitante para lograr la GIAU. El principal problema esta en el poco trabajo inter-
institucional alrededor de una vision y objetivos comunes. Existe un entendimiento
comun de la urgencia de la problematica del agua y un interés por parte de las
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instituciones entrevistadas de trabajar de una forma mas coordinada. Sin embargo, hasta
ahora han faltado iniciativas y mecanismos para hacerlo. Una de las causas principales
para eso estd en el poco liderazgo de la entidad correspondiente, el Municipio de Cali,
que se encuentra debilitado por operar bajo un régimen de ajuste fiscal. Se agrava por el
papel debil de la sociedad civil en priorizar problemas ambientales, y de un sentimiento
expresado por los entrevistados de la existencia de una cultura politica partidaria. Genera
una situacion de limitada confianza entre los actores involucrados, y poca legitimidad y
credibilidad, tanto de las instituciones, como la sociedad civil y organizaciones
comunitarias.

La fragmentacion y poco acercamiento entre las instituciones y la comunidad, se refleja
en los procesos de planificacion y toma de decisiones. Existe una verdadera “cultura de
planificacion”, pero los planes son institucionales y sectoriales. Cada instituciéon y
entidad tiene sus propios planes, a veces varios. Existen unos ejemplos de acercamiento
entre los ambientes de planificacion, como los PSMV, que tratan de vincular inversiones
en saneamiento con gestion de calidad en el recurso hidrico. Ademas, existe poca
conjugacion entre los planes técnicos y la toma de decisiones politicas. En combinacion
con la falta de mecanismos de participacion ciudadana en la planificacion estratégica,
contribuye a la poca confianza en las decisiones tomadas.

En la planificacion operacional, existen mas mecanismos de participacion ciudadana y
del sector politico. Pero, sobre todo son mecanismos de control y veeduria, no de
participacion pro-activa.

La poca participacion ciudadana en la toma de decisiones, se debe también por parte a la
poca preparacion y capacidades de los representantes comunitarios (como las JAL) para
participar en tales procesos. No existen programas estructurados de capacitacion de
lideres comunitarios en la planificacion urbana. Al mismo tiempo, habilidades para
facilitar procesos participativos e integrales no han sido parte de formacion de todos los
funcionarios de las instituciones. Apenas ahora, se estd consolidando la formacién en
estos aspectos en los centros educativos.

A pesar de las limitaciones presentadas en relacion con la gobernabilidad del agua en

Cali, hay interés de algunas instituciones y de ciertas comunidades en trabajar en la

solucion de los problemas de GIAU. Lo anterior se convierte en una base importante para

el Proyecto SWITCH. Implica que en su trabajo alrededor de la GIAU, es importante
facilitar cambios en la gobernabilidad del agua. Reconociendo que algunas de las causas
estructurales en la gobernabilidad requieren procesos de cambio a largo plazo y estan por

fuera del alcance del Proyecto, se sugiere trabajar dentro de la institucionalidad actual, y

seguir un enfoque pragmatico de cambios incrementales en la gobernabilidad. Las

recomendaciones especificas incluyen:

- Crear espacios para planificacion compartida, bajo una visién comdn y analisis de
alternativas. Como las instituciones tienen y tendran sus planes institucionales, se
puede lograr una mayor integracion a través de un espacio donde esos planes pueden
ser armonizados en una vision en comun, con los planes de otras instituciones. En
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este espacio debe haber énfasis de andlisis de diferentes escenarios alternativos para
el desarrollo futuro a mediano y largo plazo.

- Involucrar tanto el sector politico como el comunitario. Se puede aumentar la
confianza entre los ambientes de toma de decisiones, a través de involucramiento del
sector politico, como concejales, y de las comunidades en esos espacios de
planificacion. Ayudaria a la transparencia sobre las decisiones tomadas.

- Un prerrequisito para eso, es el fortalecimiento de capacidades, tanto de los
funcionarios de las instituciones, como de las comunidades, para participar en
procesos de planificacion participativos e integrales.

- Finalmente, se recomienda profundizar la investigacion de la gobernabilidad en
algunos de los problemas identificados en este primer analisis, como la planificacion
integral, y la parte financiera.
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