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INTRODUCCION

El 23 de febrero del 2007, el entonces presidente de la Republica, Alan
Garcia Pérez publica el Decreto Supremo N° 006-2007-VIVIENDA, mediante
el cual se crea el Programa Agua para Todos, en cumplimiento de una
promesa electoral y con la finalidad de ampliar la cobertura de los servicios
de acceso al agua y saneamiento en el pais, de manera especial para los
mas necesitados.

Casi cinco afos después, surgen diversas interrogantes sobre este
programa que en la mayoria de los casos pueden resumirse en una pregunta
¢;de qué ha servido el Programa Agua para Todos? En ese sentido, la
presente Tesis surge con la iniciativa de responder a dicha pregunta, sin
embargo durante la investigacién realizada para responder a la pregunta
surgieron diversas limitaciones referidas a las bases teédricas, conceptuales,
modelos, de experiencias previas, entre otras que originaron un estudio
detallado de diversos componentes que era necesario analizar a fin de poder
responder a la pregunta inicial.

Es asi como nace el interés sobre la evaluacion de las politicas publicas en
el pais, con la finalidad de poder aplicar el conocimiento adquirido a un
programa concreto de vital importancia para el pais; y es que se puede
afirmar que es de real importancia porque el acceso al agua ya no puede ser
visto en la actualidad como un privilegio de algunos sectores de la poblacién,
sino como un derecho que tienen y deben tener todos los seres humanos
desde su nacimiento. Sin agua no se pude vivir, es el elemento vital sin el
cual no existiria el hombre.

En la actualidad el Estado ya no es el mismo del siglo XIX, sino que debe
procurar el libre desarrollo de las personas garantizando el respeto y
ejercicio de todos sus derechos reconocidos en la Constitucion y aquellos
que a pesar de no estar escritos permiten la proteccion de su integridad. El
acceso de todas las personas al agua, es y debe ser un derecho de especial
proteccién por parte del Estado.

De esta forma, el Programa Agua para Todos es un programa que

contribuye a que mas personas tengan acceso a este derecho; sin embargo,

en el pais se ha hecho poco por analizar los resultados de los programas

implementados y por buscar formas como mejorarlos a fin de brindar un

mejor servicio a la ciudadania, por el contrario se tiene como costumbre

copiar programas o importarlos de otras realidades que no necesariamente
8



deben ser adecuados para nuestro contexto, diferenciable de cualquier
realidad no sélo por la geografia diversa sino también por la cultura propia
del Peru.

Tomando de ejemplo el Programa Agua para Todos, se pudo comprobar que
es un programa de inversion de corte social tipico, que nace para dar
respuesta a un problema concreto y que es evaluado unicamente en base a
cifras de presupuesto y a indicadores cuantitativos, sin embargo es
inexistente el interés por conocer de qué forma este programa o todos los
que se implementan contribuyen a mejorar la realidad de las personas a las
cuales va dirigido. La evaluacidén en el pais puede ser entendida incluso
como una formalidad en la cual se comprueba el gasto con lo presupuestado
y lo realizado con lo que se pensd en un inicio. Esta tendencia ha llevado a
que los formuladores de los programas con la intencién de que el Programa
cumpla con sus objetivos, establezcan metas bajas, facilmente superables y
poder asegurar el mal llamado éxito del proyecto.

En la investigacion se plantea como primer punto cambiar esta modalidad de
evaluacion que segun lo investigado corresponde al enfoque tradicional de
evaluacion de programas y proyectos e implementar la evaluacion de
politicas publicas en estos programas que en ultima instancia vienen a ser
politicas publicas, acciones gubernamentales que dan sentido y razén de ser
a un sector de la vida socio-econdémica de los pobladores del pais. A partir
de ello se analiza los modelos de evaluacion de politicas publicas que se
dan en la actualidad y se opta por el modelo de evaluacion que aplican los
organismos internacionales. Si bien no existe un unico modelo de evaluacion
de estos organismos, pues cada uno utiliza diferentes formas de evaluar,
todos estos modelos coinciden en herramientas y técnicas, las cuales son
las que dan forma al modelo de evaluacion. Teniendo ello como base, se
realiza un primer intento por evaluar el Programa Agua para Todos desde
este modelo y en base a la informacién de la que se dispone en diversos
estudios realizados al programa por consultores externos y organismos
internacionales.

Es imposible que se pueda realizar en esta investigacion una evaluacion
completa del Programa Agua para Todos, por diversas limitaciones de
tiempo, costo y alcance; sin embargo, se pretende un primer intento de
evaluaciéon como politica publica evidenciando las diferencias existentes
entre la evaluacion de programa que se da en la actualidad y la propuesta de
tesis.

Otro punto de gran relevancia para la investigacion es un hecho acontecido
este ano. El 06 de enero del 2012, el presidente del Peru, Ollanta Humala

9



Tasso promulga el Decreto Supremo N° 002-2012-VIVIENDA mediante el
cual crea el Programa Nacional de Saneamiento Rural, el cual a partir de
dicha fecha tendria como uno de sus componentes al anterior Programa
Nacional de Agua y Saneamiento Rural (PRONASAR) que hasta ese
entonces formaba parte del Programa Agua para Todos y que se habia
analizado en esta investigaciéon. Ademas el Programa Agua para Todos pasa
a llamarse Programa Nacional de Saneamiento Urbano.

Ese hecho en lugar de convertirse en un obstaculo para esta investigacion,
renueva su importancia aplicada en la medida que la nueva unidad creada
seguira operando en base a los principios sobre los cuales ha venido
trabajando el Programa Agua para Todos y el PRONASAR, por lo cual es
necesario que implemente nuevos mecanismos de evaluacién entre los
cuales se propone el recomendado en esta investigacion. Con la creacion de
esta nueva unidad y la respectiva diferenciacion entre lo urbano y rural, la
investigacién realizada puede ser una contribucién que ayude a mejorar todo
el proceso de politica publica en el sector saneamiento.

Finalmente es necesario describir el contenido especifico de la investigacion
a manera de guia que facilite su comprension. En el Capitulo | se presenta la
metodologia utilizada en la investigacion, se plantea la pregunta de
investigacion, la hipétesis y las principales variables a analizar. En el capitulo
Il se presenta un estudio de conceptos claves para la investigacion y se
analiza tres variables sobre las cuales se sustenta la tesis. En este capitulo
empiezan a verse reflejadas las lineas de orientacion. En el capitulo 1l se
estudia el Programa Agua para Todos pero no solo como programa de
inversion sino como politica publica de saneamiento en el Peru con todas las
consideraciones que ello trae consigo en la medida que no se ha tratado
hasta ahora en el pais a un programa de este tipo como politica publica. Por
ultimo en el capitulo IV se analiza la evaluacion de politicas publicas, dando
mayor importancia a la evaluacion que realizan los organismos
internacionales.
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CAPITULO I
MARCO METODOLOGICO

1. Titulo de la Investigacion

“Evaluacion del Programa Agua para Todos como politica publica de
saneamiento en el Peru entre los anos 2006 — 2010 desde el modelo de
evaluacion de los organismos internacionales”’

2. Tema de Investigacion

El tema de la presente investigacion esta referido a la evaluacion de las
politicas publicas en el Peru, especificamente a la politica publica de
saneamiento, representada en el ultimo periodo a través del Programa
Agua para Todos. La evaluacibn de politicas publicas ha sido
desarrollada, estudiada y aplicada principalmente en los Illamados
“‘paises desarrollados” que para fines de la investigacion los
identificaremos en la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdémico (OECD por sus siglas en inglés: Organisation for Economic
Co-operation and Development) y en la actualidad existen diversos
modelos tedricos de evaluacion. Para la presente investigacién se ha
escogido investigar sobre el modelo que sintetiza las principales
herramientas de evaluacién utilizadas por los organismos
internacionales.

Durante la investigacion se desarrollaran principalmente los temas de:

a) Evaluacion de politicas publicas.

)
b) La politica publica de saneamiento y el acceso al agua.
c) El impacto de las politicas publicas y la eficiencia de los programas.
)

d) La dualidad politica y técnica de todas las politicas publicas.

3. Formulacién del Problema de Investigacion

El Programa Agua para Todos (PAPT) nace como una propuesta
electoral del candidato Alan Garcia Pérez durante la campana del 2006.

' Los conceptos a utilizarse en la tesis seran precisados en el Marco Tedrico o en el
desarrollo de las variables.
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Durante la contienda electoral fue concebido como un programa global
que buscaba la ampliacién de la cobertura de servicios de agua potable
y saneamiento y fue diseflado por un equipo técnico y politico
conformado por independientes y cuadros del Partido Aprista Peruano,
liderados por el futuro Ministro de Vivienda, Construccion y Saneamiento
Hernan Garrido-Lecca.

Si bien para un estudio con enfoque formalista esta etapa Unicamente
seria considerada como antecedente de la politica publica, aqui se
considera importante pues marca el punto de partida para la
incorporacion del tema como parte de la Agenda politica y mas aun
durante una campana electoral, lo que motivd debates, propuestas y
contrapropuestas en torno al problema de la insuficiente cobertura de
agua y saneamiento en el pais. La propuesta electoral resulta relevante
para marcar el inicio al momento de evaluar el proceso de
transformacién entre la propuesta electoral y el programa implementado
por el Gobierno.

Como Programa de Inversion, el Programa Agua para Todos? nace con
el Decreto Supremo D.S. 006-2007-VIVIENDA con la misién de
coordinar todas las acciones realizadas en los proyectos y programas
del sector saneamiento. Dichas acciones estarian orientadas a ejecutar
inversidn publica, a brindar apoyo técnico y financiero a los Proyectos de
Inversién Publica en agua y saneamiento a las unidades ejecutoras y a
transferir recursos para los proyectos. De esta forma el Programa Agua
para Todos integraria todas las acciones administrativas y aquellas que
se necesiten para desarrollar las actividades ejecutadas en el marco de
cinco programas que luego pasaron a ser componentes del mismo:

1) Programa de Apoyo a la Reforma del Sector Saneamiento (PARSSA)
2) Programa Nacional de Agua y Saneamiento Rural (PRONASAR)

3) Programa de Inversion Social en Saneamiento (INVERSAN)

4) Unidad Técnica del Fondo Nacional de Vivienda (FONAVI)

5) Todos los demas programas y proyectos en materia de saneamiento

Cada uno de estos componentes del Programa Agua para Todos cuenta
a su vez con componentes propios que durante la investigacion seran
evaluados a fin de estudiar el proceso, los resultados y el impacto que
puedan tener.

Los proyectos comprendidos dentro del Programa Agua para Todos se
han venido desarrollando desde el afo 2006 hasta la actualidad,
realizandose auditorias y evaluaciones de cada uno en el marco del
Sistema Nacional de Inversién Publica. Sin embargo, no ha existido una

* El estudio del Programa Agua para Todos como programa de inversién publica y como
politica publica se realizaran en el capitulo IlI

12



evaluacion general, completa y sistematica del Programa Agua para
Todos como politica publica del sector saneamiento y el primer problema
surge de dicha definicion al considerar el PAPT como un simple
programa de inversidon publica 0 como una politica publica.

Las diferencias entre una Evaluacion de Programas y una Evaluacion de
Politicas se presenta en el objeto, agente evaluador, aplicacion,
metodologia y tiempos que resulta relevante para poder conocer la
verdadera realidad y aplicacién del PAPT?.

De acuerdo a la intencion del equipo que disend el PAPT y del entonces
candidato Alan Garcia se trataba de un programa general que en cierta
manera ordenaba las diversas iniciativas en el sector saneamiento, sin
embargo es necesario resaltar que al implementarse durante el gobierno
del entonces ya presidente Garcia, este programa terminé por absorber
a todos los demés y actualmente se encuentra en una busqueda de
identidad respecto a las competencias del Ministerio y de otros
Programas o entidades relacionadas al rubro. De la diferenciacién entre
politica publica o programa dependera el tipo de evaluacion ideal que se
implemente para el PAPT.

Por otro lado en el afno 2009 se desarrolld una Consultoria para
Evaluaciones Independientes de Disefio y Ejecucién de Presupuestos
Publicos para el Ministerio de Economia y Finanzas con la Evaluacion
del Presupuesto del Programa Agua para Todos. Esta consultoria
constituye un primer intento de evaluar el PAPT desde la parametrada
orientacién del presupuesto y los objetivos conseguidos por el Programa,
sin embargo resulta insuficiente al momento de evaluar otros procesos
como implementacion y monitoreo. Esta evaluacion cubre cierta parte
del proceso de politicas publicas, sin embargo resulta importante pues
permite conocer las limitaciones y errores de formulacién del programa
gue de no ser subsanados tendran una fuerte influencia en los proyectos
y programas implementados en el marco del PAPT.

El problema de la formulacion del PAPT empieza por una definicién de
su finalidad, propésito, objetivos, indicadores y componentes a fin de
adoptar un modelo de evaluacién éptimo para el programa, para definir
su naturaleza y garantizar la implementacioén de sus obijetivos.

A la situacion anteriormente descrita se debe anadir las diversas
corrientes y enfoques utilizados para evaluar politicas publicas, las
cuales tratan de explicar y medir la eficiencia de las mismas sin embargo
tienen muchas limitaciones en cuanto al estudio de la politica publica
como proceso o0 sub-sistema a un nivel macro. Ademas estos enfoques
carecen de estdndares o indicadores de desempefio formalmente
aceptados por instituciones gubernamentales lo que no permite tener
informacién valida de comparacion de experiencias exitosas entre

> BUSTELO RUESTA, Maria: “Médulo: Analisis y Evaluaciéon de Politicas Publicas”;
Universidad Complutense de Madrid; Madrid, Espana; 2002
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diversos programas implementados en todo el mundo. El modelo de
evaluacion de politicas publicas que emplean los organismos
internacionales no se encuentra muy desarrollado y difundido en el pais
y no se ha estudiado de forma adecuada la aplicacion de este modelo en
las politicas nacionales a pesar que se ha venido desarrollando en los
llamados paises desarrollados y sobre todo en aquellos que pertenecen
ala OECD.

Sintetizando lo expuesto, para la presente investigacién se toma como
punto de partida el siguiente problema: El Programa Agua para Todos no
ha sido considerado como politica publica por lo cual no se le ha
evaluado como tal, impidiendo una evaluacién sobre su impacto, de esto
se desprende:

1) Las politicas publicas pueden ser entendidas de diversas formas lo
que ha llevado a confusiones respecto a su naturaleza.

2) El Programa Agua para Todos es un programa de inversion que ha
sido evaluado por el cumplimiento de sus objetivos y de su
presupuesto.

3) No se ha evaluado al Programa Agua para Todos como politica
publica.

4) Existen diversos modelos de evaluacion, lo que ha llevado a
confusiones respecto a su implementacion.

3.1. Pregunta de Investigacion

3.1.1. Pregunta Principal

¢ Cudles son las caracteristicas del Programa Agua para
Todos como politica publica de saneamiento en el Peru
desde el modelo de evaluacion de los organismos
internacionales?

3.1.2. Preguntas Secundarias

¢ Cual es la naturaleza del Programa Agua para Todos?

¢ Cudles son las caracteristicas de la evaluacion externa
realizada al Programa Agua para Todos?

¢ Se ha desarrollado el modelo de evaluacion de politicas
publicas de los organismos internacionales en el Per(?

14



4. Justificacion del Problema

Existen diversos argumentos y posiciones para justificar el tema de
investigacion propuesto. En primer lugar las politicas de acceso al agua
y de saneamiento en general no solo tienen relevancia a nivel nacional
sino también a nivel internacional encontrandose documentos de
organismos internacionales que tratan de darle la relevancia debida a las
politicas de saneamiento.

Para la presente investigacion se han tomado cinco elementos que
justifican su desarrollo y en las cuales se mencionan las politicas de
saneamiento dandoles un caracter prioritario para alcanzar objetivos
definidos.

1) Los Objetivos de Desarrollo del Milenio

Fueron planteados en el afo 2000 y firmados por todos los paises
miembros de la ONU. Consisten en ocho objetivos de desarrollo
humano que los paises firmantes se comprometen a cumplir para el
afno 2015. Cada uno de los objetivos planteados tiene metas
especificas e indicadores para medirlos. Los objetivos son:

Objetivo 1: Erradicar la pobreza extrema y el hambre
Objetivo 2: Lograr la ensefianza primaria universal

Objetivo 3: Promover la igualdad entre los géneros y la autonomia de
la mujer

Objetivo 4: Reducir la mortalidad infantil

Objetivo 5: Mejorar la salud materna

Objetivo 6: Combatir el VIH/Sida, el paludismo y otras enfermedades
Objetivo 7: Garantizar el sustento del medio ambiente

Objetivo 8: Fomentar una asociacién mundial para el desarrollo

De estos ocho objetivos, el sétimo es el que tiene mas relevancia para
la investigacion. Este objetivo tiene cuatro metas, de las cuales dos
incluyen el tema de saneamiento:

a) Reducir a la mitad, para 2015, la proporcién de personas sin
acceso sostenible al agua potable y a servicios basicos de
saneamiento.
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b) Incorporar los principios del desarrollo sostenible en las politicas y
los programas nacionales y reducir la pérdida de recursos del
medio ambiente.

Asimismo se han planteado nueve indicadores, de los cuales tres
estan vinculadas al tema de investigacion:

1. Proporcion de la poblacién con acceso a mejores fuentes de agua
potable.

2. Proporcion de la poblacién con acceso a mejores servicios de
saneamiento

3. Proporcion del total de recursos hidricos utilizada.

Segun declaraciones del ex-presidente Alan Garcia® el Per( podra
cumplir estas metas incluso antes de la fecha propuesta, aunque se
critica el hecho de que se hayan modificado los indicadores para
medir los resultados de estos objetivos.

2) El Acuerdo Nacional

Fue firmado el 22 de julio del 2002 por iniciativa del ex-presidente
Alejandro Toledo y conté con la participacion del entonces primer
ministro Roberto Danino y los principales representantes de las
organizaciones politicas y de la sociedad civil®.

Consiste en un primer intento de definir politicas de Estado aprobadas
en base al dialogo y al consenso con la finalidad de definir un rumbo
para el pais y asegurar su desarrollo y gobernabilidad democrética en
el futuro.

El Acuerdo Nacional esta dividido en cuatro grandes objetivos cada
uno de los cuales cuenta con compromisos y politicas de Estado que
en total suman treinta (30)

Sobre el tema de saneamiento y acceso al agua se debe senalar el
Objetivo Il Equidad y Justicia Social, especificamente el compromiso
2.6 Propiciar el acceso de cada familia a una vivienda digna y a
condiciones basicas para un desarrollo saludable en un ambiente de
calidad y seguridad.

Sobre las Politicas de Estado, dentro del Objetivo Il sefalado,
encontramos:

* http://www.andina.com.pe/Espanol/Noticia.aspx?id=3VybKo3+0p0=
> http://www.acuerdonacional.pe/AN/definicion.html
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Décimo Tercera Politica de Estado: Acceso universal a los servicios
de salud y a la seguridad social. En esta politica especificamente, el
Estado debera “ampliar el acceso al agua potable y al saneamiento
basico y controlara los principales contaminantes ambientales”

Décimo Quinta Politica de Estado: Promocion de la seguridad
alimentaria y nutricion. En esta politica se sefala el compromiso de
los que suscriben a garantizar el saneamiento basico.

Por otro lado en el tema de evaluacién es importante sefialar que la
Vigésima Cuarta Politica de Estado: Afirmacion de un Estado eficiente
y transparente, se sefiala como un objetivo del Estado “incrementara
la cobertura, calidad y celeridad de la atencion de tramites asi como
de la provision y prestacién de los servicios publicos, para lo que
establecera y evaluara periédicamente los estandares basicos de los
servicios que el Estado garantizara a la poblacion”®

3) El Plan Bicentenario

Es un esfuerzo técnico con respaldo politico del entonces presidente
Alan Garcia. Fue publicado el 2011 luego de dos afios de reuniones,
mesas de dialogo, estudio y reflexion sobre informacion relativa al
pais que permitié elaborar un diagnéstico o linea base de la realidad
nacional y en base a ello formular politicas nacionales de desarrollo
basadas en la Declaracion Universal de los Derechos Humanos y las
politicas del Acuerdo Nacional que sirven a manera de guia para que
el Peru pueda cumplirlas y llegar de una forma ideal al 2021, afio del
Bicentenario de su independencia.

Este plan contiene seis (06) ejes estratégicos que son:

Eje estratégico 1: Derechos fundamentales y dignidad de las
personas

Eje estratégico 2: Oportunidades y acceso a los servicios
Eje estratégico 3: Estado y gobernabilidad

Eje estratégico 4: Economia, competitividad y empleo
Eje estratégico 5: Desarrollo regional e infraestructura
Eje estratégico 6: Recursos Naturales y ambiente

De estos ejes, el numero dos (02) Oportunidades y acceso a los
servicios es el de relevancia para esta investigacién, pues plantea el

® SECRETARIA TECNICA DEL ACUERDO NACIONAL: “Acuerdo Nacional”; Inversiones
SELCO S.A.C.; Lima, Peru; 2008
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punto de Servicios publicos, dentro del cual se analiza el tema de
Agua y Desague

En este punto se establecen lineamientos de politica para el tema de
Agua y Desague y se senala:

“Promover la inversidn publica y privada para ampliar el acceso de la
poblacidn a los servicios de agua y desague, recoleccién y disposicion
final de residuos solidos, electricidad y telecomunicaciones,
considerando medidas que hagan posible el acceso a estos servicios
de la poblacion en situacion de vulnerabilidad, de pobreza y pobreza
extrema con especial atencion, diferenciando las intervenciones en
los @mbitos urbano y rural”

Asimismo como una de las prioridades se establece:

“Dar acceso universal a servicios adecuados de agua, electricidad y
vivienda”

Ademas como Programas Estratégicos en el sector saneamiento se
plantea:

1. Acceso al agua potable y disposicion sanitaria de excretas para
poblaciones rurales. En este punto se considera al Programa Agua
para Todos y PRONASAR.

2. Construccidn, rehabilitacién y mejoramiento de sistemas de agua
potable y alcantarillado sostenible en zonas urbanas. Nuevamente
en este punto se sefnala a Agua para Todos.

Finalmente en el objetivo estratégico N° 5 Acceso y mejoramiento de
la vivienda de la poblacion se establecen indicadores y metas que se
desarrollaran en el capitulo referido al Programa Agua para Todos.’

4) El Pégn de Gobierno del Partido Aprista Peruano en las elecciones del
200

En este plan se habla de dos momentos:

1. El Plan de Accién inmediata de 180 dias en el cual se propone
medidas necesarias para el pais de tal forma que se vea las
acciones tomadas por el nuevo gobierno. En esta parte del plan

7 http://www.peru.gob.pe/normas/docs/Plan_Bicentenario_version_final_14_abril 2011.pdf

8
http://www.transparencia.org.pe/documentos/plan_de_gobierno_partido_aprista_peruano_(p
acto_etico_electoral).pdf
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se puede ver que en la parte de Vivienda ya se menciona la
creacion del programa Agua para Todos.

Dentro de los Objetivos propuestos por el APRA se presenta el
Objetivo Tres: Necesidad impostergable del desarrollo humano,
en el cual esta incorporado el acceso universal a los servicios de
Salud que considera como prioridad: “Priorizar la inversién en
agua potable, saneamiento basico y control de la contaminacion
ambiental”

Ademas en el Objetivo Cinco: Infraestructura para el Desarrollo e
Integracién Nacional se incorpora el tema de saneamiento y se
presenta como metas:

a)

Generar y garantizar el abastecimiento de agua potable a la
poblacion urbana y rural que hoy no la tiene (en ese entonces
2006), con participacion de la inversion publica y privada

Fomentar como estilo de vida el uso racional del agua

Crear para Lima y Callao la Autoridad Autbnoma encargada de
resolver el problema de suministro de agua y alcantarillado.

Rehabilitar y modernizar la infraestructura existente de agua y
alcantarillado en todo el pais.

Mejorar la capacidad de gestion de las empresas administradoras
del agua potable y alcantarillado para garantizar su eficiencia y
rentabilidad.

Concertar con el sector privado nacional e internacional acuerdos
para hacer posible la inversion en plantas de tratamiento de agua
y desagle para mejorar la calidad y eliminar la contaminacién del
medio ambiente en rios, lagos y mares.

5) El Plan de Gobierno de los candidatos presidenciales 2011

En este punto solo se abordara los planes de gobierno de los dos
candidatos que pasaron al ballotage o segunda vuelta electoral

a)

Plan de Gobierno de Gana Peru — Candidato Ollanta Humala
Tasso®

En el extenso plan del ahora presidente Ollanta Humala Tasso se
sefnala en el capitulo 4 - Los ejes estratégicos del nuevo modelo
de desarrollo - a la Infraestructura de agua y saneamiento. En

*http://www.partidonacionalistaperuano.net/propuestas/plan-de-gobierno-gana-peru-2011-

2016.html
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esta parte se parte de un diagnostico de la situacion y se
proponen cuatro cosas:

a.1) Promoveremos trabajos de planeamiento urbano de manera
concertada bajo un enfoque de gestidn de los territorios y
con un plan integral para el manejo de cuencas en las partes
altas, asegurando la disponibilidad de este recurso hidrico.

a.2) Promoveremos la implementacion de adecuadas tecnologias
en infraestructura, para lograr agua segura y saneamiento
de bajo costo, diferentes a los del tipo convencional, los
cuales guardaran armonia con las reales capacidades de
pago de la poblacién rural.

a.3) Asignaremos los recursos econOmicos necesarios para
fomentar la eficiencia en la construccidén de infraestructura y
prestacion de los servicios de agua potable y saneamiento
con la coparticipacion de los gobiernos locales, empresas,
inversionistas privados, pequefas empresas y agentes
financieros.

a.4) Implementaremos la efectiva gestibn ambiental de residuos
solidos municipales, mediante el concurso de
microempresas comunales de limpieza publica. Esto en el
ambito de todas las municipalidades del pais.

b) Plan de Gobierno de Fuerza 2011 — Candidata Keiko Fujimori
Higuchi™

Este plan de gobierno estd compuesto de tres (03) pilares y veinte
(20) ejes estratégicos.

Dentro del primer pilar denominado “Compartir el crecimiento para
reducir la pobreza y asegurar que todos los peruanos tengan
igualdad de oportunidades. Eliminar la pobreza extrema y reducir
la pobreza general en base a cinco ejes (...)"

El Eje 5: “Viviendas seguras con titulos de propiedad, agua y
saneamiento y acceso al crédito para su construccion” dedica un
punto al tema de agua y saneamiento proponiendo seis politicas
de las cuales resalta para esta investigacion la reorganizacién del
PRONASAR, la ampliacion de la cobertura de agua potable al
83%, el tratamiento del 100% de aguas servidas del pais, y la
busqueda de inversion privada en la optimizacion de servicios de
SEDAPAL.

' http://www.fuerza2011.com/plan-de-gobierno/
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En estas cinco justificaciones se ha decidido no incluir otros estudios que
no por ello dejan de ser importantes y resaltan la importancia del tema,
como los informes del Banco Mundial, el Banco Interamericano de
Desarrollo, el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo entre
otros.

Para la justificacion del tema es necesario sentar las bases de la
relevancia que tienen las investigaciones y estudios entorno a las
politicas de saneamiento y todo lo que estas implican si se pretende
lograr los objetivos trazados.

En segundo lugar se justifica la necesidad de desarrollar estudios en
torno a la evaluacibn de politicas publicas no bajo las mismas
circunstancias en las que nace la evaluacion de programas, es decir con
la intencién de conocer la forma y la utilidad del gasto publico en
programas y proyectos de inversién, sino con la intencién de conocer el
impacto y contar con una evaluacién integral de la politica publica.

Es necesario resaltar que al inicio la evaluaciéon nacié como interés de
los gobiernos por conocer los resultados de las politicas publicas (o
programas) implementadas para lo cual se contrataba a tedricos y
académicos que realizaban sus investigaciones en torno a estas
politicas. En la actualidad, sin embargo, el desarrollo de la democracia
en la mayoria de paises y la consolidacion de una sociedad civil y
organizada cada vez mas interesada en los temas politicos y el control
de las acciones de gobierno ha significado que no sean unicamente los
gobiernos los que realizan las evaluaciones a través de sus técnicos o
contratando a especialistas mediante consultorias sino que sean
ciudadanos o agrupaciones civiles las que también las realizan con la
finalidad de aportar al Programa y la Politica publica implementada o
para constituir una posicién critica respecto a la actuacién del gobierno.
De cualquier forma la evaluacidén de politicas publicas puede nacer de
diversos actores politicos y sociales pero es relevante para:

1) Conocer la realidad de la politica publica implementada.
2) Valorar la utilidad de la politica publica implementada.

3) Proporcionar informacién concreta y valida para mejorar la politica
publica y aportar a otras.

La evaluaciéon de politicas publicas de esta forma se convierte en una
herramienta indispensable en el actuar de todo gobierno, sin embargo,
tal y como se afirma en el estudio del Banco Interamericano de
Desarrollo'!, “la evaluacion no es una disciplina acabado sino que sufre

“BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO - Oficina de Evaluacién y Supervision:
“Evaluacion de la Politica de Servicios Publicos Domiciliarios (PSPD, OP-708) para los
servicios de agua potable y saneamiento; Directorio Ejecutivo de la Oficina de Evaluacion
y Supervision; Nueva York, Estados Unidos de Norteamérica; 2002.
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cambios continuos en cuanto a sus métodos” por este motivo se renueva
continuamente a través de los estudios desarrollados sobre esta que
buscan incorporar, mejorar y modernizar las herramientas utilizadas en
la evaluacion de politicas publicas.

Relevancia del problema y su relaciéon con la Ciencia Politica

La relevancia de la presente investigacion esta determinada por dos
factores:

1) Que el tema de investigacion sea objeto de estudio de la Ciencia
Politica o realice aportes a esta;

2) Que contribuya a mejorar la realidad, es decir que aporte a la
investigacion, transformacién y mejora de una situacion politica
determinada.

Sobre el primer punto es necesario volver a la definicién de la Ciencia
Politica y de su objeto de estudio a fin de enmarcar la presente
investigacién. Por no ser un tema propio de esta investigacién, no se
desarrollard de forma exhaustiva las incontables definiciones de la
Ciencia Politica, limitdndome a tomar como referente los conceptos de
Giovanni Sartori y Norberto Bobbio.

Giovanni Sartori'? sefiala que la Ciencia Politica es una ciencia empirica
que parte de un conocimiento descriptivo en el cual prevalece el
“significado de la observacion” de las palabras y donde un
comprendedor que describe condiciona y fundamenta la explicacion'®.

Por su parte Norberto Bobbio' considera que la expresién Ciencia
Politica puede ser usada en dos sentidos, uno amplio y otro estricto. En
el sentido amplio se usa para denotar cualquier estudio de los
fenémenos y de las estructuras politicas conducido con sistematicidad y
con rigor, apoyado en un amplio y agudo examen de los hechos,
expuesto con argumentos racionales. En el sentido estricto la Ciencia
Politica designa a la ciencia empirica de la politica conducida segun la
metodologia de la ciencia empirica méas desarrollada’.

12 SARTORI, Giovanni: “Légica y Método en las Ciencias Sociales”; Fondo de Cultura Econémica;

México D.F., México; 1987

' Para Sartori, la Ciencia Politica como ciencia empirica es un saber de aplicacion u

operativo , un instrumento para intervenir sobre la realidad de la que trata y que estudia
los problemas a partir de su aplicacion.

' BOBBIO, Norberto y MATTEUCCI, Nicola: “Diccionario de Politica — A-J”; Siglo Veintiuno

Editores; Cuarta Edicion en espanol; México D.F., México; 1985.

> Para Bobbio el sentido amplio busca diferenciar o contraponer el uso del término ciencia

del término opinién. Se trata de un sentido no técnico que implica no lanzar juicios de
valor sino basarse en la prueba de los hechos. El sentido estricto o técnico por el
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Respecto al objeto de estudio de la Ciencia Politica, s puede afirmar que
es tal vez el tema que mas debates y controversias ha generado entre
los politélogos. Existen opiniones de todo tipo sobre el objeto de estudio,
muchas de las cuales estdn basadas en tendencias de investigacion
mas que en un estudio epistemoldgico de la disciplina.

Una afirmacién apresurada podria asegurar que el objeto de estudio de
la Ciencia Politica es la politica sin embargo el término es polisémico lo
que conlleva a tener diversas apreciaciones sobre el objeto de estudio
de la disciplina.

Histéricamente los primeros estudios de la Ciencia Politica tomaron al
Estado como objeto de estudio al buscarse la forma ideal en la que este
debia funcionar; sin embargo, tal como sefala Fernando Harto de
Vera'®, muchos autores ubican el momento fundacional de la Ciencia
Politica cuando se producen cambios en el objeto como en el método.
Asi debido a la estrechez del Estado el objeto de estudio deja de ser
este para pasar a ser el poder'”.

Debido a las distintas posiciones que aun existian entre los tedricos se
produce en setiembre de 1948 una reunidn de especialistas en la sede
de la UNESCO con la intencion de disefiar un cuadro sistematico comun
en materia politica que paso a llamarse “Lista tipo”. En la clasificacion
propuesta se daban los siguientes campos de investigacion:

|.  Teoria Politica

a) Teoria Politica

b) Historia de las Ideas Politicas
Il. Instituciones Politicas

a) La Constitucién

b) EI Gobierno Central

c) El Gobierno regional y local

d) La Administracién Publica

e) Funciones econdmicas y sociales del Gobierno

17

contrario indica una orientacién de los estudios que se propone aplicar en la medida de
lo posible, al analisis del fenémeno politico la metodologia de las ciencias empiricas.

HARTO DE VERA, Fernando: “Ciencia Politica y Teoria Politica contemporanea: una
relacion problematica”; Editorial Trotta; Madrid, Espana; 2005.

Joan Subirats cita a Regonino para afirmar que “Cualquier intento de utilizar las politicas
publicas como elementos para el conocimiento de los mecanismos reales de gobierno
tiene el peligro de convertirse en marginal si no se demuestra saber afrontar el tema de
poder”
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f) Las instituciones politicas comparadas.
lll. Partidos, Grupos y Opinion Publica

a) Los partidos politicos

b) Los grupos y las asociaciones
c) Participacién del ciudadano en el gobierno y la Administracion
d) La Opinion Puablica

IV. Relaciones Internacionales
a) Politica Internacional
b) Organizacién y administracion internacionales
c) Derecho Internacional

Para la segunda mitad de la década de 1950, autores norteamericanos
introducen el concepto de sistema politico como alternativa para el
objeto de estudio. Este movimiento fue impulsado por Parsons en la
Teoria Social y por David Easton en la Teoria Politica. Harto de Vera cita
a Easton para afirmar que bajo esa concepcién el sistema politico es
‘una serie de interacciones abstraidas de la totalidad de la conducta
social mediante la cual se asignan autorizadamente valores en una
sociedad”

Actualmente existe un consenso entre los politdlogos contemporaneos
para considerar que el sistema politico es el objeto de estudio de la
Ciencia Politica al ser un concepto amplio que permite incorporar todo el
fendbmeno politico y delimitar la autonomia de la disciplina respecto a
otras ciencias sociales.

Ante esta situacion el estudio de las politicas publicas y la evaluacién de
las mismas constituyen un tema que forma parte del Sistema Politico al
ser actuaciones del Estado relacionadas al poder de este manifestado
en su influencia en el comportamiento de la sociedad.

Esta justificacién se ve reforzada si analizamos los vocablos que en
inglés hacen referencia al término politica. Estos vocablos son:

a) Politics: en la cual la politica se refiere al ejercicio del poder. Lo que a
nuestro entender se refiere al proceso politico.

b) Polity: que hace referencia al caracter institucional de la politica, al
conjunto de instituciones y reglas que modelan la interaccion politica.

c) Policy: que trata sobre las decisiones ordenadas para conseguir un fin
especifico, lo que a nuestro entender son las politicas publicas.

El vocablo policy es el que mas interesa en este punto porque permite
ligar el tema de las politicas publicas al fendbmeno politico o Sistema
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politico propio del estudio de la Ciencia Politica y asi justificar y sustentar
la relevancia de la presente investigacion.

Sobre el segundo punto, la presente investigacién resulta relevante al
ser la evaluacién de politicas publicas una practica que aun no ha sido
muy desarrollada y aplicada en el pais y mas aun cuando el modelo
aplicado por los organismos internacionales ofrece importantes
caracteristicas favorables para mejorar las politicas publicas y los
programas. Con esta investigacidon ademas se pretende contribuir a

a) Fortalecer el Programa Agua para Todos, el cual como programa de
inversion publica aun no ha concluido, logrando de esta forma un
objetivo de la evaluacion de politicas publicas como es el aprendizaje
y utilizacion del conocimiento adquirido para la futura toma de
acciones.

b) Investigar, conocer y contribuir al desarrollo del enfoque de los
organismos internacionales en la evaluacion de politicas publicas en
el pais que se constituye como un modelo mas elaborado y con
experiencias exitosas comprobadas para mejorar las politicas publicas
y los programas implementados.

De esta forma, con la presente investigacion se contribuira a transformar
una situacién determinada en la medida que se identificaran errores y
limitaciones en la evaluacién realizada y se propondra mecanismos Yy
herramientas apropiadas para evaluar el programa seleccionado,
buscando mejorar su impacto en la sociedad.

Planteamiento de la Hipotesis

6.1. Hipotesis principal

El Programa Agua para Todos se presenta como una politica
publica de saneamiento incompleta y con un alto grado de
incertidumbre politica respecto a su continuidad en la medida que
sus objetivos no fueron formulados de forma correcta de acuerdo al
modelo integral de los organismos internacionales.

6.2. Hipétesis Secundarias

El Programa Agua para Todos es una politica publica que sin
embargo, ha sido considerada y evaluada como programa de
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inversion lo cual ha generado que no exista una diferenciacion
técnica entre evaluacién de politicas publicas y evaluacion de
programas de inversion al momento de su evaluacion

El modelo de evaluacién de politicas publicas utilizado para evaluar
el Programa Agua para Todos a nivel nacional entre los afnos 2006-
2011 no permite determinar la eficiencia en la implementacion,
control, objetivos alcanzados e impacto del mismo.

El modelo de evaluacién de politicas publicas de los organismos
internacionales no ha sido desarrollado en el Peru generando
atraso técnico en el proceso de politicas publicas en el pais.

7. Planteamiento de Variables e Indicadores

Las variables e indicadores propuestos en esta investigacion estan en
razén a la evaluacion tipo de programas de inversion. Los indicadores y
variables de estudio de politicas publicas seran analizados a lo largo de
la investigacion, en especial en el capitulo cuatro

Variable Independiente

Cumplimiento de objetivos formulados

Indicadores

Numero de proyectos formulados en el marco del Programa

Numero de obras de saneamiento realizadas en el marco del Programa

Cobertura nacional de Agua Potable

Variable Dependiente

Estado Actual del Programa Agua para Todos
Indicadores
Numero de cambios de funcionarios a cargo.

Grado de satisfaccion de los beneficiarios
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8. Obijetivos de la investigacion

8.1.

8.2.

Objetivo Principal

Evaluar el Programa Agua para Todos como politica publica de
saneamiento en el Peru entre los afios 2006 y 2010 desde el
modelo de evaluacion de los organismos internacionales

Objetivos Secundarios

Definir la naturaleza del Programa Agua para Todos como politica
publica o programa de inversion.

Analizar e identificar los errores de la evaluacién externa realizada
al Programa Agua para Todos.

Contribuir al desarrollo del modelo de evaluacion de los organismos
internacionales de las politicas publicas en el Peru.

9. Metodologia de la Investigacion

9.1.

9.2

Unidad de Analisis

El Programa Agua para Todos como politica publica de
saneamiento en el Perl entre los anos 2006-2010

Delimitacion de la Investigacion

Delimitacion temporal:

El Programa Agua para Todos se inicié en el afio 2006 continuando
hasta la actualidad, sin embargo Ila investigacion estara
comprendida entre los afios 2006 y 2010 periodo de gobierno del
entonces presidente Alan Garcia.

Delimitacion espacial:
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El Programa Agua para Todos se ha implementado en el Perd en
zonas urbanas y rurales. Por abordarse en esta investigacién como
politica publica la delimitacion espacial sera a nivel nacional. A
pesar de que las muestras seran tomadas de todo el pais, se
brindara mayor detalle a los casos en la ciudad de Lima.

Delimitacion de cantidad:

De todas las zonas donde se han desarrollado proyectos del
Programa Agua para Todos, se escogera Lima por poseer zonas
urbanas y rurales. El universo del estudio es todo el pais puesto
que el Programa se ha desarrollado en todo el Peru. Las muestras
seran tomadas de todo el pais segun las cifras ofrecidas por el INEI
y los evaluadores nacionales e internacionales del PAPT.

9.3. Tipo de investigacion

El tipo de investigacion elegido sera empirico — descriptivo'®. De
corte teorico para el estudio de los modelos de evaluacion y
empirico para el caso del Programa Agua para Todos en concreto.
Respecto al periodo de tiempo a la que esta referida la
investigacidn sera de tipo transversal.

9.4. Nivel de Investigacion

El nivel de investigacion sera descriptivo no experimental debido a
las limitaciones que ofrecen las decisiones publicas. Con estas no
se puede experimentar por tratarse de decisiones que afectan la
vida de las personas.

9.5. Método de la Investigacion

El método utilizado para la siguiente investigacién es el método
cualitativo y comparado propio de la Ciencia Politica La eleccién de
las unidades de estudio para la comparacion se realizara siguiendo
criterios como: 1) Experiencias exitosas; 2) Relacién con el Per(; 3)

¥ Se siguen los tipos de investigacion de ANDUIZA PEREA, Eva; CRESPO, Ismael;
MENDEZ LAGO, Ménica: “Metodologia de la Ciencia Politica”; Centro de Investigaciones
Socioldgicas; Lima, Pera; 1999
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Antigliedad en la implementacion del tema; 4) Mayor desarrollo e
investigacion en el tema; 5) Semejanzas con la realidad del Pera.

9.6. Técnicas de Recoleccion de la Informacion

Para la recoleccion de informacion para la investigacion se ha
previsto contar con dos tipos de fuentes que son las primarias y las
secundarias.

Fuentes Primarias
Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) 2005
Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) 2009

Encuesta de APOYO Opinién y Mercado realizada en el afno 2005
como linea base del Programa Agua para Todos a los pobladores
de los distritos de Lima y Callao.

Fuentes Secundarias

Investigaciones, articulos, libros, trabajos e informes anteriores
realizados sobre el tema de investigacion.'®

10. Precisiones sobre el marco metodoldgico

Para el disefio de la investigacion se ha tenido presente el articulo
escrito por Giovanni Sartori: ;Hacia dénde va la Ciencia Politica??
donde el politélogo hace una reflexion acerca del rumbo de la disciplina
en la actualidad, sobre todo en Estados Unidos y llega a la conclusién
que esta no va hacia ningun lado por el hecho de haber fracasado en
establecer su propia identidad priorizando Unicamente los datos y cifras,
las técnicas de investigacion y procesamiento estadistico y olvidando el
“método del logos” o método del pensamiento. Finalmente Sartori
propone ‘“resistir a la cuantificacion de la disciplina (...) pensar antes de
contar; y, también usar la logica al pensar”

' Estos trabajos se encuentran detallados en las Referencias Bibliograficas

% SARTORI, Giovanni: “¢ Hacia donde va la Ciencia Politica?; Revista Politica y Gobierno,
pagina 349-354 Volumen Xl, numero 2, Il semestre del 2004; Centro de Investigacién y
Docencia Econdémicas; México D.F., México; 2004
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Este articulo ha generado incontables escritos que apoyan o critican esta
posicién originando un debate en la disciplina sobre su propio rumbo y
método.

Para la presente investigacidon se ha consultado ambas posiciones, a
favor y en contra, encontrando articulos como el de David D. Laitin®' e
inclusive el de Antonio Camou® en el que realiza una aproximacion
entre la Ciencia Politica y el estudio de las politicas publicas en el marco
de la polémica generada por Sartori. Este Ultimo articulo es de
importancia para la investigacion pues muestra una relaciéon entre datos,
ideas y argumentos en el estudio de las politicas publicas.

De esta forma se ha tomado como punto de partida la idea de analizar
mediante el método comparado de la Ciencia Politica, la politica publica
de saneamiento representada por el Programa Agua para Todos
priorizando la reflexion y analisis légico y de pensamiento y utilizando los
datos y cifras ofrecidas por las encuestadoras y organismos de
evaluacion, unicamente como una forma de probar lo que se desarrolla
en la investigacion.

Esta reflexion inicial es vital a fin de que el PAPT pueda ser evaluado
como politica publica y no sélo como programa de inversion en el cual la
evaluacion se centra mas en la cuantificacién de obijetivos.

21

22

LAITIN, David: “4Adonde va la ciencia politica? Reflexiones sobre la afirmacion del
profesor Sartori de que “la ciencia politica estadounidense no va a ningun lado”; Revista
Politica y Gobierno, pagina 361-367 Volumen Xl, numero 2, Il semestre del 2004; Centro
de Investigacion y Docencia Economicas; México D.F., México; 2004

CAMOU, Antonio: “;Quo vadimus Sartori? Ciencia Politica y Politicas Publicas en el
marco de una polémica?; Revista de Investigacién Social Andamios pagina 11-40
Volumen 6, numero 11, agosto 209; Red de Revistas Cientificas de América Latina, el
Caribe, Espana y Portugal; México D.F., México; 2009.
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CAPITULO I
MARCO TEORICO

1. Nociones Preliminares

En este capitulo se desarrollan dos puntos que sirven de base para la
investigacion por tratarse no sélo de definiciones puntuales que orientan
y delimitan el contenido de los conceptos utilizados sino también porque
se estudia e investiga tres pilares de la tesis.

Primero, se establece un marco conceptual donde se desarrollan
conceptos claves para la investigacion que definen su alcance y
contenido® y luego se investiga acerca de tres temas de los cuales parte
la investigacion, como son:

a) Estado y politicas publicas,
b) El saneamiento como politica publica, y;

c) La evaluacion de politicas publicas

2. Marco Conceptual

Como afirma Sartori “a cada palabra corresponden muchisimos
significados®”” Esta polivalencia de las palabras a su entender genera
una ventaja como es la ampliacién del vocabulario y una desventaja que
es la ambigliedad de las palabras o diferencia entre la apariencia y la
sustancia de los vocablos. Para el politlogo la solucibn a las
desventajas generadas radica en “organizar y ordenar el lenguaje segun
tipos de significados®”

La ambigledad de los conceptos, sin embargo genera que existan
innumerables significados para un solo término, dificultando la
comprensién de los conceptos para futuras investigaciones. Por este

> Las demas definiciones se encuentran en el Glosario de términos

4 “El nimero de palabras de cualquier lengua natural es infinitamente méas reducido que el

numero de significados que tenemos en mente cuando las usamos”

% Esta solucion consiste en desarrollar usos diversos de un mismo lenguaje, tanto para la
filosofia como para la ciencia.
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motivo diversos autores en la actualidad han coincidido en la necesidad
de definir los conceptos para fijar un punto de partida para cualquier
investigacion tomando como referencia las definiciones ya realizadas. Si
el investigador deseara alejarse de las definiciones ya existentes deberia
sustentar con argumentos cientificos su decision.

Eva Anduiza Perea® afirma que es necesario que los conceptos estén
concreta y claramente definidos a fin de que se les pueda observar con
facilidad. De esta forma usar definiciones iguales a las ya desarrolladas
ayuda a: 1) Poder comparar resultados de las investigaciones y 2)
Contribuye a la comunicacion entre los politélogos. Con la presente
investigacién, como toda investigacion politolégica, se pretende llegar a
conclusiones que permitan aportar al conocimiento cientifico y a
transformar una realidad determinada por lo cual se hace indispensable
partir de conceptos claros que garanticen un marco teérico valido que al
aplicarse al problema en cuestidén obtenga resultados fiables.

Los términos que se han desarrollado en esta parte han sido objeto de
muchas definiciones no sélo desde la Ciencia Politica, sino también
desde disciplinas como la Sociologia, Economia, la Administracién y el
Derecho, por ello se buscara adoptar las definiciones de politdlogos que
hayan elaborado una construccién teérica a partir de dichas definiciones.

Proyecto de Inversién Publica

En este punto se adopta la definicibn desarrollada por el Sistema
Nacional de Inversién Publica como marco legal que sefala que es
“Toda intervencion limitada en el tiempo que utiliza total o parcialmente
recursos publicos, con el fin de crear, ampliar, mejorar, modernizar o
recuperar la capacidad productora de bienes o0 servicios; cuyos
beneficios se generen durante la vida util del proyecto y estos sean
independientes de los de otros proyectos”’

Programa de Inversién

Buscando una definicion técnica y delimitada de Programa de Inversién
publica, se puede afirmar que es un conjunto de proyectos de inversién

* ANDUIZA PEREA, Eva. Op. Cit.

? Numeral 2.1 del articulo 2 del Reglamento del Sistema Nacional de Inversién Publica
aprobado mediante Decreto Supremo N® 102-2007-EF
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publica ordenados de acuerdo a las politicas y prioridades del sector
correspondiente que se complementan y tienen un objetivo comun.?®

Sector Saneamiento

Es el Conjunto de Entidades y empresas agrupadas para los fines del
SNIP segun el Clasificador Institucional que comprende la prestacion
regular de los servicios de agua potable, alcantarillado sanitario y pluvial
y disposicion sanitaria de excretas tanto en el &mbito urbano como en el
rural y que constituyen servicios de necesidad y utilidad publica cuya
finalidad es proteger la salud de la poblacién y el Ambiente.*®

En esta parte es indispensable senalar que existen diversas tendencias
que dividen o delimitan el concepto de saneamiento considerando
saneamiento Unicamente como el servicio publico de alcantarillado y
tratamiento de aguas residuales y excluyendo de esta forma el acceso al
agua potable.

En esta investigacion se ha decidido optar por la definicibn amplia que
incluye el servicio de acceso al agua potable y mas como se sefala al
inicio de la definicién.

Organismos Internacionales

En esta definicion y por tratarse de un elemento a partir del cual se
clasificara a instituciones analizadas en la investigacion se ha
operacionalizado el concepto en base a sus caracteristicas o elementos,
los cuales a su vez son requisitos para que una organizacion u
organismo internacional sea considerado como tal:

a) Es una Asociaciéon de Estados soberanos u otras entidades que
posean personalidad juridica,

b) Se establece por un Tratado,
c) Posee una Constitucion y Organos comunes,

d) Goza de personalidad juridica distinta a la de los Estados miembros.*

8 Numeral 2.4 del articulo 2 del Reglamento del Sistema Nacional de Inversién Publica
aprobado mediante Decreto Supremo N® 102-2007-EF

 Tomado del articulo 22 y 3° de la Ley N2 26338 Ley General de Servicios de Saneamiento
del 24 de julio de 1994.

** Tomado de http://catarina.udlap.mx/u_dl_a/tales/documentos/ledi/tapia_p_h/capitulo2.pdf
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Algunos autores proponen otras caracteristicas adicionales a fin de
delimitar con mayor precisién el concepto®'. En esta investigaciéon no
serd necesario incorporar mayores elementos porque a pesar que se
recurrird a diversas instituciones y organizaciones internacionales, se
estudiara los criterios de evaluacién de tres principalmente:

Banco Mundial (BM):

Fue creado en 1944, tiene su sede en los Estados Unidos de
Norteamérica, la integran ciento ochenta y seis (186) paises de los
cuales Peru es miembro. Es un Organismo especializado de la
Organizacion de Naciones Unidas (ONU) cuyo fin es reducir la pobreza
mediante el préstamo de dinero de bajo interés, y apoyo econdémico y
técnico a los paises.

Banco Interamericano de Desarrollo (BID):

Con sede en Estados Unidos de Norteamérica y creado en 1959 como
parte de la Organizacion de Estados Americanos (OEA), aunque no
guarda relacion en la actualidad con este, tiene como objetivo financiar
proyectos viables para el desarrollo de los paises de América Latina y el
Caribe y apoyar en su integracién econémica. Tiene cuarentaiocho (48)
miembros entre paises prestatarios y no prestatarios.

Organizacién para la Cooperacién vy el Desarrollo Econémico (OCDE) o
por sus siglas en inglés OECD):

Fue fundada en 1960 y esta compuesta de 34 paises. Su sede se
encuentra en la ciudad de Paris, Francia. Esta compuesta por los paises
mas desarrollados econdmicamente con la intencién de desarrollar
politicas que ayuden a maximizar el crecimiento econémico y el
desarrollo de los paises.

! Puede considerarse la definicion de Buerghental en BUERGENTHAL, Thomas: “Manual
de Derecho Internacional Publico”; Fondo de Cultura Econémica; México D.F., México;
1994
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3. Estado y Politicas Publicas

Para poder abordar el estudio de estos conceptos y sus elementos
desde el propio campo de la Ciencia Politica, primero se hace necesario
conocer la evolucion de estos téerminos desde la visidn de otros campos
y disciplinas.

Es necesario recordar que la Ciencia Politica como disciplina se
independiza de las demas disciplinas, de la religion, de la ética y el
derecho en un largo proceso de encuentro y desencuentros y que dicha
busqueda de independencia la llevé a formar los conceptos con los que
se trabaja hoy.

3.1. Definicion de Estado

No se puede decir que se conozca la fecha exacta ni el origen de la
palabra Estado, sin embargo la literatura occidental empieza a usar
ese término con el equivalente de Polis o Ciudad Estado, para
referir la organizacién de los griegos.

Tomando en consideracién una vision juridico-politica si se puede
afirmar que el “estado” aparece en la Edad Media con el nombre de
“stati” o estado. La idea posteriormente seria fundamentada por el
que mucho consideran padre de la Ciencia Politica, Nicolas
Maquiavelo, cuando utiliza esta palabra en su obra “El Principe”

Es necesario en esta parte realizar una distincién entre el estado
antiguo y moderno® Una de las primeras definiciones corresponde a
Platén®, y su ya conocida comparacién entre la estructura del
Estado y la estructura del individuo. En esta comparacién, Platéon, a
través de la descripcion de las partes y funciones del Estado busca
igualarlas a las del ser humano. Esto segun su interpretacion
origina el principio de que el Estado es anterior al hombre porque a
pesar de sus semejanzas, la estructura del Estado es mas objetiva
y evidente. Finalmente, Platén afirma que las partes por excelencia
del Estado son: La sabiduria (Sophia), la valentia (andreia) y la
moderacién (sophroyne)

A manera de propuesta, Platén® cree que es posible formar un
Estado “ideal” un Estado Absoluto que deberia ser regido por el

°* Ver Glosario de términos.

2 PLATON: “La Republica” - Libro 1V; Editorial Cultura Peruana, Primera Edicion; Lima,
Pera; 2002, pagina 100

* PLATON. Op. Cir. P4g. 187, 188.
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filosofo. En la concepcion de Platon, la sociedad se dividia en tres
clases: los artesanos, los guerreros, y los Gobernantes o filésofos.
lgualaba gobernantes a filésofos porque a su manera de entender
el gobierno de la polis, este sblo debia estar en manos de los
filosofos por ser hombre en virtud.

Toda esta concepcion del Estado y gobierno se da en la medida
que Platon no cree en la democracia tal y como la conocemos hoy
en dia. Para él los gobernantes debian reunir un conjunto de
requisitos que se sintetizaban en fortalecer y priorizar el esfuerzo
fisico y conservar y promover la virtud. A los que serian
gobernantes se les debia educar desde muy jovenes en ciencias
que promuevan las dos condiciones sefaladas y sélo de esta forma
al llegar a la madurez que para ese entonces era lo cincuenta anos
y luego de haber acreditado ante la comunidad una lista de valores
y capacidades morales e intelectuales se les debia encargar el
gobierno.

Los gobernantes de esta forma llevarian a la sociedad por el
camino correcto y la polis no confiaria en una o un conjunto de
personas elegidas por voto o por apoyo de la mayoria, lo que
desvirtuaria en esencia el fundamento del Estado.

En la actualidad y realizando una sintesis de lo expuesto sobre
Platon, podemos decir que sus conceptos Unicamente marcan una
base tedrica e historica sobre la reflexion del Estado. En la
actualidad el poder emana del pueblo, se ha establecido la
democracia como forma de gobierno y todos tienen posibilidades
de poder gobernar conforme a las normas y reglas que establece el
sistema democratico.

La siguiente generacién y su discipulo de Platén, Aristoteles®
considera que:

“El Estado es una asociacion, y toda asociacion no se forma sino
en vista de algun bien, puesto que los hombres... nunca hacen
nada sino en vista de lo que le parece bueno (...), sostiene también
que el Estado existe por naturaleza, y que la naturaleza, teniendo
en cuenta la necesidad de conservacion, ha creado a unos seres
para mandar y a otros para obedecer, considera a la mujer y al
esclavo como barbaros, de naturaleza hecha solo para obedecer”.

Como se puede comprobar Aristételes marca un inicio o un intento
de definicion de Estado en base a caracteristicas. Concibe que
para que exista un Estado es necesario que exista una asociacién
de personas que persigan un bien comun. Sobre las demas
afirmaciones se puede decir que la definicion corresponde a una

* ARISTOTELES: “Politica”; Editorial Chirre S.A.; Primera Edicion; Lima; Pert; 1994; Pag.

9-10
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época determinada. No se puede aceptar una definicién de este
tipo en la actualidad, donde se ha desarrollado conceptos e ideas
que protegen a la mujer y se respeta la dignidad de las personas
por igual. Tampoco se puede considerar como vigente ideas que
consideran que el hombre cumple un rol predeterminado y nace
predestinado a cumplir una funcién que él no eligié. Por el respeto
de sus derechos reconocidos, la persona humana puede decidir el
curso de su vida y hacerse responsable de sus propias decisiones.

Por otro lado, ya para la Edad Moderna, el absolutismo toma al
Estado como un régimen politico en el que gobierna una sola
persona sin limites ni control. AUn no se habian definido los
controles politicos ni los limites juridicos que hoy conocemos. El
soberano y el Estado era uno solo y se puede afirmar que el
segundo era la prolongacion del primero. Existia la idea del
derecho divino del gobernante para decidir sobre el Estado. Se
puede rescatar hasta aqui ademas que no existe una diferencia
entre Estado y gobierno, considerandose uno solo representado
por el Rey o soberano. El significado mismo de la palabra Estado
obtiene sentido con la Revolucién Francesa y las ideas que esta
trae consigo.

Para realizar un repaso de la evolucion del concepto de Estado
desde la Revolucién Francesa hasta el siglo pasado, se debe
destacar a Kant y su definicion del estado como: “la reunién de una
multitud de hombres que viven bajo leyes juridicas”. Otros autores
como Duguit proponen una definicion caracterizada por la lucha por
el poder: “es una agrupacion humana fijada sobre un territorio
determinado, donde los mas fuertes imponen su voluntad a los mas
débiles”. Por ultimo también se encuentran definiciones mas
ligadas al ambito netamente juridico como las de Del Vecchio y
Kelsen. Para el primero el estado es: “el sujeto de la voluntad que
establece un orden juridico; o bien es el sujeto del orden juridico en
el cual se verifica la comunidad de vida de un pueblo”. Kelsen sin
embargo encuentra una relacion o identidad entre el estado y el
derecho; para Kelsen la persona colectiva es la sintesis de un
conjunto de normas destinadas a regular la conducta entre los
hombres, lo cual hace que el Estado o su concepto sea el de
persona. De esto se desprende su definicidn del estado como: “la
personificacion metaférica del orden juridico total; en la medida
que Estado y Derecho son dos expresiones que designan un
mismo objeto. Para Kelsen el Estado sélo puede ser conocido
juridicamente.®®

Es importante sefialar la definicion de Estado de Max Weber, por
ser el primero que incorpora el elemento del monopolio de la

* Estas definiciones muestran una evolucién juridica del concepto del Estado. Han sido
analizadas de RAMIREZ GRONDA, Juan D: “Diccionario Juridico”; Editorial Claridad S.A.
Sétima Edicién; Buenos Aires, Argentina; 1976; pagina 142 - 143.
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violencia o capacidad de hacer cumplir sus propias normas y leyes.
Para Weber: “el Estado es una organizaciéon que cuenta con el
monopolio de la violencia legitima. Por eso dispone de instituciones
como las fuerzas armadas, la policia y los tribunales, que asumen
funciones de gobierno, defensa, seguridad y justicia, entre otras, en
un determinado territorio”

Finalmente, podemos llegar a una definicion politico-juridica mas
acorde a nuestros tiempos. Un autor como Sanchez Agesta®,
define al Estado como: “una comunidad organizada en un territorio
definido, mediante un orden juridico servido por un cuerpo de
funcionarios y definido y garantizado por un poder juridico,
autdbnomo y centralizado que tiende a realizar el bien comun, en el
ambito de esa comunidad”

Tratando de sintetizar lo expuesto, se puede decir que es
importante rescatar del concepto de Kelsen el que el Estado es una
persona juridica que estructura la sociedad, regulando la conducta
del hombre. Estando este mismo Estado, sujeto al mismo poder
que crea, define y aplica. Asimismo, esta investigacidon comparte la
opinién de Del Vecchio que sostiene que el Estado es el sujeto de
la voluntad que establece un orden juridico; y que a nuestro
entender por el tema de investigacion desarrollado esta voluntad se
personifica en la toma de decisiones en las politicas de Estado que
pueden ser a su vez politicas publicas.

En si, desde su aparicién (en el momento en que esta se haya
dado), el Estado aparece como la institucion mas elevada del orden
social de la trilogia evolutiva de: Familia-Sociedad-Estado. Es el
ultimo momento de evolucidn en la concepcidn occidental no
marxista, y al cual se llega cuando las personas, en su compleja
esfera de interrelaciones al interior de la sociedad consideran
pertinente y necesario el organizarse en base a normas (en su
momento final leyes y un cuerpo juridico mas complejo y
estructurado), y someterse ante gobernantes elegidos de la forma
en que lo hayan acordado con la finalidad de buscar un objetivo
comun que va desde la proteccion y seguridad hasta objetivos mas
complejos.

Una definicion actual en el marco juridico nos dice que el estado
es: “una organizacion juridico-politica-militar que posee un territorio
definido, y que sus integrantes estan vinculados por una historia en
comun, por el mismo idioma, y similares costumbres, y que esta

** SANCHEZ AGESTA, Luis: “El concepto del Estado en el Derecho Espafiol del siglo XVI”;
Instituto de Estudios Politicos; Madrid, Espafa; 1959; pagina 106. Sostiene que “La
majestad o soberania es por esencia, para Bodino, la potestad que no reconoce otro
superior sino Dios, y que, por consiguiente, no puede ser limitada ni vinculada por
ninguna Ley de su Reino”
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autorizada a ejercer la fuerza coercitiva (leyes) y policial-militar
para tener el control de los miembros de la sociedad”

Si nos centramos estrictamente en el contenido de la Ley se debe
considerar lo establecido por la norma fundamental de los paises,
en el caso peruano La Constitucion Politica del Pera.

En el Perq, la Constitucién Politica de 1993 en su articulo 43° y 45°
establece el tipo de estado, la forma de gobierno y el ejercicio del
poder.

Articulo 43°%" Estado democratico de derecho. Forma de Gobierno

“La Republica del Peru es democratica, social, independiente y
soberana. El Estado es uno e indivisible. Su gobierno es unitario,
representativo y descentralizado, y se organiza segun el principio
de la separacion de poderes”.

Articulo 45°% Ejercicio del poder del Estado

“El poder del Estado emana del pueblo. Quienes lo ejercen lo
hacen con las limitaciones y responsabilidades que la Constitucion
y las leyes establecen.

Ninguna persona, organizacion, Fuerza Armada, Policia Nacional o
sector de la poblacién puede arrogarse el ejercicio de ese poder.
Hacerlo constituye rebelion o sedicion”

3.1.1. Elementos del Estado

Para la doctrina, el Estado posee tres elementos
fundamentales: Pueblo, territorio y poder.

Nuestra Constitucién, determina que el Estado se compone
de los siguientes elementos materiales: el territorio (Articulo
54°), la poblacion (Articulo 45°); y de un tercer elemento
intangible que es la soberania (Articulo 43°, 44°), la cual
reside en el pueblo. El poder emana del pueblo, el mismo
que se expresa generalmente a través del voto.

* ANTECEDENTES: Constitucién del afio 79, articulo 79°; Constitucién de Brasil, articulo
1°; Constitucién de Espana, articulo 1°; Constitucién de Suiza, articulos 2°,3°,5°.

*® ANTECEDENTES: Constitucién del afio 79, articulos 81°, 82°; Constitucién de Espafia,
articulo 1°, inciso 2°; Constituciéon de Brasil, articulo 1° Parrafo Unico.
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Esta concepcion estrictamente legal ha sido analizada y
estudiada, llegandose a incluir otros elementos. Para
autores como Ramirez Vela®* a los tres elementos
tradicionales se puede agregar dos al Estado moderno:”

a) Territorio: Es el espacio geografico o superficie terrestre
en la cual el Estado ejerce su poder y autoridad. Este
espacio se encuentra delimitado por las fronteras que
separan la zona de jurisdiccidn entre estados soberanos. El
espacio sobre el cual un estado ejerce su autoridad
comprende el suelo, el subsuelo, el espacio aéreo y el mar
territorial.

b) Poblacién: Es el conjunto de personas que habitan el
territorio del Estado y que aceptan su autoridad. Estas
personas pueden ser nacionales o0 extranjeras.
Entendemos como pueblo al compuesto social surgido de
asociaciones culturales y geograficas que tienen un pasado
e historia comun que es la constante universal. No habra
Estado si no existe el pueblo y viceversa.

Al respecto, la actual Constitucién, en su art. 52, establece:
“Son peruanos por nacimiento los nacidos en el territorio de
la Republica. También lo son los nacidos en el exterior de
padre o madre peruanos, inscritos en el registro
correspondiente durante su minoria de edad”

c) Gobierno*: El gobierno se ejerce a través de los
poderes del estado y las autoridades libremente elegidas.
Existe, pues, una delegacién de facultades de la poblacion
hacia los que van a gobernar.

La organizacion juridica es el conjunto de leyes que
organizan la vida de la colectividad, desde la constitucién o
Ley fundamental hasta las leyes o reglamentos de menor
jerarquia.

d) Soberania: Es la capacidad de ejercer poder dentro de
un determinado territorio, sin aceptar subordinacién a otros.

e) Poder: es la capacidad o autoridad de dominio, freno y
control a los seres humanos, con objeto de limitar su
libertad y reglamentar su actividad. Este poder puede ser

* RAMIREZ VELA, Wilder: “La Constitucion comentada, Antecedentes-comentado y
actualizado”; Editorial EDIGRABER; Primera Edicién; Trujillo, Pera; 2010; pagina 77.

*Ver Glosario de Términos
% Una definicién de Gobierno desde la Ciencia Politica se vera al momento de realizar la
distincién entre politicas de Estado y politicas de gobierno. La presente definicién se

realiza s6lo como elemento del Estado desde la concepcidn juridica tradicional.
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3.1.2.

3.1.3.

por uso de la fuerza, la coercién, voluntaria, o por diversas
causas, pero en toda relacion social, el poder presupone la
existencia de una subordinacion de orden jerarquico de
competencias 0 cooperacién reglamentadas. Toda
sociedad, no puede existir sin un poder absolutamente
necesario para alcanzar todos sus fines propuestos.

Caracteristicas del Estado

El Estado en el sentido moderno se caracteriza por lo
siguiente:

a) Un espacio territorial

b) Establecimiento de un poder central suficientemente
fuerte.

c) Creacibn de una infraestructura administrativa,
financiera, militar y diplomatica.

d) Consolidacion de la unidad econémica

Tipos de Estados Modernos

La doctrina ha clasificado los tipos de Estado Moderno en
cuatro:

a) Estado Constitucional: Surgié en Inglaterra a mediados
del s. XVII. Nacié del intento de poner limites a las
decisiones politicas de los monarcas absolutos. Sus
propulsores consideraban que el alcance del Estado debia
restringirse con el objetivo de asegurar a cada ciudadano al
maximo grado de libertad posible, y esto se lograba con el
establecimiento de una constitucién.

b) Estado Liberal: Fue surgiendo a lo largo del s. XIX como
parte del intento de crear una esfera privada independiente
del Estado. Sus pilares mas importantes son: el
constitucionalismo, la propiedad privada y la economia de
mercado competitiva, junto con un modelo de familia
especificamente patriarcal. En el mundo occidental, los
Estados fueron primero liberales y tardiamente
democratico-liberal.

c) Democracia Liberal o Representativa: Su rasgo mas
importante es que las decisiones que afectan a la
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comunidad no las toman todos sus miembros sino un
subgrupo de representantes elegidos. Se constituye en la
forma dominante del Estado moderno en el s. XX.

d) Partido Unico o Uni-partidista: su principio subyacente es
que solo un Unico partido puede ser la legitima expresion
de la voluntad general de la comunidad. Es el caso de los
sistemas comunistas.

3.1.4. El Estado desde la Ciencia Politica

Finalmente y buscando una definicion del Estado desde la
vision de la Ciencia Politica, es necesario abordar el tema
segun ha evolucionado el término en la propia disciplina.

Como es conocido, la Ciencia Politica originalmente habia
estado unida a la moral, la ética, la religién, y en tiempos
modernos a la economia y a la sociologia. En la busqueda
de su propia identidad trat6 de establecer y sentar
conceptos que de cierta forma la desligaran de las
tradicionales  definiciones que se han sefalado
anteriormente. Esas definiciones han sido elaboradas
desde la filosofia, el derecho y la sociologia.

De esta forma si bien los estudios iniciales del Estado eran
en base a una perspectiva histérica, a partir de la segunda
mitad del siglo XX se reemplaza el uso del término “Estado”
por el de “sistema politico” que tuvo mayor acogida en el
auge del desarrollo de la Ciencia Politica norteamericana.

Sin embargo para la década de los afos 80, el enfoque
neo-institucionalista promueve la reaparicion del Estado
como concepto vigente en la disciplina, basando su
posicién en los espacios sin responder que dejaba el
concepto de sistema politico. Autores como Nordlinger”’
criticaron el hecho que el sistema politico se haya
convertido en un concepto tan amplio que olvidaba el
analisis del propio estado, de los inputs, outputs y el
feedback que operan en este y que para la presente
investigacion forman elementos indispensables de analisis
en el ciclo de las politicas publicas bajo los esquemas
tradicionales.

** NORDLINGER: “The return to the State: Critiques”; The American Political Science
Review Volumen 82, nimero 3 paginas 875-901. En www.jstor.org/stable/1962496
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Finalmente se puede decir que todos los conceptos desde
las distintas disciplinas que se han planteado en esta
investigacion han servido a la Ciencia Politica moderna
para encontrar parametros y caracteristicas que le permitan
operacionalizar el concepto de Estado. Aunque en la
actualidad aun persiste la idea en el mundo académico de
dejar en desuso el término Estado*® este ha vuelto a
utilizarse a partir de las investigaciones de los neo-
estatistas y de aquellos que pretenden estudiar y analizar
el aparato estatal y la administracion publica con la
finalidad de aportar en el desarrollo y consolidacion de la
democracia y las formas de gobierno afines a esta.

3.2. Politicas de Estado y Politica de Gobierno

3.2.1.

Definicion de Politica

El Diccionario de la Lengua esparnola define la palabra
politica como arte, doctrina u opinion referente al gobierno
de los Estados.*?

Sobre este concepto, desde la Ciencia Politica se han
elaborado constantes definiciones y estudios que permiten
delimitar el concepto exclusivamente en la disciplina y
liberarlo de todo componente historico y de otras materias.

Giovanni Sartori** inicia un intento por definir la politica o
estudiar el término desde wuna éptica netamente
politolégica. El autor parte por diferenciar el concepto
actual de politica con la idea que los griego tenian de esta
en su terminologia (polis- polites — politikos — politeia)
Luego trata de buscar su autonomia, la cual debe ser
entendida en un sentido relativo, para lo cual propone
cuatro tesis: 1) Que la politica sea distinta; 2) que la politica
sea independiente; 3) que la politica sea autosuficiente; y
4) que la politica sea una causa primera.

2 VITA, Leticia: “El concepto “Estado” en la Ciencia Politica Moderna; Revista Electronica

del Instituto de Investigaciones Ambrosio L. Gioja; Afo Il, numero 3, Primavera 2008;
Buenos Aires, Argentina; 2008

#® |RURE TIRSO, Luis: Articulo “Polity, politics, policy’. Diario El Pais.com. Fecha
09/05/2012.

* SARTORI, Giovanni: “Elementos de Teoria Politica”; Alianza Editorial; Madrid, Espana;

Primera edicién; 1999.
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Sartori ademas en diversos libros* realiza un recorrido
histérico del concepto demostrando su separaciéon o
desvinculacién con campos como la moral, la religion y el
derecho.

Otro autor como Norberto Bobbio*® realizan el mismo
estudio sobre la historia y diferencias del término politica,
sin embargo van un poco mas alla, desarrollando una
aproximacion al concepto de politica: “es la actividad o el
conjunto de actividades que de alguna manera tienen como
término de referencia la polis, es decir el estado.

Para realizar una definicibn exacta de politica, es
necesario aclarar el significado semantico de la palabra
“politica”. El término en espafiol puede tener un solo
significado, sin embargo debemos recurrir al inglés para
poder entender su significado completo y las tres
acepciones que presenta la misma palabra. Estas
definiciones ya han sido consideradas en el marco
metodologico sin embargo es conveniente volverlas a
sefnalar con la finalidad de sentar las bases del concepto
politica y su relacidn con las politicas publicas.

a) La politica concebida como el ambito de gobierno de las
sociedades humanas (polity en inglés).

b) La politica como la actividad de organizacién y la lucha
por el control del poder (politics en inglés).

c) La politica como designacién de los propdsitos vy
programas de las autoridades publicas (policy en
inglés).

De las tres acepciones, la tercera es la que se adapta mas
al estudio de las politicas publicas, y de la cual se realizara
un analisis y estudio detallado en la investigacion para
poder comprender cdmo se disefian, planifican y ejecutan
las politicas publicas, especialmente aquellas relacionadas
al tema de saneamiento, que en esta investigacion sera
representada por el Programa Agua para Todos.

* SARTORI, Giovanni: “La Politica — Légica y método en las ciencias sociales”; Fondo de
Cultura Econémica; México D.F., México; Primera reimpresion; 1987

“ BOBBIO, Norberto y MATTEUCCI, Nicola: “Diccionario de la Politica” Segundo Tomo L -
Z; Siglo Veintiuno editores; México D.F., México; 1985
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Para Joan Subirats®, la Polity forma parte de la opinion, la
politics al debate, y la policy es considerada politica
cientifica, cultural y fiscal, sin embargo la traduccion que se
considera acéd es aquella en la que policy es entendida
como politica publica

Podemos definir a una “politica” como un plan para
alcanzar un objetivo de interés publico. Las politicas son
ideas y planes de accién, es decir, algo que ocurre antes
de la implementacién. Estan insertadas dentro de un
proceso de politica publica — un ciclo de actividades desde
la planificacion y el disefio pasando por la decisidn, hasta la
implementacién y evaluacion.

Es necesario ahora diferenciar claramente algunos
términos que necesariamente deben estar claros para
avanzar en la investigacién. Primero se parte por una
distincion entre Politica de Estado y Politica de gobierno.

3.2.2. Politica de Estado

Es aquella que tiene una base institucional, concreta, y
que tiene sustento legal para su implementacién en un
conjunto de leyes especiales o una Ley especial, que
traspasa la temporalidad de los Gobiernos y que ha logrado
un consenso mucho mas amplio en su formulacién.

Se debe resaltar la caracteristica que la politica de Estado
traspasa la temporalidad, pues es la principal diferencia con
las politicas de gobierno. Ademas las politicas de Estado
marcan el rumbo del pais en general y necesariamente
deben ser consensadas o al menos compartidas por los
grupos de poder y actores politicos, sociales, econdémicos,
etc.

3.2.3. Politica de Gobierno

Son aquellas que no necesariamente requieren de un
sustento legal y depende de las prioridades del ejecutivo.
Por lo tanto, su existencia puede facilmente no perdurar
mas alla del gobierno de turno. En muchos casos estas

* Catedratico de Ciencia Politica y de la Administracién de la Universidad Auténoma de
Barcelona

45



politicas de gobierno sirven para cumplir o afirmar una
politica de estado, y en otros para ir en contra de esta
anulandola o transformandola por completo.

Es usual que estos dos términos se confundan y mezclen
en muchas oportunidades, esto ademas porque en muchos
casos, como se sefald anteriormente, la Politica de
Gobierno estéa dirigida a consolidar una Politica de Estado
en la que existe una politica concreta que plantea
intervenciones especificas y que incluyen medidas que
apuntan a influenciar en el aparato del Estado,
coordinacion interinstitucional, desarrollo de
institucionalidad, o contemple la realizacion de una ley
especial o reformas legales.

3.2.3.1. El concepto de gobierno en la Ciencia Politica

Existe como en muchos términos utilizados en la
Ciencia Politica, un debate amplio e histérico
sobre el contenido y significado del “gobierno”.
Estos conceptos parten de una diferenciacion
entre gobierno y Estado y dan cuenta de la misma
accion de gobernar.

Para la investigacion se ha buscado una
definicibn mas precisa y ligada a la Ciencia
Politica que aborde todos los puntos acerca del
tema. De esta forma se encuentra la definicion de
José Luis Cea Egafa* quien realiza una
distincion de acuerdo a corrientes de pensamiento
sobre el término:

En el pensamiento clasico, el término gobierno se
reflere a un sentido amplio, no resumido
Unicamente al ejecutivo. En ese sentido todas las
autoridades publicas participan de él.

En el derecho europeo continental vy
sudamericano el gobierno es entendido
Unicamente como labores del ejecutivo encargado
de tres labores que son la de ejecutar, administrar
y gobernar.

En el derecho anglosajon el gobierno es
entendido en un sentido amplio y no sélo como

* CEA EGANA, José Luis: “¢, Qué es gobierno? Una respuesta constitucional; en Revista de
Derecho, Volumen VIII, diciembre de 1997, Estudios e Investigaciones; Santiago de
Chile, Chile; paginas 61-70; 1997.
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Ejecutivo, pues se toma al gobierno como el
ejercicio de la soberania. El gobierno es
entendido en un sentido global de instituciones
como “Sistema Politico”

Asimismo el gobierno y la accion misma de
gobernar tienen tres significados que son:

En su sentido organico son todos los 6rganos
publicos que ejercen el poder.

En su sentido procesal o formal concierne al
método que los dérganos de la administracion
publica deben seguir para que sus actuaciones
sean validas. Este concepto es mas afin a la
legalidad y el respeto de la Constitucion y de las
normas.

En su sentido material, sustantivo o de fondo se
refiere a las decisiones politicas concretas que se
toman en cumplimiento del “ejercicio de la
soberania”

3.3. Politicas Publicas

3.3.1. Definicion

Las politicas publicas es una sub-disciplina de las ciencias
politicas, y tiene su origen en Estados Unidos, su impulsor
fue Harold Lasswell (docente e investigador en ciencias
politicas) en la segunda mitad del siglo XX. Su propuesta
fue mejorar el sistema administrativo y la accion
gubernamental del Estado a través de una nueva disciplina,
las ciencias politicas (policy sciences), con el fin de conocer
y explicar tanto la formacién y ejecucion de las politicas, y
como mejorar su contenido concreto mediante la
aplicacion de conocimiento usable.*®

A la ciencia de las politicas*®, se le denomina estudio de
las politicas publicas, una diferenciacion con la ciencia

*® VALENCIA AGUDELO, German Dario y otro. Art. “La ciencia Politica y las politicas
publicas: Notas para una reconstruccion histérica de su relaciéon “. Estudios Politicos
ISSN 0121-5167 N°® 33Colombia, 2008. P4g. 95, 96.

* Se debe distinguir la diferencia que se hace en esta parte entre Ciencia Politica y Ciencia
de las politicas, tomandose la segunda definicibn como el estudio propio de las politicas
publicas.
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politica seria que la ciencia politica se encargaria de
estudiar “el es” (lo positivo) y las ciencias de las politicas “el
como” y “el para qué” (una combinacion entre lo positivo y
lo normativo o prescriptivo). Seria a partir de 1980 recién
cuando la Ciencia Politica incorpora el estudio de las
politicas publicas como rama oficial a pesar de que anos
antes ya se habian venido realizando investigaciones sobre
este tema.

El término politica publica se popularizé en los espacios
publicos y académicos de los Estados Unidos, Francia,
Esparia, sobre todo de los Estado Unidos que fue donde se
desarrollé con mayor fuerza y en un sentido independiente
al Ciencia Politica en la segunda mitad del siglo XX y
especialmente usado, por las agencias multilaterales u
organismos internacionales y de desarrollo como el Banco
Mundial (BM) y el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) extendiéndose a las disciplinas sociales.

Sobre la definicibn exacta de politica publica se puede
afirmar que existen diversas definiciones que pueden ser
agrupadas desde un punto de vista histérico, desde la
disciplina que la crea, por los elementos que engloba entre
otros. Para esta investigacidbn se hace necesario repasar
las més importantes y elegir la definicion que se considere
mas acorde al estudio. De esta forma y para este estudio
se puede realizar una escala en las que se insertan todas
las definiciones que van desde la universal y muy general
afirmacién de Dye hasta el parametro mas cerrado y
realista de Majone. En el libro de Subirats®® se mencionan
muchas de estas definiciones:

Se puede partir por la definicion de Dye: “Una politica
publica es lo que los gobiernos deciden hacer o no hacer”.

Como se desprende de esta definicion Dye muestra la
definicibn mas amplia de politicas publicas pues abarca con
ella toda accién e inaccion del Estado. Todo es una
politica publica. Esta posicién ha sido fuertemente criticada
y cuestionada por autores que buscaban precisar vy
operacionalizar las politicas publicas, buscando en ultimo
lugar poder identificarlas y abstraerlas para su analisis. De
esta forma nacen definiciones que pretenden ser precisas y
son de todo tipo como:

*® SUBIRATS, Joan y otros autores: “Las reglas institucionales — El andlisis y gestion de
politicas publicas”; Editorial Ariel; Barcelona, Espana; 2008; pagina 36
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“Una politica publica es un programa de accién propio de
una o varias autoridades publicas o gubernamentales en un
ambito sectorial de la sociedad o en un espacio territorial
dado” Esta definicion es proporcionada por Meny y
Thoening o la de Lemieux: “Una politica publica esta
conformada por actividades orientadas hacia la solucién de
problemas publicos, en la que intervienen actores politicos
con interacciones estructuradas y que evolucionan a lo
largo del tiempo™’

Inclusive la definicion de Subirats pretende ser mas
especifica y delimita el concepto como: “un conjunto de
acciones Yy decisiones, intencionalmente coherentes,
tomadas por diferentes actores, publicos y a veces no
publicos — cuyos recursos, nexos institucionales e intereses
varian- a fin de resolver de manera puntual un problema
politicamente definido como colectivo™?

Segun cita André Noél Roth Deubel, en la literatura
especializada®, en el campo de la Ciencia Politica se
pueden encontrar diversas definiciones especializadas que
a nuestro entender son definiciones intermedias entre las
dos tipo que se han planteado en la investigacion. De esta
forma se encuentra las precisiones de Heclo y Wildavsky
quienes proponen a las politicas publicas como: “una
accién gubernamental dirigida hacia el logro de objetivos
fuera de ella misma”. Por otro lado, los autores ya citados,
Meny y Thoenig sefialan que la politica publica es la accion
de las autoridades publicas en el seno de la sociedad (...)
y que se transforma en un programa de accién de una
autoridad publica”.

Otras definiciones como la de Dubnick consideran que: “la
politica publica estd constituida por las acciones
gubernamentales — lo que los gobiernos dicen vy lo que
hacen con relacion a un problema o a una controversia”
Esta definicién es importante resaltarla porque introduce en
el concepto clasico la presencia de un problema o situacién
problematica que da origen a la politica publica, es decir
gue no sbélo marca su inicio sino que a su vez es su razén
de existir.

>! Ver libro de Subirats. Op. Cit.

*2 SUBIRATS, Joan. Op. Cit.

53

ROTH DEUBEL, Noel- André: “Politicas Publicas, Formulacién, Implementacion,
Evaluacion”; Editorial AURORA; Primera Edicién; Bogota, Colombia; 2002; Pagina 26
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También se pueden considerar las definiciones de
Hogwood, quien plantea que “para que una politica pueda
ser considerada como politica publica, es preciso que en
un cierto grado haya sido producida o por lo menos tratada
al interior de un marco de procedimientos, de influencias y
de organizaciones gubernamentales” y la definicion de
Muller y Surel, los cuales consideran que “una politica
publica designa el proceso por el cual se elaboran y se
implementan  programas de accidn publica, es decir,
dispositivos  politicos-administrativos  coordinados, en
principio, alrededor de objetivos explicitos”.

El conjunto de decisiones y acciones reune el interés de
distintos grupos, entre ellos los actores sociales que
padecen los efectos negativos del problema y la intencién
es de buscar una solucion benéfica para el grupo. La idea
central de la politica publica deriva de una decision politica,
que se analiza de forma méas completa en las dimensiones
de las politicas publicas.

En la toma de decisiones publicas intervienen distintas
autoridades que en el Perl pueden ser los Ministros, el
Presidente del Consejo de Ministros, los Presidentes de los
Gobiernos Regionales, los Alcaldes de los Gobiernos
Locales desde el ambito Estatal, la sociedad civil y sus
actores entre los cuales se pueden considerar a las
organizaciones involucradas en la tematica.® Estos
multiples actores tienen intereses particulares del grupo
que deberan defender con el dialogo. La decision Publica
esta dirigida a cubrir una necesidad que el Estado ha
identificado como tal o a resolver un problema que éste
considere atendible. El estudio de las Politicas Publicas
permite de esta forma poder tener una vision del Estado en
accién, a través de las diferentes tomas de posicion
con respecto de una determinada cuestion o problema.
Una politica es un plan para alcanzar un objetivo de interés
publico. La cuestién, son asuntos que han logrado ocupar
un lugar en la formacion de la agenda de Gobierno.

Relacionando las decisiones y las politicas publicas®, se
afirma que las segundas son el resultado de un proceso
complejo de decisiones publicas. Su complejidad radica en
que se producen con la intervencién de multiples actores,
que interacttan de muchas maneras y en momentos

** ALZA BARCO, Carlos: “Disefio y Evaluacién de Politicas Publicas”; Editorial PUCP,
Escuela de Gobierno y Politicas Publicas, Curso 2, Diplomatura de Estudio en Politicas
Publicas y Gestion Publica; Lima, Peru; 2011; pagina 45.

> ALZA BARCO, Carlos. Op. Cit.
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diferentes. Asi por ejemplo para elaborar una estrategia
nacional sobre algun tema, intervienen multiples
instituciones: Ministerios, organismos autbnomos, sociedad
civil, cooperacion internacional, empresas, gremios,
representantes de los incluidos en el  problema,
consultores, asesores, Yy politicos, que pueden
eventualmente ejercer presidn sobre diversos aspectos de
un tema tan sensible. El proceso se complejiza alli donde
se trata de actores multiples con interacciones multiples, a
veces con visiones y objetivos diferentes, y con propdsitos
y metodologias distintas.

Otras definiciones mas formalistas definen a las politicas
publicas® como el conjunto de acciones realizadas por el
Estado en relacibn a algun problema que concita la
atencién, interés y movilizacién de otros actores de la
sociedad.

Sobre el tema de medicion se puede considerar que las
politicas publicas se pueden medir por los resultados
(podemos aplicar en este momento la acepcién de policy
en el significado en inglés del término politica) y los
principios y convicciones (polity) que guian la accion
politica y pertenecen al ambito de las personas.

De todo lo expuesto en estas definiciones que en esta
investigacibn son consideradas de corte medio por
caracterizar y buscar la identificacion de la politica publica
se tiene que estos autores conciben a las politicas publicas
como un elemento identificable y medible. Un claro ejemplo
de esto es lo propuesto por André Noel Roth®’, quien
sefiala que existen cuatro elementos centrales que
identifican la existencia de una politica publica, éstos son:
a) implicacion del gobierno, b) percepcion de problemas, c)
definiciones de objetivos y d) definicion de proceso.

Por otro lado buscando los modelos para la construccién y
estudio de las politicas publicas se tiene el aporte de
Valencia Aguadelo® quien identifica seis modelos: el
racionalista, el incrementalista, el elitista, el interaccionista,
el institucionalista y el sistematico; entre los cuales el

** HUENCHUAM NAVARRO, Sandra: “Politicas Publicas y Politicas de vejez. Aspectos
tedrico conceptuales”; Informe auspiciado por la Cooperacién Italiana, las Naciones
Unidas y CEPAL; UNFPA; Buenos Aires, Argentina; péaginas 2-13.

*” ROTH DEUBEL, Noel- Andre. Op. Cit. Pagina 27

*® VALENCIA AGUDELO, German Dario y otro: Articulo “La Ciencia politica y las politicas
publicas: notas para una reconstruccion histérica de su relacion”; Estudios Politicos ISSN
0121-5167 N? 33; Medellin, Colombia, 2008; pagina 105
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modelo incrementalista y el racionalista constituyen los dos
enfoques principales en la Ciencia Politica y en la Ciencia
de las politicas de los Estados Unidos de Norteamérica.

En el desarrollo de la investigacion referida al Programa
Agua para Todos se puede demostrar que el modelo
utilizado es el incrementalista e institucionalista, pues el
Programa fue creado con la intencion de agrupar a todos
los proyectos de agua y saneamiento que existian e incluso
hasta la actualidad se viene sumando proyectos a este,
segun la forma como se vienen aprobando en la medida
que el PAPT no cuenta con metas claras ni se han
formulado sus objetivos de forma coherente y realista.

Por otro lado y para culminar las diversas y extensas
definiciones y la evolucion tedrica de las politicas EUincaS
se tiene la definicion de Giandoménico Majone™ quien
recogiendo las opiniones de Hugh Heclo afirma que las
politicas son “una creacidon intelectual, una categoria
analitica cuyo contenido debe ser previamente identificado
por el analista. (...) por ello una politica y sus resultados no
pueden separarse de las ideas, teorias y criterios que
analizan y evaluan tal politica.”

De esta definicién se puede decir que las politicas publicas
no son de ninguna forma un fendmeno autodefinido; es
necesario que el investigador identifique y reconstruya todo
el proceso de politicas publicas.

Este estudio detallado de las politicas publicas sirve de
sustento para la investigacion en la medida que del analisis
realizado se toma como valida la propuesta de Majone
sobre la realidad de las politicas publicas como
construcciones analiticas. En ese sentido, y vinculando
dicho concepto a la definicion de Dye se puede afirmar que
las acciones, proyectos y programas del gobierno pueden
ser considerado como politicas publicas segun el entender
del investigador. Para esta investigacidén, con lo expuesto
se puede definir a Programa Agua para Todos como una
politica publica de saneamiento en el pais, lo cual no
implica que pueda entenderse a su vez como programa de
inversion publica que es su esencia.

El objetivo de este andlisis es fundamentar por qué el
Programa Agua para Todos que de naturaleza es un
Programa de Inversién Publica debe ser estudiado y sobre
todo evaluado como politica publica, pues al cumplir un

> MAJONE, Giandoménico: El desarrollo de las politicas en “Evidencia, argumentacion y
persuasion”; Fondo de Cultura Econémica; México D.F., México; 1997, paginas 190-213.
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objetivo de servicio a la poblacién, sera necesario
entenderlo de esta forma.

3.3.2. Caracteristicas de Politicas Publicas

Siguiendo el modelo tradicional de estudio de las politicas
publicas, estas se caracterizan por:

a) Contar con un respaldo de normas de cumplimiento
obligatorio

b) Tener repercusiones en la sociedad

Stein®, hace un intento de caracterizar a las politicas
publicas segun ciertas variables, lo cual puede resultar
favorable para los investigadores al momento de construir
las politicas publicas con criterios como:

a) Estabilidad: cuan estables son en el tiempo

b) Adaptabilidad: Cuan ajustables pueden ser las politicas
cuando fallan o cambian las circunstancias.

c) Coherencia y coordinacion: en qué medida son
compatibles con politicas afines y en qué medida son el
resultado de acciones bien coordinadas entre los
actores que participan en su formulacion e
implementacion.

d) Calidad de la implementacion y de la efectiva aplicacion.

e) Orientacién hacia el interés publico: en qué medida las
politicas se orientan hacia el interés publico

f) Eficiencia: En qué medida las politicas reflejan una
asignacion de recursos escasos que asegura elevados
retornos sociales.

3.3.3. Tipos de politicas publicas

Las politicas publicas, han sido clasificadas con fines
netamente académicos y con la finalidad de ajustarlos al
marco juridico. Siguiendo la recopilacion efectuada por

® STEIN, Ernesto: “La politica de las Politicas Publicas”, Informe; Washington, Estados
Unidos; 2006; pagina 17. Citado por Carlos Alza Barco. Op. Cit. Pag. 47, 48.
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Carlos Alza®' se pueden clasificar a las politicas publicas
desde tres puntos de vista:

a) Desde el enfoque politolégico (postura de Theodore
Lowi)

b) Desde el enfoque de las Ciencias Sociales

c) Desde el enfoque de Instrumentos de Politicas Publicas

Desde un enfoque politolégico: Theodore Lowi, presenta
cuatro tipos de politicas publicas: a) Regulatorias, b)
Distributivas, c) Redistributivas, y d) Constituyentes.

a) Regulatorias: Estas politicas tienen influencia sobre el
comportamiento y conducta de las personas, pues
buscan un cambio en la conducta de estos.

b) Distributivas: También se les denomina de derecho
universal pues el Estado tiene la obligacién de brindar
estos servicios como son la salud, la seguridad o la
educacion.

c) Redistributivas: En esta categoria destacan las politicas
sociales que toman en consideracién el nivel y calidad
de vida de las personas y buscan recaudar ingresos de
un sector para poder brindar servicios y favorecer a los
sectores mas necesitados.

d) Constituyentes: Son aquellas politicas de Estado que
afectan o tienen u impacto en la propia estructura del
mismo Estado.

Desde el enfoque de las Ciencias Sociales: Carlos Parodi®
es quien mas se ha dedicado a estudiar este tema y las ha
clasificado a las politicas publicas por lo menos en el Peru
segun su naturaleza, en tres tipos:

a) Politicas sociales: Como su nombre lo indica estan
orientadas a cubrir las necesidades basicas de los
ciudadanos. Cada pais tiene sus propias prioridades
aunque en esta situacidon son las mismas, pobreza,
educacioén, salud etc.

°' ALZA BARCO, Carlos. Op. Cit.

®> PARODI, Carlos: “Perti 1960-2000. Politicas econémicas y sociales en entornos
cambiantes”; Centro de Investigaciones de la Universidad del Pacifico; Lima, Per(; 2003
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b) Politicas econédmicas: Destinadas a la administracién de
las finanzas del Estado.

c) Politicas de Gestién Pulblica (NGP)*: Estas politicas
pueden ser nuevas en el pais a pesar que tienen afnos
de implementarse en otros paises principalmente en
aquellos que pertenecen a la OCDE. Estan orientadas a
modernizar el aparato burocratico y la reforma del
Estado.

Esta clasificacion resulta conveniente para  efectos
metodoldgicos, pero en la realidad como lo dice el mismo
autor, es arbitraria, porque no todas son identificables con
una sola categoria, teniendo como ejemplo las politicas
mineras o de infraestructura que son dificiles de identificar
por su transversalidad.

Enfoque de Instrumentos de Politicas Publicas: Surge por
estudios y analisis de politélogos a partir del estudio de las
normas de la Presidencia del Consejo de Ministros del
Per'® estos instrumentos son: a) por su Proyeccién
temporal, b) por su nivel de coordinacién, y c) por el nivel
de gobierno.

a) Por su Proyeccion temporal:

- Las Politicas de Estado: Orientan las acciones del Estado
y trascienden a los gobiernos de turno

- Las Politicas de Gobierno: Elaboradas por el gobierno de
turno y pueden consolidar la politica de estado o ir en
contra de esta lo cual anual la primera.

b) Por su nivel de coordinacion:

- Las politicas sectoriales: Tiene impacto en un
determinado sector econémico social del pais.

- Las politicas multisectoriales: Influyen en varios sectores

- Las Politicas transectoriales: Cuando su impacto afecta a
diversos sectores de forma simultanea.

c) Por el nivel de gobierno:

* NGP: Término genérico, se utiliza como una formulacion util para resumir y describir
la reorganizacién de las distintas partes de la Administracion Publica. En la jerga
académica la consolidacién de la NGP conlleva una transformacién de modelos de
gestién del sector publico.

¥ Ob. Cit. ALZA BARCO, Carlos. Paginas 51,52
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3.3.4.

Las Politicas Nacionales: Generalmente son aprobadas
por Decreto Supremo y afectan a todo el pais

Las Politicas Regionales: Impactan exclusivamente a la
jurisdiccién de la regién o departamento

Las politicas locales: Se refiere a las acciones de las
municipalidades

- Politicas supranacionales: En el caso de las politicas que
son implementadas por los organismos internacionales y
que afectan a varios paises.

En relacion al tema de investigacion que es el Programa
Agua para Todos (PAPT), se puede afirmar que este
cumple con las distintas clasificaciones de politicas
publicas. Segun el enfoque politolégico de Theodore Lowi,
el Programa estd enmarcado en los cuatro tipos de
politicas publicas senalados, ya que el PAPT es un
Programa que promueve la inversion publica, pero que
regula a los diversos organismos que intervienen en el
programa, asimismo; toda persona tiene derecho al acceso
de agua y saneamiento, y a la calidad del mismo, y se pone
énfasis en mejorar las condiciones y calidad de vida de las
poblaciones, especialmente en el interior del pais y en
general a nivel nacional, y que ejecuta sus proyectos con
intervencidn de los distintos organismos descentralizados.

Respecto, a la clasificacién del enfoque de las ciencias
sociales se debe afirmar, que el PAPT, es una Politica
Publica Social en los sectores de Vivienda y Saludy en la
que se aplica la Nueva Politica de Gestion Publica,
especialmente en la empresa publica SEDAPAL, mas no
en los gobiernos descentralizados como Municipalidades,
y Gobiernos descentralizados.

En cuanto a la tercera clasificacion, se puede situar el
Programa Agua para Todos (PAPT) como una Politica de
Gobierno multisectorial que se aplica a nivel nacional en
coordinaciéon con los distintos gobiernos, Regionales vy
Locales, y conjuntamente con organismos internacionales
como la ONU, y el Banco Mundial que le brindan apoyo
financiero y orientacién técnica.

Dimensiones analiticas de las Politicas Publicas
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Existen tres fases o dimensiones en las Politicas Publicas:
a) Dimension simbdlica o conceptual, b) Dimensién
sustantiva, y ¢) Dimension operativa.

3.3.4.1. Dimension simbdlica o conceptual: Proceso de
construccion de problemas, cuando se presentan
las demandas, se elaboran los discursos
fundamentados en valores, marcos cognitivos,
sistemas de creencias, y la conformacion de la
agenda publica de actuacion.

3.3.4.1.1. Problemas Publicos

Los problemas privados y
personales en diversas situaciones pueden
desencadenar problemas sociales. En esos casos
se puede identificar un problema publico. Sin
embargo para que este sea reconocido como tal
debe tratarse de una situacion politicamente
problematica y se inserta en el debate publico. El
mismo hecho de definir el problema como publico
es el primer paso en el proceso de formulacion de
politicas publicas

Sin embargo en un enfoque realista,
el proceso de formacién de las politicas publicas
no es racional y ordenado sino incremental por lo
cual son los analistas e investigadores en politicas
publicas los que ordenan el proceso con fines
metodoldgicos

Estructurar significa definir
analiticamente cual es la naturaleza del problema
publico a solucionar, identificando causas
préximas y remotas en tiempo y lugar, actores
involucrados, posiciones en torno al problema y
las posibles politicas publicas para solucionarlo.
La importancia de una buena estructuracién de
los problemas publicos desde el inicio radica en
atacar de manera certera a las causas correctas,
y tomar en cuenta el conjunto de visiones
involucradas para abonar a la legitimidad de la
accioén publica.

57



3.3.4.2.

3.3.4.1.2. Agenda Publica

Es wuna construccidon abstracta,
compuesta de todas las cuestiones que los
miembros de una comunidad politica perciben
como merecedores de atencion publica y como
asuntos que caen dentro de la jurisdiccion
legitima de la autoridad gubernamental existente.
Son los temas de debate generados por
necesidad o interés de la comunidad y que se
exigen como demanda al gobierno.

Dimension sustantiva: Esta referida al proceso
de formulacidén de politicas y toma de decisiones.
En esta dimension se negocian los contenidos y
opciones de fondo y se formalizan por medio de
las decisiones juridicamente respaldadas, es decir
mediante la promulgacion de una ley o norma con
tal grado, o tomando acciones concretas por parte
del gobierno.

3.3.4.2.1. Ladecision publica

Es el elemento que origina el
conjunto de acciones que se toman para
solucionar el problema publico. El transito de un
problema social para ser considerado como un
problema publico desencadena una serie de
acciones que permite colocar el tema en el
“‘debate publico”. Decidir incluir en la agenda
politica el problema publico refiere una decisién
publica. Las decisiones publicas son tomadas por
politicos que tienen responsabilidad en Ia
administracion publica. Asimismo, los Gerentes y
funcionarios publicos, pueden tomar decisiones
pero con menor grado de influencia.

Sin embargo no se trata de decisiones aisladas y
sin sentido, sino de decisiones destinadas a
resolver problemas que son socialmente
relevantes y que requieren intervencion del poder
estatal. Las decisiones publicas se expresan de
diferentes maneras y son producto de
negociaciones e interacciones de multiples
actores. Algunas decisiones publicas tienen un
caracter mas técnico que politico. Pero se debe
considerar un mayor consenso en la toma de
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decisiones que permita reunir coincidencias en la
mayor cantidad de actores. Una decisién publica
que se toma sin suficiente legitimidad puede
conducir a una crisis de gobernabilidad vy
encender los conflictos sociales al punto de llegar
a ser violentos. Las decisiones publicas, por tanto,
deben ser técnica y politicamente argumentadas
por los politicos y autoridades que las toman®.

Sartori®*, dedica parte de su estudio a las técnicas
de decision. Para la investigacion unicamente se
tomard su clasificacibn de  decisiones
colectivizadas:

a) Si el individuo decide por si mismo toma una
decisién individual

b) Cuando la decision la toma un grupo de
personas, esta puede ser:

b.1) De grupo: Son decisiones en las que el
grupo que interactia es participe de la
decisidén que se va a tomar.

b.2) Colectivas: El conjunto de personas es
elevado e imposibilita actuar como un grupo
concreto. Son decisiones de muchos.

b.3) Colectivizadas: Es cuando una persona
decide por otros o es su representacion.

3.3.4.2.2. Agenda de Gobierno

Es el elemento abstracto en el que
se encuentran el conjunto de problemas,
demandas y cuestiones, que los gobernantes han
seleccionado y ordenado como objeto de su
accion en su periodo determinado. Para que
pueda considerarse como Agenda de Gobierno
debe cumplir con ciertos requisitos como:

a) Que sea objeto de una atencién amplia y de
conocimiento publico

b) Que tenga una gran demanda o necesidad
publica

* ALZA BARCO, Carlos. Op. Cit.

* SARTORI, Giovanni. Op. Cit.
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c) Que la accién sea de competencia de un
organismo publico

3.3.4.3. Dimension operativa: Referida al proceso de
implementacion donde se ponen en marcha
mecanismos de produccion de  servicios,
programas y proyectos.®

En relacion al tema de investigacion sobre el
Programa Agua para Todos (PAPT) se puede
afirmar que fue una decision politica del Gobierno
Aprista, que nace durante la campafa electoral en
respuesta a una demanda de la poblacion. Este
programa tuvo como finalidad integrar cada uno
de los Programas ya existentes para solucionar la
problematica de acceso y saneamiento al agua
que tenian poblaciones rurales y urbanas de
extrema pobreza.

3.3.5. Estructuracion de politicas publicas

Las politicas publicas se han enmarcado en dos formas
interpretativas: en la accion y en la racionalidad. En el
primer caso, los estudios, andlisis y disefnos orientados a la
accion suponen que existe una correlacidbn entre el
conocimiento de la accion y la mejora de las actuaciones
gubernamentales. ElI segundo enfoque privilegia los
problemas que surgen en torno al mayor o menor grado de
racionalidad que existe en la formacién y trazado de las
politicas publicas. Estas politicas estan regidas por una
construccién secuencial fines-medios-producto-impactos o
bien que los trazados de politicas se rigen por una actitud
mas incrementalista, basada en una relacion ensayo—error66

El Programa Agua para Todos, se caracteriza por definir
sus acciones de politica publica a través de los distintos
organos ejecutores de proyectos, tales como las
Municipalidades, Gobiernos regionales, Juntas
Administrativas Vecinales, y en la que interviene Pro-

® HUENCHUAN NAVARRO, Sandra: “Politicas Publicas y Politicas de Vejez — Aspectos
tedricos-conceptuales; 2003” Presentacion realizada con la cooperacion de la CEPAL
http://www.redadultosmayores.com.ar/buscador/files/REDES004_Huenchan.pdf

* PISFIL CAPUNAY, Miguel: “Perspectivas del Estado en el ejercicio de nuevas politicas
publicas en el Perd: Una revision panoramica de las politicas promotoras del crecimiento
econémico”; Cuaderno de Difusién N° 11 (20), UNMSM; Junio del 2006 pagina 32.
http://www.esan.edu.pe/paginas/publicaciones/cuadernos/20/Pisfil.pdf
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inversion y el Shock de inversiones, financiando los
distintos proyectos de las Empresas Prestadoras de
Servicios (EPS). Ademas, aunque en el disefio del PAPT
como politica publica, sélo se plantean indicadores
generales del Plan ejecutor, sin detallar la poblacion
precisa a la que va dirigida el Programa, observamos que
son las EPS, las que dinamizan la ejecucion del Programa
en zonas rurales, pasando los proyectos por una etapa de
aprobacion, y dejandose abierta la posibilidad de
incrementar la cantidad de proyectos a ejecutar. En el
capitulo 1ll, sobre el Programa Agua para Todos, se explica
con detenimiento el punto de estructuracion basada en la
accion y racionalidad del PAPT.

4. EIlI Saneamiento como politica publica

En la parte anterior se ha estudiado la evolucion teorica y la delimitacion
del concepto de politica publica. En esta parte se analiza el derecho al
agua y el saneamiento desde la base de la evaluacion de los programas
y politicas publicas desarrollada por distintos paises y organismos
internacionales, dando énfasis a la politica publica de saneamiento en el

Peru.

4.1. El Derecho al Agua

41.1.

Definicion de agua

Segun el Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente (PNUMA, 2003), hay aproximadamente 263
cuencas fluviales internacionales, que abarcan el 45,3% de
la superficie terrestre del planeta (excluyendo la Antartica) y
en las que habita mas de la mitad de la poblacion del
mundo. Un tercio de esas 263 cuencas transfronterizas es
compartido por mas de dos paises.

Estas cuencas cubren cerca de la mitad de la superficie de
la tierra y representan un estimado del 60% del flujo global
de agua dulce. Un total de 145 naciones incluyen territorio
dentro de las cuencas internacionales y 21 paises se
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encuentran ubicados totalmente dentro de las cuencas
internacionales.®’

Muchos paises también comparten los acuiferos
subterraneos. Los acuiferos subterraneos almacenan hasta
el 98% de las fuentes de agua dulce accesibles.
Proporcionan el 50% del agua potable en el mundo, el 40%
del agua utilizada para la industria y el 20% del agua para
la agricultura.

El agua® cubre el 75% de la superficie terrestre; el 97,5%
del agua es salada, sélo el 2,5% es dulce. Los casquetes
de hielo y los glaciares contienen el 74% del agua dulce
del mundo. La mayor parte del resto se encuentra en las
profundidades de la tierra o encapsulada en la tierra en
forma de humedad. Sélo el 0,3% del agua dulce del mundo
se encuentra en los rios y lagos. Para uso humano se
puede acceder, a menos del 1% del agua dulce superficial
subterranea del planeta (Ver anexo N° 01).

El agua potable es un recurso vital para el ser humano y el
derecho al agua potable y al saneamiento forma parte
integrante  de los derechos humanos oficialmente
reconocidos en los diferentes organismos internacionales.
El agua es un bien comun universal. El acceso al agua
debe ser considerado como un derecho basico, individual y
colectivamente inalienable.

El agua, es mucho mas que un bien, un recurso o una
mercancia, el agua potable es concretamente un derecho
humano de primer orden y un elemento esencial de la
propia soberania nacional.

Actualmente, 1.400 millones de personas no tienen acceso
a agua potable, y casi 4.000 millones carecen de un
saneamiento adecuado. Segun estimaciones de la
Organizacion Mundial de la Salud (OMS), el 80% de las
enfermedades se transmiten a través de agua
contaminada.

Esta situacion se debe a que sélo una pequefia parte de la
poblacion, en particular en los paises en desarrollo, tiene
acceso a un abastecimiento de agua de calidad aceptable.

* MEREDITH, Giordano y AARON, Wolf: “Compartiendo aguas : Manejo de las aguas
fronterizas internacionales” - Foro de los Recursos Naturales Volumen 27, N® 2; Citado
por CARRILLO M., Lillian. “La Geohidrica: Nuevo paradigma de las relaciones
internacionales para alcanzar el desarrollo sostenible”; Editorial Peru; Lima, Pery;
2008; pagina 13.

*Ver Glosario de términos.
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Se estima que en algunos paises solamente el 20% de la
poblacion rural, dispone de agua de calidad satisfactoria.

En la actualidad, mas de 80 paises, (el 40% de la poblacion
mundial) sufren una escasez grave de agua. Las
condiciones pueden llegar a empeorar en los préximos 50
anos, a medida que aumente la poblaciéon y el
calentamiento global. Un tercio de la poblacion mundial
vive en zonas con escasez de agua, en las que el consumo
supera el abastecimiento. Asia occidental es la region mas
amenazada. Mas del 90% de la poblacion de esa region,
padece escasez de agua y el consumo de agua supera en
un 10% los recursos de agua dulce renovables.

En término medio, el uso domeéstico diario de agua dulce
de una persona de un pais desarrollado, es diez veces
superior al de una persona de un pais en desarrollo. En el
Reino Unido, una persona usa un promedio de 135 litros de
agua por dia. En los paises en desarrollo, una persona usa
10 litros.

4.1.2. Derecho al Agua Potable

Por Derecho de Aguas se entiende a la parte del Derecho
que regula el Dominio Publico Hidraulico (DPH). Es preciso
sefalar también la existencia de un derecho personal” e
individual de acceder al agua como un recurso natural™ y
que este derecho adquirido por la persona tenga ciertos
requisitos®®

a) El primero, es el derecho a disponer de una cantidad
suficiente para consumir de agua potable. Alrededor de
50 a 100 litros de agua.

b) El segundo, es que el agua debe cumplir con los
estandares maximos para ser consumida.

c) El tercero, consiste en que el centro de abastecimiento
debe estar proximo a la residencia y de facil acceso.

d) El cuarto y ultimo, es que el hecho de acceder al agua
no puede significar renunciar al consumo de otros bienes

* Ver Glosario de Términos
™ Ver Glosario de Términos
* Tomado de la pagina web de la Organizacién Mundial de la Salud — OMS www.who.int/es/
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vitales. En tal caso el acceso al agua debe ser
enteramente gratuito.

4.2. Legislacion del Derecho de Aguas

En el campo del Derecho, es conocido el Derecho de Aguas, como
el sistema juridico encaminado a la proteccion y gestiéon de las
aguas dulces situadas sobre las placas continentales.
Internacionalmente no existe, un cuerpo de leyes organicas, sino,
un conjunto de normas un tanto dispersas que se refieren al
tratamiento de las aguas, y a disposiciones enérgicas para
prevenir, reprimir y reparar las mas graves agresiones contra el
liquido recurso.

En el ordenamiento legal de muchos paises, si bien no existe un
derecho penal hidrico, si se ha desarrollado un derecho ambiental,
que también sanciona los delitos que se cometen en contra del
suelo, de la atmésfera, de la flora, de la fauna y del medio ambiente
en general.®

Carlos Blanco Lozano”, Profesor de Derecho Penal de la
Universidad de Sevilla, en Espafa propone en su obra: “La Tutela
del Agua a través del derecho penal’, que hay tres principios
informadores del Derecho Penal de las Aguas:

El principio preventivo: Proteger un bien juridico®, es antes que
nada, evitar que se le infiera dafio al mismo. Cobra ello puntual
relevancia en el marco hidroldgico al igual que en el mas general
marco ambiental, dada las limitaciones y dificultades en materia de
reparacion del menoscabo.

El principio de intervencibn minima: El Derecho Penal, por su
caracter de ultima ratio, sélo debe intervenir en aquellos supuestos
en que los demas mecanismos de tutela hidrica se muestren
ineficaces.

El principio “nebis in idem”™: Segln reiterada jurisprudencia
establecida por nuestro Tribunal Constitucional, impide tal principio
la doble aplicacién sancionadora, penal y administrativa, por unos
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PALOMINO, Teodosio. “La tragedia del Oro Azul: el agua es vida”. Editorial Teodosio
Palomino; Primera Edicion; Lima, Pera; 2006; pagina 34.

" Ob Cit. Citado por PALOMINO, Teodosio.
* Ver Glosario
*Ver Glosario
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mismos hechos y cuando se trate de la proteccion de unos mismos
intereses.

Aunque no es materia de esta investigacion, se considera
necesario manifestar la necesidad de que los paises legislen sobre
el agua, especialmente prestando atencién al derecho punitivo en
los casos en que se mal utilice y se ponga en riesgo la
supervivencia de todos los seres del planeta. Si el derecho de
aguas se plantea desde el punto de vista administrativo, el derecho
penal hidrico debe basarse en la preservacién de la vida humana,
que requiere de agua para vivir.

4.2.1. Legislacion internacional

Diversos organismos internacionales se han preocupado
en disefar y analizar Programas sobre el agua, y han
enriquecido la legislacion internacional en torno al derecho
de Aguas. Algunos de estos son:

La Organizacion de las Naciones Unidas - ONU

La ONU, asume el desafio en derecho ambiental en el afio
1972, en la cumbre celebrada en Estocolmo sobre medio
ambiente humano, donde, por primera vez, se recoge
informacién que llega desde la comunidad cientifica, y por
supuesto desde las organizaciones sociales y en particular
desde las organizaciones conservacionistas y ecologistas.

La Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion
- UNESCO

Este organismo de Naciones Unidas facilita el acceso a la
informacion relacionada con agua dulce y desarrolla dos
tipos de programas sobre agua dulce:”

a) El Programa Hidroldgico Internacional (PHI)

Es un Programa intergubernamental de cooperacién
cientifica de la UNESCO relativo a los recursos hidricos,

' CARRILLO MEZA, Lillian: “La Geohidrica: Nuevo paradigma de las relaciones
Internacionales para alcanzar el desarrollo sostenible”; Editorial Ministerio de Relaciones
Exteriores del Peru; Primera Edicion; Lima, Perd; 2008; paginas 86, 88
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es un instrumento gracias al cual los estados miembros
pretenden mejorar su conocimiento del ciclo hidrico e
incrementar su capacidad de administrar y explotar
mejor sus recursos hidricos.

El PHI tiene como objetivo mejorar la base cientifica y
tecnoldégica con el fin de desarrollar métodos para la
gestion racional de los recursos hidricos, incluyendo la
proteccién del medio ambiente.

Siendo el principal mecanismo con que cuenta la
UNESCO para hacer frente al tema prioritario de los
recursos hidricos y los ecosistemas correspondientes, el
PHI procura minimizar los peligros a que estan los
sistemas de recursos hidricos, tomando en cuenta las
exigencias y las interacciones sociales y elaborando
enfoques adecuados para una gestion racional de los
recursos hidricos.

b) EI Programa Mundial de Evaluacién de los Recursos
Hidricos (WWAP)

Este programa ha adoptado un enfoque metodolégico
para la elaboracion de indicadores del agua y ha
identificado un conjunto de ellos a través de
recomendaciones efectuadas por los organismos de las
Naciones Unidas que participan en el programa.

Foros Mundiales:

Los Foros Mundiales han sido de gran utilidad para analizar
y disenar nuevas politicas para el acceso al agua, su
saneamiento e infraestructura.

a. Foro Mundial del agua. Realizado en 1970 y 1977

b. Il Foro mundial de la Haya. Realizado en el afo
2000

c. Conferencia Internacional sobre el Agua Dulce.
Realizado en Bonn — Alemania en Diciembre del afio
2001

d. Declaracion de Johannesburgo - Africa del Sur.
Realizada entre agosto y setiembre del afio 2002.
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e. Foro Social Mundial de Porto Alegre - Brasil.
Realizado del 31 de Enero al 5 de Febrero del ano
2002.

f. 1l Foro Mundial del Agua. Realizado en Kyoto -
Japoén del 16 al 23 de Marzo 2003.

g. Foro Alternativo Mundial del Agua. Realizado en
Florencia - Italia del 21 al 22 de Marzo del afo
2003.

h. Declaracion de Roma. Realizado en ltalia el 10 de
Diciembre del ano 2003.

i. La Conferencia Nacional Dos Bispos do Brasil
(CNBB). Realizado en Brasilia — Brasil el 18 de Mayo
del afno 2004.

j. Foro Alternativo Mundial del Agua. Realizado en
Ginebra — Suiza, del 17 al 20 de Marzo del ano
2005.

k. La Declaracion de Lima "Defensa y el Derecho
Humano al Agua". Realizada en el Distrito de Jesus
Maria- Peru, el 22 de Marzo del 2005.

De lo presentado hasta aqui se puede observar que en
las conclusiones de las ultimas Conferencias y Foros,
existe una tendencia a equilibrar la actuacién de la
Empresa privada o Empresas prestadoras del Servicio
de agua, con la necesidad publica, especialmente en las
zonas urbano-marginales y rurales. La realidad es la
directriz que no se puede ocultar, y teniendo como
principio que el agua es un derecho universal que no se
puede negar a nadie, es que se determina que los
gobiernos incluyen el sistema de subsidios para
poblaciones de bajos recursos econémicos. A la vez que
se define al Estado como érgano controlador, supervisor
y regulador de las politicas, calidad y actividades de las
empresas prestadoras del servicio, con el objeto de
velar por los intereses de la sociedad (Ver anexo 02).

Los instrumentos juridicos’® que se han elaborado
durante las ultimas décadas, ha centrado su interés en
regular y proteger los ecosistemas de agua dulce.
Algunos avances son los siguientes:

2 CARRILLO M., Lillian. Op. Cit. P4gina 50-51
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La Década Hidrolégica Internacional, coordinada por
la UNESCO, 1965.

En 1966 la Asociacion de Derecho Internacional (ILA)
elabor6 las normas de Helsinki, y presenté unos
principios generales de aplicacion de los recursos
hidricos, como el de equidad, sobre la utilizacion y
reparto equitativo de los beneficios del agua.

En la Conferencia sobre Medio Ambiente Humano
(UNCHE), celebrada en Estocolmo en 1972, la
Comision de Derecho Internacional (ILC) reafirmd la
politica de la ONU, que defiende que cada nacién
tiene el derecho de formular sus propias politicas
ambientales, pero especifica que no han de causarse
dafnos a otros paises que también utilicen el recurso.

En 1977, se celebrd la Primera Conferencia Mundial
de Agua, convocada por la UNU, en Mar de Plata
(Argentina).

En 1979, el Instituto de derecho Internacional elaboré
la llamada Resoluciéon de Atenas sobre el derecho
Internacional y la Contaminacién de Rios y Lagos.

En la década de los 80, la ONU inauguré la Década
Internacional del Abastecimiento y saneamiento de
Agua Potable. El propédsito era dotar de sistemas de
saneamiento y de acceso a agua limpia a 500,000
habitantes del planeta. No se logr6 este objetivo.
Segun la ONU, en 1990 la situacion era peor que diez
anos antes.

En 1984, Mostaza Tolba, director Ejecutivo del
PNUMA (Programa de la ONU para el Medio
Ambiente) reconocio: “ La seguridad nacional y global
esta en juego”, en relacidn con la creciente presion
sobre los ecosistemas de agua dulce. En 1986, el
PNUMA lanzé el Programa Environmental Sound
Management of Inland Resources (EMINWA), con el
objetivo de ayudar a los paises que comparten
recursos hidricos a desarrollarlos y explotarlos de una
forma sostenible.

En la década de los 90, la Organizacion de naciones
Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO) ha
presentado un Programa para el Desarrollo Sostenible
del Agua y la Agricultura.

La Ley de Usos No Navegables, fruto de la Comisiéon
de Derecho Internacional, que fue adoptada de forma
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provisional en 1991, desarrolla una serie de principios
interesantes como: la utilizacién equitativa del agua; el
deber de evitar perjuicios a otros estados que
consumen agua del mismo curso fluvial; la obligacion
de intercambiar informacion: la posibilidad de una
gestién cooperativa de los recursos hidricos; el deber
de resolver las disputas de modo pacifico.

Algunos expertos ven  deficiencias en el derecho
Internacional en este campo, y creen necesario que un
organismo supranacional interprete y unifique estos
principios asumiendo responsabilidades en el problema
del agua. Otros sostienen que un Cédigo de Etica del
Agua, seria una guia para corregir o rectificar nuestra
conducta sobre los sistemas naturales.

Los paises capturan y usan el agua con el propoésito de
conservar y proteger el suministro de agua para los
usuarios, lo que le da un control politico que no va mas
alla de sus fronteras nacionales. Las aguas son cruciales
para el interés nacional, y es por eso que los gobiernos
se preocupan en evitar mediante normas regulatorias la
contaminacion, y vigilar la adecuada irrigacion y
desviacion de canales de aguas que no afecten el
ecosistema, y que no tenga consecuencias
medioambientales.

4.2.2. Legislacion del Agua en el Peru

En el Virreinato, se regulaba lo relativo al uso del agua con
Ordenanzas y Reglamentos.

En el afno 1700, se dicté el Reglamento de la Catedral de
Trujillo, por Don Antonio de Saavedra y Leiva, para los
valles de Chicama, Moche, Santa Catalina y Vird, y el
Reglamento preparado por el juez de Aguas de Lima, don
Ambrosio Cerdan y Pontero, para los valles de Lima, en
1793. Estos reglamentos rigieron durante gran parte de la
Republica

El primer Cédigo de Aguas del Pert, se promulgbé en
febrero de 1902 con influencia del Cédigo de Aguas
espanol de 1879, y estuvo vigente hasta julio de 1969.

El sentido del Codigo de Aguas de 1902 era evidentemente
privatista, reconociendo derechos de apropiacién privada
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del recurso hidrico, aunque distinguia también diversos
usos de las aguas, tales como el de abastecimiento de las
poblaciones, de ganado, pesca , navegacion, etc. Sin
embargo, destacaba su afan por garantizar su
abastecimiento a los usuarios de los predios cercanos a las
cabeceras de los rios y aquellos donde se originaran
aguas, en desmedro de los demas regantes.

El Cddigo de Aguas de 1902 subsistié con la Constitucion
de 1860. La Constitucion de 1933, al tratar de los recursos
naturales, no se desprende del todo de la concepcion
patrimonialista, al establecer que “las minas, tierras,
bosques, aguas y en general todas las fuentes naturales de
riqueza pertenecen al Estado (...)". “salvo los derechos
legalmente adquiridos” que completaba el articulo 37°

En 1969, se promulga el Decreto Ley 17752 o Ley General
de Aguas (LGA). Que declara que todas las aguas “sin
excepcion son patrimonio del Estado”, y que no existen
derechos adquiridos.

La LGA no sélo se destacd por otorgar la titularidad del
recurso hidrico al Estado, sino que incorpor6 otros
elementos, tales como el reconocer la existencia de una
escala de prioridades en el uso de las aguas, la atencion a
la calidad de las mismas, el manejo equilibrado del recurso,
entre otros aspectos. Mencién especial debe hacerse al
caracter de ley general de este decreto, al reunir en un solo
cuerpo legal el tratamiento de las aguas superficiales,
subterraneas y atmosféricas (el Cédigo so6lo se ocupaba de
las aguas superficiales y subterraneas).

La Constitucién de 1979 consagré el tratamiento dado por
la LGA, mejorando la redaccion de la Constitucion de 1933.
De esta forma, el articulo 118° de la Constitucién derogada
decia:

“Los recursos naturales, renovables y no renovables, son
patrimonio de la Nacion. Los minerales, tierras, bosques,
aguas y, en general, todos los recursos naturales y fuentes
de energia pertenecen al Estado”

En el ano 1991 se dio la mas importante modificacion a la
LGA. El Decreto Legislativo 653, conocido como Ley de
Promocién de las Inversiones del Sector Agrario, modifico
la LGA en lo relativo a la organizacién y funciones de la
Administracién y también se ocupd de las organizaciones
de los usuarios de aguas. El cambio mas importante fue el
contenido en el articulo 53°, que otorga seguridades al
propietario que invierta en extraer aguas del subsuelo, “por
su propio costo y riesgo’. Este articulo significa el
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reemplazo de la LGA, al no tomar en consideracién los
principios sociales, de prioridades en el uso del agua y en
el uso racional de la misma.

Con el Proceso de regionalizacion se obliga a definir
correctamente las competencias de gobiernos regional y
local, y el tratamiento del agua como recurso de la Nacion.

Luego, de distintos proyectos presentados en las ultimas
dos décadas por los distintos gobiernos, todos ellos
enmarcados en las directivas del Banco Mundial (BM) y en
la del Fondo Monetario Internacional (FMI), que buscaban
mecanismos de mercado como asignadores de derechos
(privatizacion del agua), se aprueba la Ley 29338, el 24 de
marzo del 2010, mediante Decreto Supremo N° 001-2010-
AG, denominandose Ley de Recursos Hidricos, y en la que
se deroga el Decreto Ley 17752.

Esta Ley, tiene por objeto regular el uso y gestion de los
recursos hidricos que comprenden al agua continental:
superficial y subterranea, y los bienes asociados a ésta. Se
extiende al agua maritima y atmosférica en lo que resulte
aplicable. Asimismo, regula la actuacién del Estado y los
particulares en dicha gestidn, su orientacién es privatista de
los servicios de agua, promoviendo la inversion publica
para el abastecimiento, y un saneamiento de calidad.

Por otro lado, con la promocion de inversiones publicas se
esta incrementando la competencia en el servicio, lo que
debe mejorar la calidad y el costo tarifario en los sistemas
hidricos. Es conveniente que el Estado sea un eficaz
regulador del servicio prestado por empresas privadas,
previniendo casos como el ocurrido en EE.UU vy Francia,
en que las empresas de saneamiento brindaban un mal
servicio y utilizaban para rebajar costos de saneamiento
productos contaminantes al agua como el arsénico.

En junio del 2000, la Administracién Clinton, a través de la
EPA”, propuso restricciones suplementarias a la presencia
del arsénico en el agua que beben los estadounidenses,
bajando su concentracion maxima legal de 50 a 5ppb, ya
que este elemento es responsable de cancer de piel, de
vejiga y pulmén. La Asociacion de Administradores de
Agua Potable de los estados (ASDWA) se opuso a esta
norma y reclamé su limitacion a 20 ppb, hasta que se
realicen nuevos estudios.  Sin embargo, el presidente

*

Environmental Protection Agency: Agencia de Proteccion del Medio Ambiente. Es
una agencia del gobierno federal de Estados Unidos encargada de proteger la salud
humana y proteger el medio ambiente: aire, agua y suelo.
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Georges W. Bush, se sumo a los intereses de la industria
ganando el apoyo econdmico de estas empresas privadas
para su campafa electoral.”

Es importante velar por la proteccion de los usuarios, y
evitar que la politica publica se convierta en un instrumento
al servicio de la industria del agua. Es necesario recordar
que detras de una Ley que beneficia a grandes empresas
Lobbies del Agua, generalmente se ha desembolsado
grandes coimas de dinero, a costa del bienestar social, lo
que constituiria un genocidio que generalmente queda
impune. Cabe recordar lo ocurrido en el afio 1991, afo en
que se provocd en el Peru y en gran parte de paises
latinoamericanos, la epidemia del célera debido a la
eliminacion y el no uso la cloracion en el agua, debido a la
difusion de un pseudo’® informe Estadounidense
aparentemente cientifico, en el que se atacaba la cloracion
del agua, por lo que muchos paises influidos por este
estudio eliminaron la cloracién. De esta forma en el Peru, el
Ministerio de Salud, y el de Agricultura, no se
responsabilizaron ante tales acontecimientos

En este sentido, nuestro ordenamiento penal solo tipifica
los delitos contra la ecologia en el Art. 304°, y el Art. 307°
en lo relacionado a la proteccion del medio ambiente tanto
para una persona natural como una persona juridica que
comete el delito. Sin embargo, hay que tener en cuenta que
existen situaciones que son objeto de delitos, y que no
tienen que ver especificamente con la contaminacion de las
aguas, sino de la extraccion y/o captacién de aguas. De lo
que se trata es de una sustraccion, de un aprovechamiento
ilicito de los recursos naturales. Y que debe ser previsto y
sancionado drasticamente.

Otras leyes peruanas que se aplican son: Constitucién
Politica del Peru de 1993, Cddigo Civil y variada legislacion
general, Ley Organica de. Aprovechamiento vy
Sostenimiento de Recursos Naturales (Ley N° 26821),
Cédigo del Medio Ambiente y los Recursos Naturales
(Decreto Legislativo N° 613), Ley General de Aguas
(Decreto Ley 17752) y normas afines.

En este momento, siete (07) ministerios a los que se
anaden los gobiernos  Regionales 'y Locales

” LARBI BOUGUERRA, Mohamed: “Las batallas del Agua por un bien comin de la
humanidad”; Editorial Popular S.A.; Primera Edicion; Madrid, Espana; 2005; pagina 138

" Se considera pseudo informe porque nunca se demostré su existencia de forma
fehaciente.
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(Municipalidades) tienen atribuciones en materia de aguas
lo cual hace insostenible su gestion.

A pesar que no corresponde a la legislacién, se debe
mencionar la Politica y Estrategia Nacional de Recursos
Hidricos del Peru publicada el 24 de abril del 2009 por la
Autoridad Nacional del Agua que es de aplicacidon para la
Comision Técnica Multisectorial donde se realiza un
diagnéstico del agua y su uso en el pais y se proponen
lineamientos y medidas para maximizar su uso en el pais.

En el cuadro se presenta la organizacion de entidades que
se encargan del Sistema Nacional del Agua (Ver Cuadro N°
01).
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Cuadro N2 01

Sistema Nacional de Gestion del Agua™

Presidencia del Consejo
de Ministros - PCM

Entidades a Nivel Nacional Consejo Nacional del Agua
(1]
=
o)
< Consejos de Cuenca
[
T
c
.0
(&)
ﬁ Organos Competentes de
e los Gobiernos Regionales
«
O)
S

Entidades a Nivel de (@

Organos Competentes de

Cuenca )
los Gobiernos Locales

Organizacion del Agua

4.2.3. Clases de derechos de agua segun la LGA

La Ley de Recursos Hidricos: Esta Ley otorga derechos,
licencias o0 permisos:

- Licencia de Uso de Aguas: Uso del agua con fines
econémicos mientras dure la actividad.

- Permiso de Uso de Aguas: Uso de aguas sobrantes.

- Autorizacién de uso de agua: Para Estudios y Obras
Hidraulica

- Derechos de Comunidades: Se respeta los derechos
ancestrales sobre aguas comunales.

> Basado en la Ley General de Aguas
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- Servidumbre: Es el gravamen que recae sobre un predio
por el uso del agua

4.3. Programa de Saneamiento

4.3.1.

Agua y saneamiento

Segun la ONU, en la Declaracién del Milenio de las
Naciones Unidas del afio 2000 y en la Cumbre Mundial
sobre el Desarrollo Sostenible, Johannesburgo, 2002, se
establecen los compromisos contraidos por los gobiernos
para reducir a la mitad para el ano 2015 del porcentaje de
personas que no tiene un acceso sostenible al agua
potable y a servicios basicos de saneamiento (Objetivo 7,
meta 10) y de lograr una mejora significativa en las
condiciones de vida de por lo menos 100 millones de
habitantes de barrios de tugurios para el afo 2020
(Objetivo 7, meta 11), en la resolucién 57/275 de la
Asamblea General, de 20 de diciembre de 2002, se pidi6 al
Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos
Humanos (ONU-Habitat) que prestara apoyo a los paises
en desarrollo en la consecucion de esos objetivos con el fin
de aumentar el acceso al agua, al saneamiento y a una
vivienda adecuada.

Segun célculos de ONU-Habitat, el 60% de la poblacién del
mundo vivira en zonas urbanas en 2015. También se
estima hasta el 2015 el 90% del aumento demografico
tendra lugar en las zonas urbanas y que una gran parte de
ese aumento se dard en los asentamientos ilegales vy
tugurios.

América Latina esta experimentado un enorme crecimiento
demografico, en el afio 1950 se registraron 167 millones de
habitantes, en el 2007 la poblacién de la regién se
incrementd hasta 572 millones. A este crecimiento le ha
acompanado un movimiento migratorio de vocacién
economica hacia las zonas urbanas. América Latina con un
nivel de urbanizaciéon de 78% ejerce una enorme presion
para cubrir las necesidades de provision de servicios de
agua y saneamiento. Aunque el porcentaje de poblacion sin
servicio no es tan alto como en otras regiones del mundo,
su numero si es importante a nivel regional y local; en las
areas urbanas existen 20 millones de pobladores sin
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acceso a servicios mejorados de agua potable y 65
millones sin servicios mejorados de saneamiento. "

Cuadro N2 02

Costos unitarios relacionados a las conexiones de agua y
alcantarillado en las experiencias internacionales

Pais Poblacién Porcentaje | Costo | Costo unitario
necesitada de la total (en | por persona
de aguay poblacion | millones | (conexion de
alcantarillado total de aguay

(millones) dolares) | alcantarillado)
China 251 22% 78,780 313.86
India 184 16% 57,640 313.26
Indonesia 73 6% 22,910 313.84
Brasil 60 5% 18,810 313.50
Nigeria 43 4% 13,640 317.21
Filipinas 34 3% 10,690 314.41
Pakistan 32 3% 10,000 312.50
Bangladesh 27 2% 8,550 316.67
Iran 25 2% 7,900 316.00
Congo DR 15 1% 4,850 323,33
Totales 1,141 100% 349,000 315.46

Elaboracion: Arturo Barra (Panel) 2007.

Con el propoésito de reforzar sus actividades en la esfera
del agua y el saneamiento en las zonas urbanas, ONU-

Habitat sustituy6 el tradicional

enfoque proyecto por

proyecto, donante por donante y pais por pais por un
enfoque programético bien coordinado que permitiera a los

donantes

incrementar

la eficacia de su asistencia

e http://www.onuhabitat.org/index.php?option=com_content&view=article&id=92:agua-y-

saneamiento&catid=69:financiamento-de-asentamientos-humanos&Iltemid=408
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contribuyendo a un Fondo Fiduciario para el Agua y el
Saneamiento dotado de una meta definida y una serie de
objetivos claros

El objetivo principal del fondo establecido en 2002 era
contribuir a la consecucion de los compromisos contraidos
internacionalmente en relacibn con el agua y el
saneamiento en los asentamientos humanos, con especial
énfasis en los pobres urbanos, a fin de facilitar la equidad
social, econdmica y ambiental.

Para el periodo 2008-2012 se ha preparado un Plan
Estratégico en el que se contempla la expansion de
actividades del Fondo en América Latina.

El objetivo de desarrollo del plan estratégico es el apoyo a
los gobiernos locales y el fomento de la capacidad de las
instituciones para conseguir el acceso sostenible a agua y
saneamiento para los pobres de areas urbanas vy
contempla la focalizacién de sus actividades en torno a
cuatro areas: Provisién de servicios duraderos para los
pobres’’

4.3.2. Definicion de Programa de saneamiento

Un Programa de saneamiento, consiste en establecer las
pautas, metas, objetivos precisos y acciones coordinadas
para su ejecucién, por lo que se precisa conocer cuales
son las etapas para el disefio y aprobacién de un
Programa, y que son: Planificacién, Programacién y
Programa.

La planificacién incide en mayor o menor grado sobre la
conducta de la persona y sobre su posicion en el
mecanismo  socio-economico. Tiene dos contenidos
conceptuales: como planificacion nacional y como
planificacion nacional y como planificacion corriente.
Planificacion, planificar implica reducir el numero de
alternativas que se presentan a la accion a unas pocas,
compatibles con los medios disponibles. La planificacion
cierra el paso al ensayo de cualquier conducta futura; elige
una determinada y descarta otras. Senala inteligentemente
lo que debe hacerse en el futuro y lo que no debe hacerse.

"7 ONU@HABITAT: “Por un futuro mejor urbano”; Oficina Regional para América Latina y el
Caribe, Informe “Agua y Saneamiento”.

http://www.onuhabitat.org/index.php?option=com_content&view=article&id=92&ltemid=21
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Planificar es un proceso en el que la actitud racional se
transforma en actividad: se coordinan objetivos, se preveen
hechos, se proyectan tendencias. Planificar es la actividad
de hacer planes de accion para el futuro. Planificar,
implica, dar forma organica a un conjunto de decisiones,
integradas y compatibles entre si, que guiaran la actividad
de una empresa, de un gobierno o de una familia.

Programacion, es la seleccion cuidadosa de fines y medios
apropiados para alcanzarlos. El proceso de programacién
queda definido por las acciones de “coordinar”, prever,

LE 11

“anticiparse al futuro”, “determinar una conducta a seguir’

Programar es una disciplina intelectual de ordenamiento
racional de recursos escasos tras objetivos precisos;
implica, el diagndstico, pronostica el futuro. Es un proceso
de asimilacion y sustanciacion de informaciones que
permitan apreciar todos los cauces posibles de accidn,
seleccion de alternativas y evaluacion cientifica de las
ventajas e inconvenientes de cada uno de ellas.

Programar es hacer planes, programas y proyectos, es fijar
metas cuantitativas a la actividad, destinar los recursos
humanos y materiales necesarios, definir los métodos de
trabajo a emplear, fijar la cantidad y calidad de los
resultados, y determinar la localizacién espacial de las
obras y actividades. En consecuencia, programar significa
valerse de un método racional para fijar metas a alcanzar,
en funcion de los recursos disponibles. Significa la
adopcidén de normas o decisiones previas a la accion, en
sustitucion de una conducta de improvisacién frente a los
acontecimientos que se suscitan’®.

La Programacién se gesta dentro del ejecutivo a través de
las etapas de formulacién de programas; de su discusién y
aprobacion, de su ejecucion y de su evaluacion y control.

La programacion se efectua dentro de un proceso que
abarca las siguientes etapas principales: a) Formulacion; b)
Discusion y aprobacién; c) Ejecucién, y d) Control y
Evaluacion de resultados.

Cada uno de estos periodos requiere de la aplicacion de
técnicas y procedimientos especiales por parte de los
funcionarios ejecutivos y de los expertos. En cada una de
estas fases intervienen también distintos organismos
asesores y autoridades ejecutivas.

® MOLINS PERA, Mario: “Teoria de la Planificacion”; Comision de Estudios de Postgrado de
la Universidad Central de Venezuela; Caracas, Venezuela; 1998
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Programa, es aquél que se compone de un diagnéstico, de
las proyecciones y fijacion de metas, y de la asignacién de
recursos. Todas estas partes del programa se exponen en
el documento programatico, el cual es sometido a discusion
y aprobacién por las autoridades’®

Algunos autores sostienen que la programacion termina
con la formulacién de planes. Lo que nos llevaria a
situarnos en que el término Programacion tiene un sentido
mas amplio que la planificacién o planes a ejecutar.

4.3.3. Programas de saneamiento en el Peru

En el sector de agua potable y saneamiento del Peru, se
han logrado importantes avances en las dUltimas dos
décadas del siglo XX, y primera del siglo XXI, y que puede
resumirse en cifras (Ver cuadro N° 03)

Cuadro N2 03

Avances en el sector saneamiento

Anos 1980 al 2004 (% de
incremento)
Acceso al agua 30% a 62%

Acceso a saneamiento de | 9% a 30%
Areas rurales 1985 — 2004

Elaboracién propia

Sin embargo, el marco institucional del sector de agua
potable y saneamiento a pesar de los cambios sucesivos,
con ciclos de centralizacion y de descentralizacién, no ha
logrado aun una mejora de calidad de servicios. Es
necesario presentar breve resefia histérica de los
programas Yy estructuras realizadas por los distintos

”” MARTNER, Gonzalo: “Planificacién y Presupuesto por Programas”; Décima segunda
edicién; Editorial Siglo XXI S.A.; Lima, Per(; 1982; paginas 8-12
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gobiernos en relacibn al problema de Agua vy
saneamiento®.

Anos 60: En esta época, los municipios brindaban el
servicio de agua y saneamiento en el Peru. Esta
responsabilidad se transfiere luego al Ministerio de
Vivienda. En el ambito rural, las inversiones se realizaban a
través del Ministerio de Salud Publica y su Direccién de
Saneamiento Basico Rural - DISABAR. Los servicios asi
construidos fueron entregados a Juntas Administradoras
para su administracion, operacion y mantenimiento.

Anos 70: En los afos 70 las grandes ciudades (Lima,
Arequipa, Trujillo) tenian sus propias Empresas de
Saneamiento (responsables tanto para agua potable como
para el saneamiento). En las areas urbanas del resto del
pais los servicios fueron proporcionados por la Direccion
General de Obras Sanitarias (DGOS) del Ministerio de
Vivienda y Construcciéon (MVCC).

Anos 80: En el afo 1981 el presidente Belaunde fusioné las
tres Empresas de Saneamiento de Lima, Arequipa y Trujillo
y la DGOS en una sola empresa estatal matriz: el Servicio
Nacional de Abastecimiento de Agua y Alcantarillado
(SENAPA). Sin embargo, 200 ciudades (20%) quedaron
afuera del SENAPA y administraron sus propios servicios.
El Ministerio de Salud continuaba apoyando el servicio en
el &mbito rural®’.

Para el primer gobierno de Alan Garcia se inici6 la "Ley de
Organizacion y Funciones del Ministerio de Salud de 1990
(Decreto Legislativo N° 584) que elimind la DISABAR,
transfiriendo a los Gobiernos Regionales las funciones de
equipamiento, rehabilitacion y conservacién de equipos,
construccién de infraestructura fisica y saneamiento basico
rural. Con el cambio del gobierno en 1990 Ila
regionalizacion del pais se postergd.

Anos 90: En se dispone la transferencia de todas las
empresas filiales y unidades operativas del SENAPA a las
Municipalidades Provinciales y Distritales. La SENAPA no
fue convertida en una Empresa encargada sélo de brindar
asistencia técnica a las municipalidades

“En 1991, Alberto Fujimori, promulgé la Ley de Promocion
de la Inversion Privada en el Campo de Saneamiento. En

80ht’[p://es.scribd.Com/reyna_mischievous1 9/d/61552841-Sistema-de-Abastecimiento-de-

Agua-Potable

8t http://es.wikipedia.org/wiki/Agua_potable_y saneamiento_en_el_Per%C3%BA
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1992 se encarga al Programa Nacional de Agua Potable y
Alcantarillado (PRONAP) y se transfiere el SENAPA y
SEDAPAL al Ministerio de la Presidencia. En 1994, se
promulga la Ley General de Servicios de Saneamiento
mediante la cual se designa al Ministerio de Presidencia
como el Ente Rector del Sector Saneamiento. También se
ratifica el papel de los municipios asignado por la Ley
Organica de Municipalidades, y se crea la figura juridica de
Empresa Prestadora de Servicios (EPS) para designar a
las empresas municipales encargadas de administrar los
servicios de agua potable y alcantarillado en el area
urbana. Asimismo, en 1994 se promulga la Ley General de
la Superintendencia Nacional de Servicios de Saneamiento
(SUNASS). En paralelo se hizo un reordenamiento tarifario
con el objetivo de lograr la viabilidad financiera de las EPS.
El reordenamiento tarifario consistio en una disminucion de
las categorias de consumo y del consumo minimo. Segun
la campana nacional por el derecho humano al agua, tenia
el efecto contrario y la tarifa promedia disminuyé de US$
0.82/m3 en 1996 a US$0.56/m3 en 1999.)%”

A pesar de las expectativas del gobierno, ninguna de las
empresas prestadoras de servicios se privatizaron durante
el gobierno de Fujimori y todas quedaron publicas.

Anos 2001-2006: Se da un nuevo modelo de gestién. En el
ano 2002, durante la administracion de Alejandro Toledo
(2001-2006), se cre6 el Ministerio de Vivienda,
Construccién y Saneamiento como ente rector del sector.

En el afio 2004 se inicia el PRONASAR (Proyecto Nacional
de Agua y Saneamiento Rural), ejecutado por el Ministerio
de Vivienda, Construccién y Saneamiento con el apoyo del
Banco Mundial. Con este programa la modalidad de
intervencién en los ambitos rurales y de pequenas
ciudades cambia, ya que se da mayor importancia a la
ejecucion de infraestructura sin considerar la sostenibilidad
de los sistemas construidos.

En el ambito urbano, se firm6é en octubre de 2005 por
primera vez en el Perd, un contrato de concesiéon con una
empresa privada en la provincia de Tumbes. La concesion
por 30 anos se otorgé después de una licitacién abierta a
un consorcio peruano-argentino, Latinaguas-Concyssa. Las
inversiones seran financiadas con el apoyo de un préstamo
y de una donacién del Banco KfW de Alemania al Gobierno
del Perd. Una segunda concesion es en la regién de Piura
(EPS GRAU) y otras concesiones estan en proceso de

®2 Sistema de Abastecimiento de Agua Potable. www.scrib.com.
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preparacion para cuatro otras empresas en Huancayo, la
Regién La Libertad, la Regién Ucayali y la Region
Lambayeque con financiamiento del BID, de la KW de
Alemania y de Canada. El Programa Agua y Saneamiento
del Banco Mundial ha llamado a este proceso de
participacion privada en el interior del pais, en conjunto con
el PRONASAR en areas rurales, una "reforma silenciosa
del sector".

Ano 2006- 2010: Se inicia el Programa Agua para Todos en
el segundo gobierno aprista. El programa cuenta con 270
proyectos, empezando en el distrito de Carabayllo de Lima.
Este programa fue criticado, porque se concentré en sus
inicios en la distribucion del agua en Lima, sin dar
suficientemente atencidn a la escasez en la produccion de
agua.

4.3.4. Organismos encargados del saneamiento de agua en el
Peru

4.3.4.1. Regulacion del Servicio de Agua vy
Saneamiento

El Ministerio de Vivienda, Construccién vy
Saneamiento, creado el 11 de junio del 2002
mediante Ley N° 27779 es el ente rector del
sector a través del Viceministerio de Construccion
y Saneamiento (VMCS) y de la Direccién Nacional
de Saneamiento (DNS).

Sobre una organizacion responsable de regular el
servicio se encuentra la Superintendencia
Nacional de Servicios de Saneamiento
(SUNASS), organismo descentralizado adscrito a
la PCM, con personeria de derecho publico y
autonomia administrativa, funcional, técnica,
econdmica y financiera, cuyas funciones son
supervisar, regular, normar, fiscalizar, sancionar y
resolver controversias y reclamos de los usuarios
de acuerdo con los alcances y limitaciones
establecidas en la ley®.

® www.sunass.gob.pe
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4.3.5. Empresas prestadoras del servicio de saneamiento de
agua en el Peru

Existen diversas empresas publicas y privadas que prestan
el servicio de agua y saneamiento en el Peru de tipo
formal e informal:

a) Prestadores formales

Empresa de Servicio de Agua Potable y Alcantarillado de
Lima (SEDAPAL) cuarentainueve (49) Empresas
Prestadoras de Servicios Municipales (EPS) en otras
ciudades (la SEDAPAL y las EPS tienen bajo su
jurisdicciébn al 62% de la poblacion total del pais); y
Municipalidades pequenas (490) que albergan al 9% de la
poblacion total.

Solamente una parte de la poblacion bajo la jurisdiccion de
estos prestadores formales estd servida por los mismos.
Otra parte esta servido por prestadores informales o no
tiene servicio. La mayoria de los prestadores de servicios
formales del pais quedan débiles en aspectos financieros,
institucionales y de recursos humanos, a pesar de los
esfuerzos por fortalecerlos.?*

b) Pequerios prestadores comunitarios y privados

Un promedio de 11,800 Organizaciones Comunales -
Juntas Administradoras de Servicios de Saneamiento
(JASS) - que tienen bajo su responsabilidad al 29% de la
poblacion, principalmente asentada en el ambito rural. En
el ambito urbano existen también operadores de camiones
cisterna y pozos privados que alimenten pequefas redes
de distribucion. Se ha estimado que al menos unos 3
millones de personas en el &mbito urbano reciben servicios
de pequenos prestadores. Son atendidas en proporciones
aproximadamente iguales por camiones cisterna, Juntas
Administradoras, Pozos privados o0 se autoabastecen.

c) Organizaciones comunitarias

Las Juntas Administradoras de Servicios de Saneamiento
(JASS) en areas rurales cumplen una funcion importante.
La OMS observé en el afio 2000, que la participacién de las
municipalidades en la atencidén de los servicios rurales era

* Fuente SUNASS y Plan Nacional 2006
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insuficiente. Las EPS no tienen ni la capacidad financiera,
ni incentivos para apoyar a organizaciones comunitarias.®

d) Otros Organismos

El Ministerio de Salud (MINSA), a través de la Direccion
General de Salud Ambiental (DIGESA) y la Direccion
Ejecutiva de Saneamiento Basico (DESAB), entidades que
ejercen funciones en los aspectos sanitarios de la calidad
del agua para consumo humano y la proteccién del
ambiente para la salud. Se puede mencionar diversos
organismos publicos y empresas prestadoras de servicios
y saneamiento y empresas reguladoras:

- Servicio de Agua potable y Alcantarilado de Lima
(SEDAPAL)

- Superintendencia Nacional de Servicios de Saneamiento
(SUNASS)

- Empresas Prestadoras de Servicios de Saneamiento
(EPS)

- Comision Nacional de Aguas
- Proyectos de Agua de Pro Inversion

- Agencia de promocién de la Inversiébn Privada (Pro
Inversion)

- Empresa de Generacién de Lima (EDEGEL)

- Direccion General de la salud Ambiental (DIGESA)

- Instituto Coordinador para la Inversion y el Trabajo (CIT)
- Consejo Nacional de Medio Ambiente (CONAM)

- Juntas Administradoras de Servicios de Saneamiento
(JASS)

- Asociacion de Empresas Privadas de Servicios Publicos
(ADEPSEP)

- Asociacién Nacional de Entidades Prestadoras de
Servicio de Saneamiento del Peri (ANEPSSA).

A ello se le deben sumar otros organismos publicos como
el Ministerio de Agricultura, Salud, Educacion, Energia y
Minas, produccién, asi como los Municipios y los
Organismos Regionales.

® Fuente OMS http://www.who.int/es/
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Un problema nace justamente de este punto, que el tema
del agua y saneamiento es revisado por tantas autoridades
y funcionarios que es dificil poder manejarlo. Ademas que
las decisiones son politicas y no corresponden en la
mayoria de casos a criterios técnicos.

5. Evaluacion de Politicas Publicas

5.1.

Antecedentes

Es aproximadamente en los afios 30%, en Estados Unidos, cuando
empieza acufarse el término de Evaluacion de Politicas Publicas
en el marco de la Ciencia Politica. Y fue precisamente en ese afno
en que se puede dar el primer intento evaluativo al analizarse el
Programa de Educacion y Formacion Profesional e iniciativas de
salud Pdblica para reducir la mortalidad provocada por
enfermedades infecciosas.

La evaluacién como disciplina aparece por diversos factores:

a) El cambio ideoldgico, politico y social ocurrido durante el siglo
XX

b) La expansion de programas de bienestar social y la necesidad
de buscar su eficiencia.

c) El perfeccionamiento de las técnicas de investigacioén social y
su empleo en el estudio de los problemas sociales.

Después de la Il Guerra Mundial, la aplicaciébn de técnicas de
investigacién social crecié a un ritmo acelerado, especialmente por
el interés de conocer sobre la repercusion de los Programas de
bienestar social generalizado a todos los estratos sociales. De esta
manera a finales de la década de 50, la evaluacion de programas
se encontraba consolidada en Estados Unidos y empezaba a
emerger, aunque con menor intensidad en Europa y otros paises
industrializados, e incluso en paises menos desarrollados de la
mano de programas de Naciones Unidas.

Durante las décadas de los anos 60 y 70 se asienta la evaluacion
como area de investigacion y estudio de diversas disciplinas

% PALOMINO, Teodosio A. Op. Cit. P4ginas 19,20.

¥ OSUNA, José Luis y otros: “Guia para la Evaluacién de Politicas Publicas”; Editorial
Instituto de Desarrollo Regional, Fundacién Universitaria; Madrid, Espana; Edicion sn/sa;
paginas 2-7.
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cientificas y sociales llegando a constituirse como una “industria en
crecimiento” en los Estados Unidos.

Este proceso evolutivo se vio favorecido por la creacion de
instituciones como La General Accounting Office (1921) en Estados
Unidos, la Audit Comission o la Nacional audit. Office (1988) en el
Reino Unido, la puesta en marcha de iniciativas encaminadas a
modificar los procesos internos y estructuras organizativas de las
agencias publicas en aras de desarrollar en ellas la capacidad
necesaria para la evaluacion de politicas.

Es a partir de los anos 80, cuando se produce la aplicacion
sistematica y generalizada de la evaluacion en la mayoria de
paises desarrollados. En Espafa la implantacion de este campo
de investigacion es muy reciente y ademas esta insuficientemente
extendido dentro de las Administraciones Publicas.

La Evaluacién de Politicas Publicas es un area de investigacion
aplicada, cuya finalidad es valorar la utilidad y bondad de la
intervencién publica mediante la aplicacion de un conjunto de
técnicas que se emplean en otros campos de las ciencias
sociales.®® Esta disciplina se desarrolla motivada por conocer y
determinar cudl es el rol del sector publico en la sociedad.

Segun un Informe del Banco Mundial®® “los gobiernos de América
Latina recurren cada vez mas a un ciclo de las politicas publicas
mas racional — y a la mejora de la capacidad técnica. Por lo
general, los gobiernos no se han destacado por el disefio, analisis y
coordinacion de propuestas de politicas. Si bien las politicas son
impulsadas, a menudo, por la agenda del presidente entrante o por
un plan de desarrollo nacional, la formulacién de politicas concretas
puede no seguir 0 no basarse en un proceso técnico. Las
propuestas de politicas pueden estar tan alejadas de lo que otros
partidos fuertes aceptarian, o no ser técnicamente convincentes,
que puede resultar dificil obtener respaldo publico o del Congreso.
Las instituciones de planificacidn pueden contar con capacidades
analiticas, pero no cuentan actualmente con una fuerte influencia
en las oficinas presidenciales o en la politica presupuestaria. Los
gabinetes juegan un rol de subordinaciébn y las oficinas
presidenciales tienden a ser mas politicas que analiticas. Pocas
instituciones publicas cuentan con conocimiento técnico en el
diseno de politicas.

(..) La mayoria de los gobiernos de América Latina desean mejorar
su proceso de formulacion de politicas, pero generalmente

% OSUNA, José Luis y otros. Op. Cit.

¥ BANCO MUNDIAL, “La Formulacién de Politicas en la OCDE — Ideas para América
Latina”

86



enfrentan, al menos, cinco desafios importantes: (i) capacidad
técnica insuficiente en el centro del gobierno para formular politicas
0 evaluarlas ex—ante o ex-post — por centro de gobierno nos
referimos a la autoridad politica en la cumbre del poder ejecutivo,
usualmente ubicado en la oficina del primer ministro o presidente,
pero es importante destacar que las secretarias centrales (por
ejemplo, oficinas de gabinete) y ministerios (por ejemplo, Hacienda)
brindan soporte administrativo vital al centro; (ii) poca coordinacion
entre politicas sectoriales, lo que conlleva a politicas inconsistentes
e incoherentes; (iii) bajos niveles de impugnabilidad durante la
formulacion de politicas, ya sea dentro del ejecutivo, desde el
legislativo o desde fuera del sector publico; (iv) desconexion entre
la formulacion y la implementacion de las politicas; y (v) si bien la
politica influye fuertemente en la formulacion de politicas publicas
en todos los paises, se observa una mayor distancia entre las
propuestas de diferentes partidos politicos en paises de América
Latina en comparacion con la OCDE.

El andlisis de la experiencia de algunos paises de la OCDE,
conocidos por haber alcanzado resultados relativamente mejores a
partir de sus politicas publicas, representaria un buen punto de
partida no sblo para obtener ideas sobre qué camino elegir sino
también sobre qué opciones evitar. Estas ideas pueden ayudar a
los gobiernos de América Latina en el proceso de mejora de la
formulacién de politicas publicas™

En el caso del Perl, es necesario reconocer la situacién de la
administracion publica y de los recursos disponibles (materiales,
humanos etc.) para el disefo, implementacion y evaluacién de las
politicas publicas. Se necesita evaluar en un contexto que difiere al
de los paises de la OCDE y que se basa como en la mayoria de los
paises de América Latina en la informalidad y la improvisacion.

Segun afirma Medellin Torres: la politica publica en paises con
problemas de poca autonomia gubernativa, como el Peru, se
caracteriza por: a) una resistencia institucional a la planeacién y la
evaluacion de las politicas publicas, b) la desconexién entre los
procesos de planeacion y los de presupuestacion, c) la prevalencia
de rigidos sistemas de control que obstaculizan la accidon
gubernamental, d) una excesiva concentracién del poder y la
usurpacion de funciones en favor de unas determinadas entidades
y organismos publicos, e) inestabilidad en los altos cargos
ministeriales, que se expresa en alta inestabilidad de las politicas
publicas, y f) una tendencia a elaborar las agendas publicas en
funcion de los deseos de quien gobierna. El Estado y el gobierno
no son capaces de mantener la unidad del poder politico

** Informe Banco Mundial, Gobierno de Espafia. Pag. 4, 7
http:/siteresources.worldbank.org/INTLAC/Resources/OECD_IDEAS_spanish.pdf
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institucionalizado ni la unidad de accidén de sus instituciones. Estan
muy lejos de aplicar modelos del tipo Escuela de Diseno o
similares®’

En nuestro pais, puede simplemente no haber evaluacion de
politicas publicas en la mayor parte de la actividad publica, con lo
que se pierde la eficiencia y efectividad. De hecho hay un nivel de
evaluacion parcial ad hoc para resultar coincidente con una opcién
elegida de antemano, pero no como un proceso de evaluacion
interactiva. Mas aun, se evaltan politicas de menor trascendencia
en vez de las mas importantes y complejas; o la evaluacién que se
hace no se conecta con el ciclo, para retroalimentar la politica
publica, ni tampoco se articula con las politicas sectoriales
vinculantes.

5.2. Definicion de Evaluacion Publica

La evaluacién es la valoracidén sistematica de la operacion y los
resultados de un programa o politica por medio de su comparacion
con un conjunto de estandares explicitos o implicitos que
contribuyen a su mejora. Ademas, es interactiva con todos los
procesos y momentos del ciclo de las politicas

En sentido amplio evaluar es emitir un juicio critico sobre una
situacién determinada, pero la amplia utilizacién de este término y
la dificultad de delimitar su objeto de analisis, han provocado el
disenso sobre la definicion y sobre los elementos que conforman la
evaluacion®

Se puede realizar un recuento de diversas definiciones sobre la
evaluacioén a fin de conocer con mayor detalle el desarrollo que le
han dado al concepto los investigadores en la disciplina. Las
definiciones seran tomadas del estudio realizado por José Luis
Osuna®

» Para Dye “Es el analisis objetivo y cientificos de los efectos a
corto y largo plazo de las politicas, tanto sobre los grupos sociales
0 situaciones para los cuales se diseno la politica como sobre la
sociedad en general, y el analisis del ratio de costes actuales y
futuros sobre cualquiera de los beneficios identificados”

' En PISFIL CAPUNAY, Miguel. Op. cit

2 SOLIS, Pablo; ORTIZ ROJAS; PONS DUARTES: “Investigacion Monografica La
evaluacion de politicas publicas”; en Contribuciones a las Ciencias Sociales; junio del
2009; www.eumed.net/rev/cccss/04/srd.htm

* OSUNA, José Luis. Op. cit.
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* Ruthman en Alvira consideran que la evaluacién de programas:
“conlleva el empleo de métodos cientificos para medir la ejecucion
y resultado de programas para ser utilizados en la toma de
decisiones”

+ Patton la define como “Consiste en la recopilacion sistematica de
informacion sobre actividades, caracteristicas y resultados de un
programa para su utilizacion por un grupo especifico, de cara
reducir incertidumbres, mejorar la eficacia y tomar decisiones en
funcion de qué se esta haciendo con el programa y a quién esta
afectando”

* Finalmente Epstein y Tripodi consideran que “La evaluacion es el
proceso por el cual se analiza la eficacia y eficiencia de un
programa. Esto implica la recogida, analisis e interpretacion de la
informacion sobre el logro de los objetivos del programa en relacion
con las previsiones”

De todas estas definiciones estudiadas, se debe poner énfasis en
ciertos puntos que servirdn para comprobar las hipdtesis de la
investigacion. En primer lugar en todas las definiciones se habla de
una valoracién de resultados o a posteriori, en segundo lugar no se
distingue o se realiza una diferencia entre evaluacion de politicas
publica y de programas llegando a confundirse las dos como una
sola.

Es importante también senalar que la importancia de la evaluacion
radica en la retroalimentacion o en lo que esta puede aportar a las
nuevas politicas publicas que son implementadas o disefiadas. La
rendicion de cuentas y transparencia puede ser entendida en esta
investigacién como un objetivo de la evaluacién de programas y no
necesariamente de las politicas publicas.

De esta forma cuando los autores estudiados consideran que los
principales criterios para la evaluaciéon de politicas publicas son:
efectividad en el logro del valor final, eficiencia para alcanzar ese
logro, adecuacion del objetivo logrado para la solucion del
problema publico, equidad en la distribucion de los beneficios y los
costos, y satisfaccion de los beneficiarios no distinguen entre la
evaluacion de programas y politicas publicas.

5.2.1. Funciodn

La funcién mas importante de la evaluacién es proporcionar
informacion acerca del desempefio de las politicas
publicas, es decir, permite detectar las discrepancias entre
el desempernio real de las politicas publicas y el esperado,
asi como su contribucién al alivio de los problemas
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publicos. De esta forma | entender de Weiss las funciones
de la evaluacién en dos areas: el proceso de toma de
decisiones y el aprendizaje organizacional. En la primera, la
evaluacion contribuye a la reestructuracién de problemas y
a la formulacion de nuevas politicas o reformulacién de
aquellas que no estén cumpliendo sus objetivos. En otras
palabras, la evaluacion permite una mejor toma de
decisiones en cuanto a la planificacion de programas y la
asignacion de presupuesto. “The expectation has been
programs that yield good results will be expanded; those
that make Jooor showings will be abandoned or drastically
modified” °

Aterrizando el tema de la evaluacién de politicas
publicas a la investigacion se puede afirmar que la
importancia y relevancia de esta es aportar a mejorar las
politicas publicas, pero conociendo el impacto, y la real
situacién de la soluciéon implementada. La evaluacién de
politicas publicas demuestra el grado de satisfaccion de la
poblacion afectada por la politica y la brecha entre los
objetivos del proyecto o programa y los verdaderos
beneficios que ha conllevado su implementacion.

5.3. Analisis de Politicas Publicas

Roth Deubel® sintetiza las opiniones y estudios sobre el analisis de
las politicas publicas, para lo cual cita a Dunn, quien a su vez
considera al andlisis de la politica publica como el proceso de
creacién de conocimiento relevante para la elaboracién de politicas
publicas, los analistas de politicas publicas investigan las causas,
las consecuencias y el desempeno de las politicas publicas y los
programas. Sefala ademas que el analisis de politicas publicas es
una metodologia para formular problemas con la finalidad de
buscar soluciones. Esta metodologia incorpora  cinco
procedimientos generales: estructuracién de problemas, prondstico,
recomendacion, monitoreo y evaluacion. De manera tal, que la
evaluacion forma parte integral del proceso de analisis de politicas
publicas.

Esta opinién no es sin embargo la unica, lo que ha llevado a otros
investigadores a considerar el analisis de politicas publicas como
un proceso ciclico en la que se define el problema, se escoge las
politicas, se monitorea o evalla los resultados de esas politicas, y

* ROTH DEUBEL, Noel André. Op. cit

* ROTH DEUBEL, Noel André. Op. cit
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finalmente se redefine el problema. La evaluacion es usualmente
considerada como la etapa de post-implementacion, disefiada para
determinar la efectividad del programa y facilitar la reorientacién o
terminacién del mismo. Esta idea que es la mas difundida y la que
mas ha calado en la mentalidad de los investigadores muestra una
situacion ideal, probablemente irreal en la que existe una secuencia
l6gica en todo el proceso.

Se puede sefnalar ademas en esta investigacion que la evaluacion
de politicas publicas puede realizarse en cualquier etapa del
proceso de politicas publicas una vez que estas han sido
identificadas y descompuestas con fines metodolégicos y de
andlisis por los investigadores y evaluadores, lo cual es diferente al
analisis de politicas publicas que se trata en este punto.

El analisis de las politicas publicas tiene como objeto de estudio, el
conjunto de dispositivos conformado por:

a) Los objetivos colectivos, que el estado considera como
deseables o0 necesarios, incluyendo el proceso de definicién y
formacién de éstos,

b) Los medios y acciones procesados, total o parcialmente, por
una instituciéon u organizacién gubernamental, y

c) Los resultados de estas acciones, incluyendo tanto las
consecuencias deseadas como las imprevistas.

Finalmente se puede decir que el analisis de las politicas publicas,
consiste en examinar una serie de objetivos, de medios y de
acciones definidos por el Estado para transformar parcial o
totalmente la sociedad, asi como sus resultados y efectos.

Maria Bustios Ruesta®, plantea cuatro fases en el andlisis de las
politicas publicas.

1) Definicion de los problemas publicos: Relevancia y entrada en
agenda.

2) Formulacién de las politicas publicas: Establecimiento de
objetivos, generacién y valoracidén de alternativas.

3) Ejecucion de las politicas publicas: La puesta en practica de las
politicas publicas.

* Fuente: Ficha de Evaluacion, Maria Bustio Ruesta.
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4) Evaluacion de las politicas publicas.

5.3.1. Instrumentos para analisis de Politicas Publicas

Segun Even Verdug®, los instrumentos de politicas son un
conjunto de técnicas a través de las cuales, las autoridades
gubernamentales usan su poder para intentar cambios en
la sociedad. Se trata de concretas y especificas formas
operativas de intervencion de las autoridades publicas. A
través de los instrumentos de politica se conoce cémo se
esta interpretando e implementando una politica
determinada.

Existen instrumentos de politica externa, que impactan en
el comportamiento ciudadano, y que implican mecanismo
de influencia social en la comunidad. Y por otro lado, hay
instrumentos de politica interna, que buscan impactar en la
conducta social de los funcionarios y servidores publicos,
como las politicas de personal, manejos de presupuesto, y
las reformas de organizaciéon administrativa.

Una clasificacion de los instrumentos de politicas son:

a) Regulacién (el latigo), con estos instrumentos se busca
influenciar en el comportamiento de los sujetos a través de
reglas y directivas. Se obliga a que los sujetos actuen de
determinadas formas, de acuerdo a la regla,
estableciéndose una relacién de autoridad entre el Estado
y el sujeto obligado a ser controlado por la regla y el
o6rgano encargado de su exigibilidad. En la doctrina del
derecho administrativo a esto se le llamé el “Estado
gendarme” y “Estado Policia”.

b) Instrumentos econdmicos (la zanahoria), se trata de
recursos que no son obligatorios de acuerdo a la norma,
pero que persuaden o motivan a los actores a ser
realizados por el premio que esto implica. El caso mas
conocido es el de los subsidios.

c) La informacion (el sermén), esto seria una forma
moderna de intervencién, previniendo la conducta no
deseada a través de Ila informacidén, capacitacion,
argumentos, comunicacion y persuasion.

** VERDUG, Even: “Evaluacién de Politicas Publicas y Programas”; Ministerio de Trabajo y
Asuntos Sociales — Instituto Nacional de Servicios Sociales; Madrid, Espana; 1997
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La voluntad del Estado, es una decisién publica, y el
instrumento de politica publica se expresa a través de
diversos dispositivos que el ordenamiento juridico y la
practica de gestion le otorgan.

Existen, tres tipos de dispositivos, en que se expresa los
instrumentos de politicas publicas:

a) Dispositivos aspiracionales: Sirven de guias o marcos
generales para la posterior elaboracién de politicas
concretas, dan orientacion a las decisiones publicas.
Incluyen normalmente acuerdos multisectoriales o
politicas de Estado generales.

b) Dispositivos operacionales: Constituyen herramientas
de desarrollo de los dispositivos aspiracionales, vy
contienen actividades concretas, plazos, presupuestos,
responsables.

c) Dispositivos organizacionales, cuando se crea, fusiona,
escinde o elimina sistema 0  subsistemas
organizacionales, es decir, drganos, organismos,
unidades ejecutoras, para que se hagan responsables
del disefio, implementacion o evaluacion de la politica.

Las politicas publicas son unidades de analisis, que se
construyen a partir de modelos teéricos, enfoques, criterios
técnicos y politicos, que los analistas formulan y utilizan.

Los distintos dispositivos instrumentos, sirven para: 1)
estructurar (dispositivos aspiracionales), 2) Dotar de
contenidos (dispositivos operacionales), 3) organizar o
ejecutar (dispositivos organizacionales).

En relacion con los diferentes instrumentos de analisis
tenemos que decir que la seleccion de éstos es por asi
decirlo “ad hoc”. no existen principios de los que
mecanicamente podamos derivar qué técnicas aplicaremos
al programa que deseamos analizar. La combinacién de
métodos elegida, dependera del aspecto de la actuacion
publica que deseamos investigar y de lo que queremos
averiguar de é1°’

 MONDRAGON RUIiZ DE LEZANA, Jaione: Articulo “El estudio de las Politicas y
programas publicos y la necesidad de utilizar diferentes instrumentos de andlisis en la
reconstruccién de sus fases”; Area 12, Administracién y Politicas Publicas; Editorial
Universidad Complutense de Madrid (UCM) Centro Superior de Estudios de Gestidn,
Andlisis y Evaluacién, Curso 2001-2002.

93



Osvaldo Feinstein®® clasifica los tipos de politicas publicas
segun su funcién:

Por el tipo de propésito: a) EVALUACIONES
FORMATIVAS.- Para aprender de la experiencia,
extrayendo lecciones que puedan aplicarse con el fin de
mejorar el disefio y la implementacion de las politicas
publicas (finalidad aprendizaje); b) EVALUACIONES
SUMATIVAS.- formulan juicio sobre el valor de lo evaluado.
Rendicién de cuentas al Publico y/o a quienes han
aportado recursos utilizados y en algunos casos al
Parlamento.

Por el momento en que se realizan las evaluaciones: a) EX
— ANTE.- Corresponde al proceso de disefio de las politicas
publicas. Es wuna consideracion de la relevancia o
pertinencia de la intervencién y una estimacion de sus
posibles efectos. b) EX — POST.- Cuando la politica publica
tiene una fecha de terminacion, las evaluaciones realizadas
después de esa fecha se denominan ex — post o
terminales. c) INTERMEDIAS.- Después del inicio de la
implementacién pero antes de su conclusion. Suelen
utilizarse para aportar elementos de juicio a la hora de
decidir sobre la continuacion de una politica.

5.4. Evaluacion de Programas y Politicas Publicas

Un programa o politica publica se desarrolla con el propésito de
alcanzar algun objetivo externo, bien sea éste solventar un
problema claramente identificado o paliar una necesidad social
ampliamente reconocida. Los programas comportan una
materializacion de las ideas respecto a las formas de conseguir los
objetivos perseguidos.

La evaluaciéon formula juicios sobre lo deseable de las politicas
publicas o programas, e intenta determinar los valores que estan
detras de sus objetivos. El objetivo de toda politica publica debe ser
la resolucidon de un problema social, definido éste como “un
contraste entre un estado de cosas observado y una expectativa
valorada” La evaluacion de los programas trata de analizar si un
programa concreto estda dando los resultados previsto, y en caso
contrario averiguar las razones del fracaso. Fundamentalmente se
da una utilizacion de métodos y técnicas para cuantificar
resultados con gran éxito desde el campo de la sociologia.

% FEINSTEINR, Osvaldo: “Evaluacion Pragmatica de las Politicas Publicas”; Revista de
Evaluacion de Politicas Publicas; N° 836; Madrid, Espafia; 2007
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También puede incluirse la evaluacion con un sentido de control
de gestidén, utilizando el sistema de los indicadores.

Al momento de evaluar un programa es importante conocerlo bien,
entender cuales son las “teorias de cambio” del programa. De
modo que la teoria del programa no es otra cosa que los
mecanismos que median entre la implementacion del programa y la
obtencion de los resultados deseados.

Dos ventajas de evaluar en base a la teoria son: una es que el
evaluador puede detectar posibles fallas en el programa sin tener
que esperar a los resultados de largo plazo; la otra que le ayuda a
explicar como y por qué ocurrieron los efectos del programa. Pero
no sélo el evaluador se beneficia con la elaboracion de teorias de
cambio del programa. Los disefiadores de programas, asi como los
funcionarios que los implementan, se ven obligados a explicar de
manera explicita sus supuestos y examinar la légica de sus ideas.

Por otro lado, las bases teéricas del programa pueden ser de gran
utilidad para implementar programas similares®™: El uso del
concepto de evaluacién varia segun los diversos criterios que se
emplean tanto para programas comprehensivos como politicas
sectoriales. La evaluacion asume, consiguientemente, formas
diferentes segun el abanico de posibilidades metodoldgicas

La investigacion trata de diferenciar la evaluacién de programas de
la evaluacién de politicas publicas en base al modelo propuesto por
Maria Bustelo. En base a ello se parte por la evaluacién del PAPT
como politica publica de saneamiento en el Perd. De esta forma,
como punto de partida se coincide con la opinién de Rutman, citado
por Bustelo'® que considera que en la evaluacién, esta implica el
uso de métodos cientificos y técnicos para medir el grado de
ejecucion y los resultados de los programas o politicas en
referencia al proceso de toma de decisiones”

La evaluacién de programas y politicas publicas constituye un
instrumento esencial para la provision de informacion a los
decisores y responsables politicos, los cuales recurren a su uso
con el fin de potenciar y maximizar la accién de gobierno en los
diferentes ambitos administrativos (local, regional, estatal).

% (*)EI Documento de Trabajo estudia los principales aspectos teéricos y metodoldgicos que se
relacionan con la evaluacion programatica, al tiempo que aporta diversas reflexiones para una
optimizacion de la implantacion de politicas publicas.
http://www.eumed.net/tesis/amc/21.htm

BUSTELO, Maria. Op. Cit.
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Cuadro N° 04

DIFERENCIAS ENTRE LA EVALUACION DE PROGRAMAS Y
EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS

Dimensiones

Evaluacion de

Valuacion de

Programas Politicas
Objeto de Estudio Planes, Programas, | Politicas Publicas
proyectos, servicios,
medidas
Agente Evaluador Consultores externos — | Analistas
Responsables internos
Aplicacion Mejora del programa o | lluminacion para
servicio. Control de | acciones futuras.
responsabilidades. Ayuda a las
Contribucion a la | decisiones sobre
evaluacibn de una | continuacion o]
politica. terminacion
Metodologia Flexibilidad Flexibilidad
Metodoldgica metodoldgica (relativo
mayor apoyo en
analisis secundario de
datos)
Tiempos Temporalidad Ajustada | Puede tomarse mas

tiempo aunque debe
reflejar el caracter
dinamico de la politica

Ejemplos™

Programa “Deporte vy
droga”. Red de
Albergues Juveniles

Politica de Juventud
en la Comunidad de
Madrid.

Fuente: Ficha de evaluacién. Maria Bustelo Ruesta.

101

Los programas y politicas expuestas respetan la ficha de Maria Bustelo, sin embargo

puede tomarse dichas diferencias como modelo y propuesta para la evaluaciéon en el

Per.
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Esta diferencia es la base de la investigacion. Si en la parte referida a
Politicas Publicas de esta investigacion se llegé a la conclusién que el
Programa Agua para Todos cumplia con las caracteristicas y requisitos
del Sistema Nacional de Inversion Publica para ser considerado un
Programa de Inversidn, este también podia ser considerado politica
publica pues se puede abstraer el proceso de su creacion, identificar sus
etapas o fases y analizar cada uno de sus componentes. Ademas en la
investigacién se le puede considerar como tal siguiendo la posicién ya
explicada de Giandoménico Majone.

En esta parte, se debe sefalar a fin de continuar con la secuencia légica
de la investigacion que es posible realizar una evaluacién como Politica
Publica y como Programa a una misma accion politica siempre y cuando
se diferencie como corresponde el tipo de evaluacion que se realiza. En
ese sentido si el PAPT es considerado Programa de Inversion y Politica
Publica puede evaluarse como ambas. En este caso ya ha sido evaluada
como Programa de Inversidbn sin embargo es pertinente evaluarla
ademas como politica publica a fin de obtener los beneficios de este tipo
de evaluacion que han sido expuestos, entre los que se consideran el
impacto y la retroalimentacion de la politica publica.

5.4.1. Caracteristicas de la Evaluacion

Para Bustelo Ruesta'® el sentido de la evaluacion reside

en que ésta sea utilizada para despejar interrogantes,
mejorar la efectividad o tomar decisiones sobre un
programa o politica. Es decir, la evaluacién debe ser, ante
todo util y practica.

- Util: porque la informacién que nos ofrezca debe servir
para la mejora del programa, politica o intervencién; es
decir, debe ser una informacion pertinente y facilmente
aplicable y utilizable.

- Practica, porque debe estar orientada hacia la accién.

Para que la evaluacion sea efectivamente practica y util
deben darse una serie de caracteristicas en dicho proceso
evaluativo, tales como:

- Capacidad de respuesta

2 BUSTELO RUESTA, Maria: Fichas de Evaluacién, “Médulo: Anélisis y Evaluacion de
Politicas Publicas”. Universidad Complutense de Madrid (UCM) Centro Superior de
Estudios de Gestion, Analisis y Evaluacion. Curso 2001-2002.
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5.4.2.

- Flexibilidad metodoldgica

- Temporalidad

- Sensibilidad social y politica
- Creatividad

- Continuidad

- Realismo

- Participacion.

Tipos de Evaluacion

Se puede clasificar a la Evaluacion de Politicas Publicas y
Programas en cuatro tipos de evaluacion:

a) Evaluacion en la Gestion Publica

b) Evaluacion de disefio

c) Evaluacién del seguimiento de un programa, y

d) Evaluacion de la eficiencia y eficacia de un Programa

La evaluacién no sélo debe responder a un andlisis de los
resultados desarrollados en la ejecucién del programa y/o
proyecto, sino también debe responder a conocer los
impactos producidos y de qué manera se ha cumplido los
objetivos. De esta manera, la evaluacion puede generar
nuevas propuestas de cambios y reajustes que permitan
una aplicacién eficiente de la politica publica

La evaluacion permite asegurar el uso eficiente de los
recursos, alimenta la rendicion de cuenta, vela por el buen
funcionamiento de las instituciones publicas y programas,
y ayuda a controlar los abusos. La evaluacion no es sélo un
ejercicio técnico y puede plantearse una evaluacién ex
ante o ex post, de procesos, de resultados, de impacto, con
disefio experimental, cuasi experimental o no experimental,
de costo-efectividad u otras.

En la evaluacion por lo general se busca conocer la
eficacia y eficiencia de un programa, por lo que se ha
desarrollado distintos criterios y procedimientos de
evaluarla. Estas tipos pueden ser:
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5.4.3.

1) Analisis Coste-Beneficio: ¢ Cudl es la relacion entre los
costes del programa a realizar y los resultados del
mismo  (‘beneficios’), expresados en  términos
monetarios?

2) Andlisis Coste-Efectividad: ¢Cual es la relacion entre los
costes del programa y los resultados (cuando los
resultados no se pueden traducir en términos
monetarios)?

3) Evaluacioén de la Eficacia ¢Hasta qué punto es efectivo
el programa desarrollado en la consecucion de sus
fines?

4) Evaluacion de la Eficiencia: ¢Cuales son los recursos
aportados al programa en relacion al ratio persona I/
usuarios y a otros aspectos relativos a los niveles de
actividad del programa puesto en marcha?

5) Evaluacién Externa: La evaluacién se lleva a cabo por
personas no integradas directamente en el equipo que
desarrolla el programa, con el fin de conseguir una
mayor objetividad evaluativa.

6) Evaluacion Interna: Realizado por miembros del equipo
que lleva a cabo el programa o politica puesta en
marcha.

7) Evaluacién Formativa: ;Como puede mejorarse el
programa que se esta llevando a cabo? ;Cuéales son
los aspectos mas débiles y mas consistentes en las
actividades del dia a dia?. ;Puede mejorarse tal
proceso de actividades?

8) Evaluacion del Impacto: ¢ Cudles son los efectos directos
e indirectos producidos con la aplicacion del programa?

9) Evaluacién Conclusiva: ¢Hasta qué punto los resultados
que se esperaban obtener han sido cumplidos
satisfactoriamente? ;Cudles son los efectos producidos
por el programa en la conducta de los usuarios?
¢ Deberia continuarse el programa en el futuro? Si es
asi, con qué alcance?'®

Otros tipos de clasificacion de evaluacion

1% Fuentes: CARTER & WHARF, 1973: 26-28; PATTON, 1987: 346-347 y Rossi & Freeman,

1987: 14- 15.
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La evaluacién'® no sélo es un proceso valorativo de los

resultados que se obtuvieron al finalizar la ejecucién de un
programa o proyecto que comprende una politica publica.
La evaluacién extiende su concepto a otros tipos de
evaluacion tales como 1) la evaluacion por objetivos, 2) la
evaluacion por resultados y 3) la evaluacion de impacto,
entre las mas importantes.

Evaluacion por objetivos: Esta modalidad, determina si se
lograron los objetivos planteados en el disefio de la
propuesta 0 en qué medida se han logrado desarrollar.
Esta valoracién esta directamente relacionada con los
hechos concretos que han contribuido al logro de los
objetivos.

Evaluacion por resultados: Esta modalidad pone énfasis en
los resultados obtenidos a partir del desarrollo de las
acciones. Supera los objetivos porque valora la repercusién
que ha tenido el proceso y el producto en la satisfaccién o
no del ciudadano a quien se dirige la politica. Requiere
datos adicionales al mero disefo y sus objetivos, y lineas
de base claras y concretas con cuales comparar.

Evaluacion de impacto: Esta modalidad mide cuén efectiva
ha sido la implementacion del programa en relacién a la
poblacion de los beneficiados. Es importante detenerse a
evaluar si el Estado, a través de la politica, ha generado
ese valor publico que busca el ciudadano ante una
situacién problematizada.

Podemos sintetizar de las distintas clasificaciones de
evaluacién propuestas en la doctrina'®, las siguientes,
segun: 1) Quién evallua, 2) Funcién, 3) El contenido de la
evaluacion y 4) La perspectiva temporal. En el siguiente
grafico podemos observar los tipos de evaluaciéon a este

respecto (Ver grafico N°01).

1. Seqgun quien evalla

La Evaluacion puede ser interna o externa

La evaluacién puede realizarse internamente, por personal
del programa o personal encargado de gestionarlo vy
ejecutarlo, o externamente, por especialistas externos
contratados por la Administracién

1% Citado por: MORENO, Luis; Instituto de Estudios Sociales Avanzados (CSIC, Madrid). En
su Documento de Trabajo 91-03. “Evaluacion y optimizacion de politicas publicas: el
caso de la formacién del profesorado”. Pag. 3.

% SOLIS, Pablo. Op. Cit.
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2. Seqgun su funcién

» Evaluacion formativa: tiene por objetivo proporcionar
informacion para mejorar el objeto evaluado,

» Evaluaciéon sumativa: es la que suministra la informacion
sobre si se debe continuar o suspender un programa.

3. Segun el contenido de la evaluacién

Es posible distinguir tres tipos de evaluaciones en funcion
de los elementos del programa que se estén evaluando:

« Evaluacion conceptual o de disefio: Su objetivo es
analizar el diseflo del programa, su racionalidad vy
coherencia. El andlisis trata de verificar la bondad del
diagnéstico socioeconémico realizado (evaluacién de
necesidades), constatar la existencia de objetivos
claramente  definidos 'y  medibles, analizar su
correspondencia con los problemas y examinar la ldgica del
modelo de intervencion disefado, tanto de forma interna al
programa como en relacion con otras politicas vy
programas.

* Evaluacion del proceso de aplicacion y gestion del
programa: Consiste en examinar la forma en la que se
gestiona y ejecuta la politica, es decir, su puesta en
practica. Mide la capacidad de un organismo en relacién
con el diseno, ejecucion, seguimiento y evaluacion de los
programas y valora el grado de implicacién de los gestores
con dichas tareas, su actitud, formacién, organizacion y la
dotacion de recursos para llevarlas a cabo 6ptimamente.

» Evaluacion de resultados e impactos: Trata de conocer
hasta qué punto la politica o programa aplicado esta
consiguiendo los objetivos establecidos (cuando es con
referencia a los objetivos) o estd alcanzando los
parametros o criterios de valor definidos (cuando la
evaluacion no esta centrada en objetivos), y a que costes
se consiguen (en términos de tiempo, recursos humanos,
materiales y monetarios).

4. Seqgun la perspectiva temporal

Este criterio hace referencia al momento en que se va a
realizar la evaluacion en relacion con la aplicacion o puesta
en marcha del programa; se puede distinguir tres tipos:

* La evaluacién ex — ante: Se realiza antes de ejecutar el
plan, politica o programa, siendo su objetivo principal
analizar la adecuacién a las necesidades que lo motivan y
sus posibilidades de éxito.
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* La evaluacion intermedia: Se lleva acabo a medio camino
en la ejecucion. Consiste en el andlisis critico del conjunto
de datos recogidos sobre el programa y en la medicién de
la forma en la que los objetivos perseguidos estan siendo
alcanzados, explicando las diferencias y estimando
anticipadamente los resultados finales de la intervencién.

* La evaluacion ex — post: Se realiza una vez finalizado el
programa. Permite enjuiciar el éxito del programa, el acierto
de la estrategia disefilada en el mismo, su grado de
flexibilidad y capacidad de adaptacion a una realidad
siempre cambiante y la adecuacién de los mecanismos de
gestién y seguimientos previstos.

5.4.4. Fases de la evaluacion

Las fases de una evaluacién son'®:
a) Delimitar y conocer que queremos evaluar
b) Planificar y presupuestar

d) Redaccién de informe

)
)

c) Ejecutar
)

e) Presentacion de conclusiones y recomendaciones

f) Estrategias de presentacién y comunicacion de los
resultados

g) La evaluacion de la evaluacion, la meta - evaluacion.

Sin embargo, Alza Barco'%”’, menciona cuatro fases en las
etapas del proceso de Evaluacion:

Delimitacion y definicidon del objeto. Es la determinacién del
universo sobre el que recae la accién evaluadora, sus
componentes y el entorno relevante.

Disefio de los instrumentos de recoleccién de datos. Se
determina las unidades de andlisis y las unidades de
medida (indicadores), luego se disefan los instrumentos

% MARTINEZ DEL OLMO, Maria Teresa; Universidad Complutense de Madrid (UCM)
Centro Superior de Estudios de Gestion, Andlisis y Evaluacion; Curso 2001-2002;
paginas. s/n.

' ALZA BARCO, Carlos. Op. Cit. Pag. 90.
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cuantitativos que se van a aplicar a cada uno de los
componentes del objeto a evaluar.

Recopilacion, analisis, e interpretacién de los datos: Se
determinan cdmo se van a medir los elementos del entorno
a evaluar (técnicas de recoleccion de datos: entrevista,
encuestas, observacion, etc.). La interpretacion de los
datos es la reformulacion de los resultados del analisis en
términos menos técnicos, sino mas generales.

Elaboracion de recomendaciones de retroalimentacion:
Consiste en elaborar recomendaciones sobre el objeto
evaluado, que deben comprender proposiciones referentes
tanto a las fases de formulacién y planificacion como la de
ejecucién o implementacion.

En los proyectos de politicas publicas de programas en el
Peru, se cumplen generalmente estas fases en una primera
etapa; es decir, en la etapa de disefno-ejecucion, es decir,
ex ante. Sin embargo, debemos enfatizar que la evaluacion
ha sido responsabilidad de cada sector y cada unidad
ejecutora, por lo que tiene como desventaja el ser
parcializado y no una evaluacién seria, racional vy
consistente.

5.5. Evaluacion de las Politicas Publicas en el sistema comparado

5.5.1.

En la Politica Latinoamericana y Americana

El tema de la evaluacion de las politicas publicas cada dia
toma mayor relevancia a nivel mundial y ello ha llegado a
América Latina impulsada por los organismos
internacionales y su afdn de buscar la eficiencia y el
verdadero impacto de lo implementado en la sociedad.

En Colombia, en el marco de la reforma del Estado
emprendida desde los afnos 80, y con la nueva Constitucion
del ano 1991, progresivamente se ha ido instalando la idea
de la necesidad de evaluar los resultados e impactos de las
acciones publicas. Se pretende instaurar una cultura de la
evaluacion que permitiria, entre otras cosas, conocer mejor
el desempenio institucional y los efectos de las politicas y
programas, limitar la corrupcién, aumentar la transparencia
y, ante todo, dar elementos para mejorar la accidén publica e
informar a la ciudadania (legitimacién) y a las instituciones
publicas de la eficacia y eficiencia de ésta.
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En cuanto a los modelos de evaluacion aplicados en los
programas sociales en Colombia'®, se tiene tres modelos
predominantes: a) el modelo de consecucion de objetivos,
b) el modelo de evaluacion de impacto, y c) el modelo
cualitativo participativo.

El modelo de consecucion de objetivos, intenta resolver si
los resultados de un programa corresponden o no a los
objetivos que este se propuso, este modelo apunto a dar
cuenta de alguna discrepancia entre los objetivos
enunciados y los objetivos alcanzados.

El modelo de la evaluacion de impacto, busca esclarecer si
los resultados son atribuibles o no a un programa
determinado. Aqui la evaluacién da cuenta de la causalidad
que existe entre la realidad y la intervencion publica que la
debié haber alterado. La complicacién fundamental a la
que una evaluacidon debe enfrentarse es la de poder
separar loes efectos programatico de los no programaticos.
Los resultados pueden depender de acontecimientos no
relacionados al programa.

El modelo cualitativo participativo, es un método basado en
los procesos, instancias, e impacto en los beneficiarios y
otros actores de un proyecto. Mas que evaluar en base al
seguimiento de objetivos, recursos ejecutados, fondos de
financiacion o entidad ejecutora, le interesa conocer lo que
quedd del proyecto, a partir de las perspectivas de las
personas que se encuentran involucradas en una situacién
de problema a resolver. Evaluar de acuerdo con estos
criterios basicos, implica asumir una perspectiva tedrica en
la cual la poblacion beneficiaria ya no es un objeto de
intervencién o ente pasivo, sino que se constituye como
actor o grupo de interés que interactua con determinados
equipos o instituciones que intervienen en los problemas
que les afecta.

En Chile, la evaluacion de las politicas publicas esta
obstaculizada por un Presidencialismo fuerte que tiende a
un modelo centralizado de evaluaciéon ligado al
presupuesto. Existe un problema de coordinacién de
politicas dentro del poder ejecutivo, y las demandas de
calidad en el servicio publico se hacen frecuentes, debido a
la ineficaz politica publica, y su falta de control y
evaluacion.

% NINA BALTASAR, Esteban. Art. “Modelos de evaluacién de politicas y programas
sociales en Colombia”. Fecha 25/08/08. Pag. 1.
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En Bolivia'® las politicas publicas son disefiadas
especialmente en base a sus actores sociales ‘“los
movimientos indigenas”, sin embargo, existe una dialéctica
entre las politicas de identidad y las politicas de
reconocimiento como transicién hacia un nuevo modelo de
desarrollo a través de las politicas de ajuste estructural
marcadas por el neoliberalismo. Sus politicas publicas son
evaluadas en base a resultados, como puede observarse
de la participacidn activa de su poblacién. La poblacién de
la ciudad del Alto en el 2005, forz6 al gobierno de Carlos
Mesa a rescindir el contrato de aguas de lllimani
(Compania que forma parte del Suez Lyonnais des Eauxs
de France) por su falta de voluntad para extender el
servicio hacia los sectores mas pobres de la poblacién.

5.5.2. En la politica Europea

En la OCDE (Canada, Espafna, Estados Unidos, Francia,
Nueva Zelanda y Reino Unido), el proceso de las politicas
publicas enfrenta desafios comunes. Un siglo atras, en
muchos paises de la OCDE, la formulacién de politicas era
un sistema cerrado concentrado en el centro politico
(gabinete o presidente) y la gerencia publica. Luego se
sumé a expertos a través de su incorporacion a la funcién
publica y, mas adelante, los expertos y organizaciones
externas, cobraron mayor importancia. Este
‘engrosamiento” de la funcién de asesoria de politicas fue
impulsado por la creciente complejidad y volumen de las
tareas en el gobierno (y el correspondiente crecimiento de
una tecnocracia y rutinas de investigacion formal).

La creciente complejidad, el crecimiento del tamafno del
gobierno, las consiguientes presiones fiscales (“hacer mas
con menos”), la globalizacién y la integracion, sumados a
una creciente demanda publica por un gobierno mas
abierto y responsable de los resultados, entre otros
factores, se combinan para que el proceso de las politicas
publicas sea mas dificil. Al mismo tiempo, y tal vez como
resultado de estos acontecimientos, las tensiones entre los
politicos y los tecnécratas se han agudizado. La
democracia también esta forzando al proceso de las
politicas publicas a volverse mucho mas complejo y
pluralista.

' BOELENS, Rutgerd y otros: “Agua y Derecho. Politicas hidricas, derechos
consuetudinarios e identidades locales”; Editorial Instituto de Estudios Peruanos — IEP;
Primera Edicién; Lima, Pera; 2006; pagina 60.
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En los Estados Unidos, en los paises del Norte de Europa
y en la Unién Europea, tienen una larga experiencia en
materia de evaluacién de politicas o programas publicos.
De hecho, la evaluacion de las politicas publicas
practicamente constituye una sub-disciplina auténoma en el
campo cientifico, con sus asociaciones profesionales, sus
centros de formacién y sus publicaciones.

En particular, el proceso de las politicas publicas en
aquellos paises que siguen el modelo de Westminster
parece haberse deteriorado mas que en otros. En los
paises con el sistema Westminster, la concentracion de
poder politico en manos del ejecutivo y el marco legal mas
flexible permitieron reformas de gestion publica mas
audaces.

De hecho, en el Reino Unido y Nueva Zelanda en
particular, las reformas que separan la formulacién de
politicas de su implementacion (especialmente, a través de
la creacibn de agencias ejecutoras) tuvieron la
consecuencia no planeada de socavar la coherencia de las
politicas en todo el gobierno. Asi, en nombre de la
eficiencia, las reformas organizativas danaron la coherencia
de las politicas y erosionaron las habilidades y el prestigio
de la funcién publica. Los esfuerzos en Estados Unidos
desde mediados del siglo pasado para desarrollar un
cuerpo de conocimiento técnico neutral en el centro del
ejecutivo se han visto parcialmente frustrados por la sentida
necesidad de los presidentes modernos de mantener el
control politico a través de los nombramientos politicos.

Al mismo tiempo, y tal vez como resultado de estos
acontecimientos, las tensiones entre los politicos y los
tecnécratas se han agudizado. La democracia también esta
forzando al proceso de las politicas publicas a volverse
mucho mas complejo y pluralista.

Los asuntos publicos son cada vez mas dificiles de manejar
en diversos frentes. La creciente complejidad no solo exige
altos niveles de capacidad, sino también requiere una
formulacion de politicas “integradora” a través de limites
sectoriales. La globalizacion (y para los paises europeos la
dimensién de la integracién) aumenta la complejidad. El
publico se muestra cada vez mas pluralista y exigente. La
administracion concentrada en insumos ha sido
reemplazada por la rendicibn de cuentas basada en
productos y resultados. Se habla de una erosion general de
las habilidades y el prestigio del servicio publico y, junto
con ello, de la capacidad de formular politicas. Esto es el
resultado no so6lo de limites fiscales, sino también de
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politicos que en algunos paises actuan para poner freno al
poder de la gerencia publica. Estos problemas han sido
notables en el Reino Unido y Australia en las ultimas
décadas.

A esto se suman las reformas estructurales, incluyendo una
marcada separacion entre la planificacion y ejecucion de
politicas: los gobiernos han mejorado la implementacién,
pero a menudo a expensas de la coherencia estratégica.
Esto ocurri6 con las primeras reformas de la Nueva
gerencia publica del Reino Unido y Nueva Zelanda.

Actualmente, existe un cambio parcial de un paradigma de
proceso de las politicas publicas a otro. El antiguo modelo
de “monopolio de asesoria”, un cuasi-sistema cerrado y en
cierta medida centralizado, dominado por el gabinete (o la
presidencia) y los tecndcratas esta cediendo gradualmente
ante el modelo de “mercado de asesoria”. Con este nuevo
modelo, las responsabilidades politicas estan mas
descentralizadas en las agencias sectoriales; existen
multiples posibles rutinas administrativas superpuestas
dentro del gobierno, las organizaciones externas de
asesoria sobre politicas (incluyendo investigacion
contratada y think-tanks) juegan un rol cada vez mayor; y la
consulta a los ciudadanos cobra mayor importancia.

Las mdltiples rutinas internas y las organizaciones externas
de asesoria sobre politicas crean contestabilidad en ideas
de politicas y permiten el cuestionamiento del pensamiento
convencional. Al respecto, la consulta a clientes o usuarios
se incluye cada vez mas en el proceso. El modelo de
mercado de asesoria se ha desarrollado més rapidamente
en algunos paises de la OCDE (tales como Estados Unidos
y el Reino Unido) que en otros (por ejemplo, Francia)'°

Finalmente es preciso sefalar algunos obstaculos y
recomendaciones de la OCDE para los paises en
desarrollo, que sin embargo si han sido implementadas o
se vienen implementando en los paises que forman parte
de esta Organizacion''".

En los paises en desarrollo, se ha relegado a la evaluacion
de politicas publicas y de programas politicos al ultimo
plano de todo accionar politico.

119 BANCO MUNDIAL, GOBIERNO DE ESPANA. “La formulacién de Politicas en la OCDE:
Ideas para América Latina”

http://siteresources.worldbank.org/INTLAC/Resources/OECD_IDEAS_spanish.pdf
' BANCO MUNDIAL. Op. Cit.
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Los tipicos obstaculos que enfrenta la evaluacion de
politicas publicas se hacen mas notorios en los paises en
desarrollo. Entre estos obstaculos se puede citar:

1. La falta de capacidad técnica, profesional, metodologica,
etc. que existe en los paises en desarrollo para llevar a
cabo las actividades propias de la evaluacion.

2. Los organismos publicos estan sometidos a fuertes
presiones que los obligan a cumplir con todos los gastos
presupuestados. ElI no cumplir con todo lo
presupuestado es sindnimo de ineficiencia por lo cual las
autoridades ejecutan actividades sin tomar en cuenta las
experiencias pasadas en el rubro, llevandolos a cometer
los mismos errores anteriores 0 a desaprovechar los
beneficios que se pueden extraer de todas actividad.

3. Existen paradigmas muy acentuados en la interpretacion
de las autoridades sobre la evaluacion que han formado
una cultura organizacional de rechazo hacia la misma
relacionando evaluacién con culpa o castigo y a la
retroalimentacion de experiencias con la rendicién de
cuentas.

4. No existe una continuidad en el personal que
implementa la evaluacién por la alta rotacién que existe
del mismo lo cual conlleva a desaprovechar las
conclusiones, recomendaciones Yy experiencias que
surgen de las evaluaciones realizadas.

En los paises en desarrollo es necesario implementar
instituciones de evaluacion que respondan a criterios de
sostenibilidad y efectividad pero ello requiere de
condiciones entre las cuales segun la OECD se pueden
citar a:

a) El compromiso y sustento de las autoridades politicas y
los cuadros gerenciales que aseguren la continuidad del
proceso de institucionalizacién de la evaluacion de
politicas publicas.

b) Un marco legal moderno, eficiente y que se ajuste a la
realidad del pais que brinde soporte a las instituciones
de evaluacién que se pretenden implementar.

En la investigacion se realiza un analisis en relacién al tipo
de politica publica que se ha desarrollado en el Programa
Agua para Todos, segun las evaluaciones de algunos
organismos internacionales y consultores externos.
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CAPITULO Il

PROGRAMA AGUA PARA TODOS COMO POL,I'TICA PUBLICA DE
SANEAMIENTO EN EL PERU

1. Antecedentes

En el capitulo anterior se ha analizado al Estado como actor principal
en la implementacién de politicas publicas, la diferencia entre
evaluacion de politicas publicas y programas y el acceso al agua y al
saneamiento como politica publica en el Peru y en el mundo. En este
capitulo se estudia al Programa Agua para Todos (PAPT) como
programa de inversibn y como politica publica y finalmente las
evaluaciones que se han realizado al PAPT.

Se ha sefalado anteriormente que el Programa Agua para Todos
(PAPT) nace como una propuesta electoral del entonces candidato
presidencial Alan Garcia Pérez durante su campana del 2006; y que,
durante la contienda electoral fue concebido como un programa global
que buscaba la ampliacion de la cobertura de servicios de agua potable
y saneamiento primordialmente a los sectores de la poblacion menos
favorecidos econémicamente. EI PAPT como propuesta electoral fue
disenado por un equipo técnico y politico conformado por
independientes y cuadros del Partido Aprista Peruano.

Es necesario senalar sin embargo que este programa forma parte del
Proyecto para el Milenio de la ONU del afio 2000 y fue propuesto por
segunda vez en el Tercer Foro Mundial del Agua que se realizd en
Kyoto (Japén) en el afio 2003 organizado por la UNESCO'"2.

2. Programa Agua para Todos (PAPT)

Formalmente en el Perd, es creado por el Decreto Supremo N® 006-
2007-VIVIENDA, el 23 de febrero del afno 2007. El contexto es el
segundo gobierno del Partido Aprista Peruano encabezado nuevamente
por Alan Garcia Pérez. EI PAPT nace como 6rgano del Ministerio de
Vivienda, Construccion y Saneamiento (VIVIENDA), dirigido en ese

2 CATERIANO GAMBOA, Mario Guillermo y otros: “Analisis y evaluacion del proyecto — 10
esquemas Agua para Todos (SEDAPAL) en San Juan Macias”; Lima, Perd; Editorial
PUCP; Lima, Pera; 2009; pagina 4
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entonces por el que habia sido uno de sus impulsores como propuesta
electoral y ahora Ministro de Vivienda, Hernan Garrido-Lecca.

Para fines de presupuesto e inversion en el Sistema Nacional de
Inversién Publica, se le clasifica como Unidad Ejecutora 004 “Programa
Agua Para Todos” del Pliego 037 del Ministerio de Vivienda
Construccién y Saneamiento''.

El alcance del programa es a nivel nacional pues puede realizar las
acciones establecidas por Ley en cualquier parte del territorio nacional.

El PAPT se crea por la creciente necesidad publica de la poblacién que
no accede a servicios de agua potable y saneamiento, y la consecuente
demanda que esto genera. En ese sentido y de acuerdo a sus objetivos
estratégicos planteados, se busca dotar a la poblacién de escasos
recursos de Servicios de Saneamiento: Agua Potable y Alcantarillado
adecuados. Esto significa: cantidad, calidad, cobertura, costo, vy
continuidad. Estas cinco caracteristicas sirven para evaluar el PAPT vy
son los criterios mas utilizados en la evaluacion de programas.

En si, el Programa Agua para Todos busca 1) Incrementar los niveles
de calidad de vida, y; 2) Mejorar los indices de desarrollo humano; a
través de:

a) Lograr la maxima cobertura de agua potable y saneamiento,
b) Mejorar las infraestructuras, y;
c) Financiar proyectos de agua potable, entre otros.

Es necesario senalar ademas que para el periodo de investigacién han
estado a cargo tres ministros y cuatro viceministros.

Entre los Ministros de Vivienda, Construcciébn y Saneamiento se
encuentran:

1. Hernan Garrido Lecca (2006-2007)

2. Enrique Cornejo Ramirez (2007-2008)

3. Nidia Vilchez Yucra (2008)

Entre los Viceministros de Saneamiento estan:
. Jesus Vidalon (2005-2008)
. Fernando Laca Barrera (2008-2009)
. Guillermo Le6n Suematsu (2009-2010)
. Guillermo Vivanco Duenas (2010)

A WON =

2.1. Acciones que implementa el Programa Agua para Todos

> Decreto Supremo N° 006-2007-VIVIENDA
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El PAPT, implementa las siguientes acciones''™:

1. Financiamiento de proyectos.
2. Elaboracién de perfiles SNIP y estudios.

3. Seguimiento y monitoreo de los proyectos financiados por el
Shock de Inversiones.

4. Liquidacion de obras.

5. Ejecucidén de obras de agua potable y alcantarillado, tanto a
nivel urbano como rural, con financiamiento interno/externo.

6. Capacitacion en la sostenibilidad de proyectos y difusiéon en el
marco de las politicas de salud y saneamiento.

El Programa Agua Para Todos (PAPT), al momento de su creacion
se le asigna la responsabilidad de coordinar todas las acciones
correspondientes de los proyectos y programas del sector
saneamiento, asi como todas las acciones administrativas que se
necesiten para el desarrollo de las actividades que se ejecuten o
qgue ya se han venido ejecutando. Esto implica que el PAPT no sélo
asume las nuevas funciones asignadas en cuanto a inversion y
financiamiento, sino que ademas ha tenido que incorporar las
acciones implementadas y en proceso de implementacion de
programas que hoy en dia lo componen.

El PAPT al desempenar sus funciones a través de sus diversos
programas ejecuta inversion publica - PARSSA, PRONASAR; vy
brinda soporte técnico financiero a los Proyectos de Inversion
Publica en agua y saneamiento; ademas transfiere recursos para
estos proyectos cuando se solicite mediante el Shock de
Inversiones. Este Ultimo, es el medio por el cual ingresan la
mayoria de proyectos al PAPT

Todas las intervenciones del PAPT estan condicionadas por la
demanda (demand driven), pues se elige a los beneficiarios segun
solicitudes que se presentan al Ministerio de Vivienda,
Construcciébn y Saneamiento. Estas solicitudes pueden ser
presentadas por Municipios, Empresas Prestadoras de Servicios,
Gobiernos Regionales y Locales.

El criterio de seleccién es:

" CUEVA BENAVENTE, Fernando: “Programa Agua para Todos”; Presentacién del
Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento;

http://www.vivienda.gob.pe/dnc/archivos/difusion/eventos/2011/huacho/Proyectos%20de
%20Agua%20y%20Saneamiento%20PAPT.pdf
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2.2.

—h

Se presenta la solicitud de intervencién

2. Se analiza la viabilidad del proyecto conforme a la normatividad
del SNIP

3. Se analiza el proyecto en base al Mapa de Pobreza del

Ministerio de Economia y Finanzas.

Se debe sefalar sin embargo que este es un proceso ideal, pues
en la mayoria de los casos, la seleccion de los proyectos que se
ejecutan estan en funcién de la presién que ejerzan los dirigentes y
la poblacién por obtener sus proyectos presentados.

Componentes del Programa Agua para Todos

El Programa Agua para Todos estd compuesto de cinco
programas, segun lo establece la norma:

1) Programa Nacional de Agua y Saneamiento Rural
(PRONASAR). Se encuentra vigente y es uno de los principales
programas del PAPT

2) Programa de Apoyo a la Reforma del Sector Saneamiento
(PARSSA). También se encuentra vigente.

3) Programa de Inversién Social en Saneamiento (INVERSAN) No
ha sido puesto en marcha hasta la actualidad.

4) Unidad Técnica del Fondo Nacional de Vivienda (FONAVI). Se
encuentra en proceso de liquidacion.

5) Todos los demas programas y proyectos en materia de
saneamiento. También conocido como el Shock de inversiones.
Es el que mas proyectos ejecuta en la medida que se trata de
acciones necesarias para el saneamiento de comunidades,
ciudades etc. que no necesariamente deben estar integrados en
un planificacién previa.

De los cinco programas expuestos, en esta investigacion
unicamente se estudiaran aquellos que ejecutan obras y que dan
sentido al PAPT, porque ademas a través de estos es que el PAPT
funciones e implementa las acciones que la Ley le concede.
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2.2.1

Programa Nacional de Agua y Saneamiento Rural
(PRONASAR)

Segun el Ministerio de Vivienda, Construccion vy
Saneamiento,'”® el Programa Nacional de Agua vy
Saneamiento Rural - PRONASAR, es un programa
diseflado para revertir la situacidon de localidades rurales
que no tienen acceso al agua potable ni a una adecuada
eliminacién sanitaria de excretas y aguas residuales. El
PRONASAR opera implementando y mejorando la calidad
de los servicios de agua y saneamiento, capacitando a la
poblacion en mejores practicas de higiene y fortaleciendo
las capacidades de la Municipalidad y otras organizaciones
responsables del sostenimiento del servicio. Los objetivos
especificos son'®:

e Generar, en las comunidades atendidas, la capacidad de
gestidén a través de procesos de participacion en el ciclo
del proyecto, asi como la introduccion de principios
financieros y econdmicos para valorar el agua y los
servicios sanitarios.

¢ Implementar nuevos modelos de gestion en el ambito de
pequenas ciudades poniendo énfasis en la calidad y la
gestion de los servicios y el mejoramiento, ampliacién y
rehabilitacion de los sistemas de agua y saneamiento
existentes.

e Construir, mejorar y/o rehabilitar servicios de agua y
saneamiento en el ambito rural, a través de nuevos
mecanismos de intervencidn propuestos por el proyecto.

e Fortalecer la capacidad técnica de los gobiernos locales
para supervisar, fiscalizar y controlar los servicios de
agua y saneamiento en su jurisdiccidn, y dar asistencia
técnica y apoyo a las Juntas Administradoras de Servicio
de Saneamiento (JASS) cuando sea necesario.

e Mejorar los habitos de aseo e higiene de la poblacién,
mediante una intensiva educacion sanitaria.

e Fortalecer la capacidad de la Direccién Nacional de
Saneamiento  (DNS) para desarrollar  politicas
sectoriales, legislacion e informacion para el
planeamiento y vigilancia en aspectos relacionados con
la provision de agua y servicios de saneamiento de las
areas rurales y pequefias ciudades, brindar pautas para

> Ministerio de Vivienda, Construccién y Saneamiento http://www.vivienda.gob.pe/
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el marco institucional del sector que permitan la
coordinacion interinstitucional y la ejecucion del proyecto
en forma ordenada y descentralizada, asi como definir
politicas que incentiven la participacion del sector
privado en el suministro de agua y saneamiento en
pequenas ciudades.

2.2.1.1. Componentes del PRONASAR

El PRONASAR esta conformado de cuatro (04)
componentes' "’

1. Abastecimiento de Agua y Saneamiento
Rural:

Se subdivide en dos:

Subcomponente 1: Rehabilitacion, expansion y
mejoramiento de los sistemas existentes.

Es responsable del financiamiento de la
infraestructura fisica requerida para un promedio
de 590,000 personas en 980 comunidades.

Responsable ademas del financiamiento de
unidades basicas de disposicion sanitaria de
excretas para un promedio de 531,000 personas.

Se encarga de la capacitacion a la organizacion
comunitaria (educacion sanitaria, administracién,
operacion, mantenimiento de los servicios,
seguimiento  a los municipios distritales en
supervision y asistencia técnica a las JASS u otra
organizacibn comunal responsable de los
servicios.

Subcomponente  2: construccion de nuevos
sistemas.

" MINISTERIO DE VIVIENDA, CONSTRUCCION Y SANEAMIENTO: “Manual de
Operaciones del Programa Nacional de Agua y Saneamiento Rural PRONASAR 2011 -
2013”; Programa Agua para Todos; Lima, Perut; 2011
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Construccién de los nuevos sistemas de agua para
un promedio de 95,150 personas en 173
comunidades.

Responsable  del financiamiento de unidades
bésicas de disposicion sanitaria de excretas para
85,600 personas.

Financia la capacitacion en organizacidon
comunitaria, educacion sanitaria y administracion,
operacion y mantenimiento de los servicios; a los
municipios distritales en supervision y asistencia
técnica a las JASS u otra organizacion comunal
responsable de los servicios.

2. Abastecimiento de Agua y Saneamiento en
pequeias ciudades

Comprende la asistencia técnica a las
municipalidades distritales e inversiones
financieras en sistemas de agua y saneamiento.

Responsable del financiamiento de un proyecto
piloto que comprende la asistencia técnica a
municipalidades distritales interesadas en delegar
servicios a operadores privados o0 entidades
autbnomas  (cooperativas, asociaciones de
usuarios, etc.; y las inversiones financieras en
sistemas de suministro de agua y saneamiento
para municipalidades distritales que hayan firmado
contratos de delegacidén. Su ejecucidn es paralela
al Proyecto Piloto de Pequenas Localidades del
Peru (PPPL) implementado con financiamiento del
Canadian International Development Agency
(CIDA). Este proyecto piloto se implementa en
veinticinco (25) municipalidades distritales o
provinciales de siete (07) regiones del Perd,
mejorando la gestion de sus servicios de agua y
saneamiento y optimizando el funcionamiento de
su infraestructura sanitaria.

Este proyecto piloto cuenta con el apoyo de
Organizaciones no gubernamentales y de firmas
que desarrollan las actividades de promocion,
asistencia técnica y asesoria a las municipalidades
en todo el proceso de delegacién de los servicios.
Este proyecto beneficia a quince mil (15,000)
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habitantes mediante la formacion de Operadores
Especializados de Servicios de Agua vy
Saneamiento que es la propuesta principal de este
proyecto piloto. El proyecto cuenta con tres sub-
procesos:

e La promocién de un nuevo modelo de gestidén
publico privado;

o EIl desarrollo de capacidades locales para la
sostenibilidad  institucional, econo6mica vy
ambiental de la nueva gestibn que ayude a
incrementar el capital humano y social.

e La formacion de un Operador Especializado de
los Servicios con ética social y ambiental.''®

De lo expuesto es necesario manifestar que para
la continuidad y perfeccionamiento del proyecto se
necesita a la poblacibn como actor clave que
organizadamente  vigile y  supervise el
funcionamiento del programa.

3. Fortalecimiento de capacidades
institucionales:

Este componente se encarga del financiamiento de
consultorias para el fortalecimiento del Sector
Vivienda. Se base en cuatro (04) ejes estratégicos:

a) El Marco Institucional,

b) La formacion y el desarrollo de los recursos
humanos,

c) Lainvestigacion,

d) La difusion de conocimiento.

4. Administracion o Gestion del Programa:

Responsable del financiamiento de las actividades
de la Unidad de Gestion del PRONASAR que
incluye la adquisicion de equipos, mobiliario,
software, etc. Ademas financia diversas auditorias
externas y el establecimiento y mantenimiento de
la administracion financiera y de las acciones de
monitoreo y evaluacion.

"8 MINISTERIO DE VIVIENDA, CONSTRUCCION Y SANEAMIENTO. Op. Cit.
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Esto cuatro componentes buscan responder a una
realidad o situaciéon probleméatica que es que en la
actualidad mas de 3,3 millones de personas no
tienen acceso al agua potable y 6,2 millones
carecen de una adecuada eliminacion sanitaria de
excretas y aguas residuales.

El Programa Agua para Todos nace como una
propuesta o alternativa de solucién a un problema
iniciando la tercera etapa del ciclo de politicas
publicas desde un enfoque tradicional. En la
construccion teorica que se realiza en esta
investigacion Agua para Todos puede ser
considerada una politica publica.

2.2.1.2. Principios Basicos del PRONASAR

« Dar prioridad a las comunidades bajo el enfoque
de respuesta a la demanda del servicio, con
participacion activa de la comunidad en la toma
de decisiones concernientes al diseno,
ejecuciébn 'y gestion de los servicios
implementados. Para la ejecucion de las obras,
el Programa contempla la contribucion por parte
de la comunidad de dinero en efectivo, mano de
obra no calificada y materiales locales; también
asumira la responsabilidad de la administracién,
operacion y mantenimiento de los servicios a
implementarse. Los proyectos ofreceran
propuestas de opciones técnicas
preestablecidas para agua y saneamiento, y
nivel de servicio para la eleccion de la
comunidad.

e« La participacibn de las municipalidades
Distritales en el cofinanciamiento de las obras
de su jurisdiccién y el involucramiento a lo largo
de todo el Ciclo del Proyecto.

« La intervencién integrada a través de un solo
proyecto, que comprenda los aspectos técnicos,
sociales y ambientales bajo un solo ejecutor y
un solo cronograma de ejecucion.

« Politica financiera diferenciada segun

intervencion: mayor subsidio del Estado para
proyectos nuevos de agua y saneamiento rural;

117



y menor, en caso de rehabilitacién, expansion y
mejoramiento de los servicios existentes' '

De lo anterior se tiene que los objetivos del
PRONASAR coinciden con los objetivos
estratégicos del Programa Agua para Todos por lo
que a pesar de tratarse de un Programa orientado
a lo rural, puede establecer vinculos de
dependencia perfectamente justificables con la
Politica publica de saneamiento en el pais que
para esta investigacion viene representada por el
Programa Agua para Todos.

2.2.1.3. Estrategias del PRONASAR

Las estrategias sefialadas por el Ministerio de
Vivienda, Construccién y Saneamiento'?° son dos:

a) Ofrecer servicios de agua y saneamiento a
localidades rurales con poblaciones menores a
2000 habitantes, y;

b) Ofrecer servicios a pequefas ciudades con
poblaciones menores a los 15 000 habitantes.

a) Estrategia 1: Modelo de intervencion directa

Ofrecer servicios de agua y saneamiento a
localidades rurales con poblaciones menores a
2000 habitantes.

a) Unidad de Gestion del PRONASAR (UGP)
Esta unidad es responsable de la implementacion,
seguimiento 'y monitoreo del Modelo de
Intervencion Directa (en las regiones) y por ende
de asegurar su viabilidad.

b) Gobiernos Regionales

"MINISTERIO DE VIVIENDA, CONSTRUCCION Y SANEAMIENTO. PRONASAR
http://www.vivienda.gob.pe/pronasar

Y MINISTERIO DE VIVIENDA, CONSTRUCCION Y SANEAMIENTO. Op. Cit.
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Existen funciones que deberian ser desempenadas
por los gobiernos regionales y no necesariamente
por el gobierno nacional en funcion al principio de
subsidiariedad. Las funciones de provisién y
sostenibilidad de los servicios de agua vy
saneamiento rural son ejercidas en los tres niveles
de gobierno, sin embargo en muchas ocasiones y
por la falta de dialogo, planificacién y coordinacion
entre los distintos niveles de gobierno se han
generado duplicidades de funciones lo que en
ultimo lugar perjudica a toso los ciudadanos y en
especial a aquellos que requieren los servicios de
saneamiento con mayor urgencia.

¢) Gobiernos Locales

El PRONASAR otorga una relevancia especial a
los Gobiernos Locales porque son los que estan
mas cerca a la poblacion por lo cual busca
fortalecer sus capacidades de supervision.

d) Sector Privado

Diversas empresas actian como Operadores
Técnicos Sociales de Ejecucion y Operadores
Supervisores que se necesita comprometer en una
estrategia global.

e) La Comunidad

La Comunidad es quien genera la demanda
motivada por la necesidad, sin embargo también
tiene otra participacion en la eleccion de las JASS,
capacitacién, supervisién y la parte tal vez mas
importante  sostenibilidad de los proyectos
implementados.

f) Las Juntas Administradoras

Son las que administran, operan y mantienen los

servicios implementados en cada localidad
respectiva.

Cuadro N2 05

MODELO DE INTERVENCION DIRECTA
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b) Estrategia 2: Intervencion en poblaciones

menores de 15000

Ofrecer servicios a pequefnas ciudades con
poblaciones menores a los 15 000 habitantes.

Identificacion de parametros que aseguren
condiciones minimas aceptables para la calidad
de vida la poblacion usuaria.

Definicién de ciudades potenciales en base a la
demanda.

Sensibilizacién a la sociedad civil y Municipio a
fin de lograr su inclusién en forma voluntaria y
participativa en las diversas actividades del
proyecto.

Fortalecimiento de capacidades locales que den
soporte y aseguren la sostenibilidad del servicio
en el tiempo.

Concientizacién del publico usuario, operador,
Municipio y demds actores del proyecto en
cuanto a sus roles, en materia de deberes y
derechos con el servicio.

I MINISTERIO DE VIVIENDA, CONSTRUCCION Y SANEAMIENTO. Op. Cit.
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2.2.1.4.

« Identificacién participativa del modelo de gestién
y caracteristicas del operador mas adecuado
para la ciudad.

« Inversién en rehabilitacion de sistemas a fin de
lograr el cumplimiento de los objetivos del
proyecto.

Beneficios del PRONASAR

Los beneficios que plantea el PRONASAR estan
ajustados en base a los objetivos del Programa.
No se presentan en forma cuantitativa, sin
embargo tampoco se presentan formas para
medirlos. Los indicadores, objetivos y metas
planteadas en el PRONASAR no responden a
impacto sino unicamente a criterios de medicién
tradicionales como programa. Estos beneficios
son'?;

e Incrementa la calidad de vida de las familias
atendidas.

e Genera mejores condiciones de higiene y de
salud de la poblacién.

e Permite contar con mejores sistemas de agua y
saneamiento en términos de calidad, cantidad,
continuidad y cobertura.

e Mejora las condiciones para el desarrollo
economico de las localidades.

e En el caso de pequenas ciudades, crea modelos
de gestion que permiten  administrar
eficientemente los servicios a través de juntas
administradoras.

e En el caso de comunidades rurales, dota a las
mismas de capacidades

2 MINISTERIO DE VIVIENDA, CONSTRUCCION Y SANEAMIENTO: “Mi agua -
PRONASAR para zonas rurales y pequefas ciudades” Boletin Informativo; MVCS; San

Isidro, Lima, Peru; 2011.
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e para administrar, operar, mantener y por tanto
dar sostenibilidad a los servicios de agua vy
saneamiento.

e Integra a todos los actores sociales a fin de
lograr beneficios para la poblacion.

2.2.1.5. Financiamiento del PRONASAR

El costo total del proyecto asciende a US $ 80
millones, los cuales provienen de'?*:

a) Endeudamiento externo — Banco Internacional
de Reconstruccién y Fomento (BIRF): US $ 50
millones;

b) Donaciones externas: Gobierno de Canada US
$ 5 millones,

c) Contrapartida Nacional (gobierno nacional,
gobiernos locales y comunidades): US $ 25
millones.

Se debe senalar que el programa PRONASAR, es
parcialmente financiado con un préstamo del
Banco Mundial. Sélo en el 2007 se invirtieron 37
millones de Soles (US$12 millones). En el cuadro
que se presenta se muestran los costos de
inversioén.

2 MINISTERIO DE ECONOMIA Y FINANZAS. www.mef.gob.pe
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Cuadro N2 06

COSTOS DE INVERSION DEL PROYECTO POR COMPONENTE'?

COSTOS % DEL FINANC. % DEL
COMPONENTE SECTOR INDICATIVOS TOOTAL BANCARIO |FINANC.
(USS$SM) (US$M) BANCARIO

Abastecimiento de | Suministro de | 62,5 78.1% |38.5 77.0%
agua y saneamiento | agua y
en areas rurales. saneamiento
Abastecimiento de | rural.
agua y saneamiento | Suministro de | 10,0 12.5% |6,3 12.6%
en pequefas | agua y
ciudades. saneamiento

rural.
Desarrollo de 2,0 2.5% 1,6 3.2%
capacidades.

Desarrollo

institucional. 5,0 6.3% 3.1 6.2%
Administracion del
Proyecto.
Costo  Total del 79,5 994 495 99,0
Proyecto
Comision Inicial 0,5 0,6% 0,5 1,0%
Financiamiento 80,0 100,0 |50,00 100,0
Total Requerido

Fuente de Financiamiento Agua para Todos. VIVIENDA. 2011.

(1/) Solo se considera beneficiarios de proyectos en estado de Ejecucién y Culminados.
Incluye beneficiarios de las nuevas conexiones de agua y alcantarillado.
(2/) Se considera el monto ejecutado y/o transferido en el afo 2011 de los proyectos
iniciados antes del presente ano.

Financiamiento de la Infraestructura

' Fuentes oficiales de informacion: Programa Agua para Todos, Sedapal y
Direccién Nacional de Saneamiento. Amparado en: RM N? 465-2008-VIVIENDA,
RM N2 004-2009-VIVIENDA, RM N2 144-2009-VIVIENDA
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El programa financia hasta el 80% en el caso de
servicios nuevos y 60% en el caso de
rehabilitacion, segun se presenta en los cuadros.

Cuadro N2 07
SERVICIO NUEVO

Institucion % Financiamiento
Municipio y Comunidad 20 %
Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento 80 %

Fuente: Informes de Gestion PRONASAR

Cuadro N2 08
REHABILITACION

Institucion % Financiamiento
Municipio y Comunidad 40 %
Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento 60 %

Fuente: Informe de Gestion PRONASAR

2.2.2 Programa de Apoyo a la Reforma del Sector
Saneamiento (PARSSA)

2.2.2.1. Antecedentes del PARSSA
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2.2.2.2.

El PRONAP'® fue creado en el afio 1992
mediante Resoluciéon Ministerial N°144-92-VC
transfiriéendose sus funciones mediante Decreto
Ley N° 25738 al ex Ministerio de la Presidencia.

Luego, se dispone su transferencia al sector
saneamiento del antiguo  Ministerio de
Transportes,  Comunicaciones, Vivienda vy
Construccibn mediante Ley N° 27570, para
finalmente pasar a formar parte del creado
Ministerio de  Vivienda, Construccion vy
Saneamiento cuando se da la reestructuracion
ministerial mediante Ley N° 27779 y Decreto
Legislativo N° 560.

De esta forma y al integrar el nuevo Ministerio de
Vivienda, Construccidén y Saneamiento cambia de
nombre a Programa de Apoyo a la Reforma del
Sector Saneamiento o PARSSA por sus siglas.

El nuevo PARSSA

El PARSSA es un programa que integra el
Programa Agua para Todos, incorporado al
Ministerio de  Vivienda, Construccion 'y
Saneamiento que tiene como funcién basica el
ejecutar proyectos y actividades de saneamiento
basico, con la finalidad de brindar a la poblacion
servicios de agua potable y alcantarillado
adecuados en cantidad, calidad, cobertura, costo
y continuidad conforme a los objetivos del PAPT.
Este Programa al igual que el PRONASAR son
anteriores a la creacion del PAPT por lo cual han
sido absorbidos por el ultimo.

Las acciones del PARSSA se concentran sobre
todo en areas urbanas en condiciones de
pobreza'?®

Las acciones del PARSSA estan orientadas a la
ejecucion de proyectos de inversion y actividades
dirigidas a dar soporte a los proyectos al nivel de

12> CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA

' PARSSA (Programa de Apoyo a la Reforma del Sector Saneamiento) en

www.vivienda.gob.pe
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las unidades ejecutoras sobre todo de actores
locales. Los objetivos especificos del proyecto
son:

e Promover la eficiencia en la prestacion de los
servicios y las inversiones del subsector
saneamiento.

e Ampliar la cobertura de agua potable,
alcantarillado y tratamiento de aguas

e residuales, rehabilitar, mejorar y optimizar los
sistemas de agua potable, alcantarillado vy
tratamiento de aguas residuales en el ambito
urbano.

e Mejorar la prestacion de servicios y gestion en
las empresas prestadoras de servicios de
saneamiento (EPS).

e Promover la participacion del sector privado en
el sector saneamiento.

El PARSSA, como componente del PAPT
contribuye a brindar servicios de agua potable y
saneamiento principalmente a las poblaciones
que mas lo necesitan en base a criterios de
pobreza y oportunidades. El sector privado tiene
una importante participacién en el PARSSA
contribuyendo en la busqueda de la eficiencia en
la prestacion de los servicios y las inversiones en
saneamiento.

En cuanto a financiamiento, el PARSSA entre los
anos 2001 y el 2005 financi6 inversiones por un
monto de trescientos cincuenta millones de
nuevos soles (S/. 350°000,000). En el afo 2007 se
invirti6 cincuenta y seis millones de nuevos soles
(S/. 56'000,000) El financiamiento del PARSSA en
gran medida viene de:

a) Préstamos externos = Ciento treinta millones
de nuevos soles (S/. 130°000,000)

b) Donaciones externas = Veintinueve millones de
soles (S/. 29°000,000)

c) Recursos Nacionales

En el tema de préstamos y donaciones la mayoria
son del Gobierno del Japon
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2.2.3 Shock de Inversiones

Durante el segundo gobierno del APRA encabezado por
Alan Garcia Pérez, se promovi6 la inversion en todos los
sectores con la idea de dinamizar la economia y mantener
el crecimiento econdmico del pais. En ese sentido todos
estos proyectos que nacieron por la promocion de
inversiones pasaron a forman un paquete al cual se le
denomin6 Shock de Inversiones. Este paquete de
proyectos de inversion también se dio en el sector
saneamiento por lo cual se cre6 el Programa Shock de
Inversiones como parte del PAPT a fin de incorporar esta
cartera de proyecto formulados.

Se debe mencionar que los proyectos del Shock de
Inversiones buscan el desarrollo y combatir la pobreza con
las acciones del sector respectivo, en el caso de
saneamiento consiste en expandir las redes de agua
potable y saneamiento especialmente a las poblaciones
gue mas lo necesitan y que estan incorporadas en el mapa
de pobreza del Ministerio de Economia y Finanzas.

2.3. Presupuesto del PAPT

El presupuesto asignado al Programa Agua para Todos esta
conformado por la partida otorgada por el Ministerio de Economia
y por las donaciones e inversidbn en agua y saneamiento de los
organismos privados, tales como el Banco Interamericano de
Desarrollo, el Banco Mundial y otros organismos privados que si es
verdad trabajan de manera descentralizada realizan inversién en
agua, saneamiento e infraestructura.

En cuanto al financiamiento que realiza el Ministerio de Vivienda,
Construccién y Saneamiento este se ejecuta en:

1. El desarrollo del perfil de proyecto

2. La elaboracién del expediente técnico

3. La educacioén en salud e higiene del programa

4. La capacitacion y organizacion para la gestion de los servicios

5. La ejecucion de la obra.
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El gobierno provincial y/o regional podra cofinanciar las obras solo
cuando asi lo gestione el municipio distrital beneficiado Para la
ejecucion de la obra el aporte municipal y de la comunidad pueden
ser hechos en efectivo, a través de mano de obra no calificada y
materiales locales u otros servicios. Todos los proyectos del PAPT
deben ajustarse a las normas del Sistema Nacional de Inversién
Publica.

En lo que corresponde a cooperacion externa, esta se da a través
de los préstamos de organismos multilaterales de crédito como el
Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo, etc. aparte
de las agencias de cooperacion internacional que promueven vy
aportan a las inversiones y proyectos del shock de inversiones. El
apoyo de estos organismos ademas se da a través de SEDAPAL y
otras instituciones dedicadas al sector. Finalmente las ONG y
EINEX contribuyen en la inversidon y expansion de PAPT en todo el
pais.

Se mencionar ademas que todas las inversiones deben estar
planificadas en base al Plan Nacional de Saneamiento 2006-2015,
y los diversos Planes Regionales, Provinciales y Distritales del
Saneamiento.

Finalmente sobre los requisitos de elegibilidad y de prioridad que
deben cumplir las EPS, las municipalidades y las JASS que
solicitan fondos para inversiones estos son establecidos por el
Ministerio de Vivienda, Construccién y Saneamiento quien asigna
una ponderacién por cada criterio en base a la eficiencia
econdmica, la sostenibilidad y la equidad.

Una vez que se ha analizado esta informacion se presentaran
cuadros que representan mejor la inversion del PAPT. En el
siguiente cuadro se presenta la inversion del PAPT en sus tres
componentes activos en una linea de estudio de un afo
comprendido entre la linea temporal de la investigacion:
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Cuadro N2 09
Inversion en ano 2007

(En nuevos soles)

Componente 2007
PRONASAR'™#’ 37 millones
PARSSA'™?® 56 millones
Shock de Inversiones'®® | 367 millones

En este cuadro se presenta la cobertura de inversion desde el afio 2000 con
proyeccion al 2015.

Cuadro N2 10
INVERSION 2006-2015

Servicio Cobertura Inversion
Requerida

(US$ millones)

2000 2005 2015

Agua Potable 74%  76% 82% 1,457
Saneamiento 55%  57% 7% 1,455
Tratamiento (*) 13% 22% 100% 1,131
TOTAL 4,042

Porcentaje estimado sobre la poblacién urbana servida con sistemas de alcantarillado.
Fuente Ministerio de Vivienda, Con