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1. INTRODUCCION

Al interior de un pensamiento globalizado y sistematico, desarrollado a partir de la
segunda guerra mundial, por parte de las naciones y sus lideres, el mundo ha entendido,
gue no solo las relaciones econdémicas hacen parte de la mesa de trabajo internacional.
El interés sobre la problematica social, ambiental, tecnolégica y migratoria, han ampliado
la agenda de las organizaciones multilaterales, asi, como de los diferentes grupos de
naciones. La tecnologia ha permitido, que la informacion sobre los diferentes aspectos
de la humanidad, se reconozcan de manera amplia y universal, permitiendo con ello,
que los datos de cobertura educativa en Africa, o la mortalidad en recién nacidos de
Latinoamérica, no sea una verdad oculta o poco difundida, y por el contrario, permitan
con ello, la accion o influencia de otros interesados por combatir estas necesidades

béasicas sociales.

En este sentido, se puede afirmar que gran parte del direccionamiento de las
acciones de instituciones publicas y organizaciones privadas, frente a los retos que les
competen, parten de un consentimiento colectivo de caracter global, en donde, a partir
del reconocimiento de un interés en particular, deriva a la accion y el procedimiento
sobre las construcciones de nuevos paradigmas. Debido a esto, se evidencia que la
forma de actuar de muchos gobiernos sobre los diferentes aspectos de su interés,
provienen del establecimiento de los compromisos multilaterales, los cuales a su vez, se
convierten en la ruta de la construccion de las politicas publicas internas. (Ordonez-

matamoros, Gonzalo, 2013, p. 32), en este sentido afirma, que las politicas publicas, son
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construidas a partir de un consenso de decisiones y no de un interés en particular. Con
este aporte, podemos considerar que la construccién de acciones, originada a partir de
un pensamiento e interés global, es, en el mundo moderno, la fuente predominante de la

formulacion de la politica publica.

En este contexto, podemos afirmar que los componentes de la agenda en politica
internacional, es amplia y compleja, pero a su vez, influyente y determinante para las
naciones y sus gobernantes. Parte de estos componentes, en los cuales, gobiernos
como Colombia, han partido del consenso internacional y multilateral para la formulacion
de la politica publica, estan relacionados con los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM), planteados y definidos en el marco de la Asamblea de la ONU, en septiembre
de 2000, en la ciudad de Nueva York, por los 13 paises miembros. Los objetivos
planteados en la Cumbre del Milenio, estaban dirigidos a combatir; la pobreza extrema,
el hambre, la asistencia educativa, la proteccién del planeta, que en su conjunto se
configuraron de manera especifica y amplia en los ocho (8) objetivos (ODM). Es asi
como, los diferentes gobiernos de los paises, en los ultimos afios, encaminaron los tres
elementos, definidos por (Ordonez-matamoros, Gonzalo, 2013, p. 32) Conocimiento,
Voluntad Politica y Recursos para lograr el cumplimiento de las metas de las politicas

publicas en direccion de los (ODM).

Cada uno de los Objetivos de desarrollo del Milenio, fue asumido y reconocido por
el Gobierno Nacional, los resultados y analisis, en su contexto general no son materia de

discusion de esta investigacion. No obstante, las metas y logros, definidos y resultantes
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del objetivo numero 7, “Garantizar La Sostenibilidad del Medio Ambiente”, da el marco
de referencia, en cuanto al desarrollo del problema que se pretende profundizar y
desarrollar. El propésito va encaminado a analizar la politica publica del sector de agua
potable y saneamiento basico que se disefid e implementé por parte del Gobierno
Colombiano, en direcciéon de los ODM, de forma particular; la efectividad del programa,
Planes Departamentales para el manejo empresarial de los servicios de agua y
saneamiento (PDA), formulados a partir del Conpes (3463-2007) y ajustados en las
Ultimas décadas por los diferentes instrumentos legislativos, en especial el decreto 2246
de 2012 que reglamenta el articulo 21 de la Ley 1450 del 2011. Cabe resaltar que
dentro del objetivo de la investigacion, se dispone analizar de manera comparada, dos
sistemas de gestion de los PDA, propuestos por la politica publica, llevados a cabo por
los actores del programa —Gestores- los cuales son los encargados de la gestion de

implementacion y seguimiento de los PDA.

1.1 Planteamiento del Problema.

Segun el informe ejecutivo del 2015 de la ONU, presentado por el Secretario
General. Ban ki-Moon - para el séptimo objetivo -, en lo que refiere a, agua y
saneamiento basico, el acceso a las fuentes de agua potable mejorada, ha permitido
gue el 58% de la poblacion mundial reciba el suministro de este servicio, a partir de una
infraestructura ordenada (conexion acueducto, u otra fuente de tuberia), esto representa

un aumento de 1.900 a 2.600 millones de personas con acceso a agua potable. Asi

1 El decreto reglamenta cambios en la Politica de Planes Departamentales de Agua, en cuanto; A
las estructuras operativas; Requisitos de participacion de los Municipios; Procesos de Contratacion;
Actividades de Planeacion y Funciones del Gestor.
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mismo se ha presentado, un incremento en la utilizacion de fuentes de agua mejorada
del 91% de la poblacién mundial, en comparacién con el 76% del afio 19902
(Organizacién de las Naciones Unidas, 2015, p. 7). Las conclusiones presentadas en el
contexto mundial, demuestran un claro avance en el mejoramiento de la calidad de vida
de la poblacién, sin embargo en el nuevo planteamiento de los 17 Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS-2030), se menciona la importancia de afinar los
mecanismos estadisticos que contribuyan al monitoreo y la formulacién de indicadores,
gue permitan a los gobiernos nacionales, tener informacion cada vez mas técnica, para
la toma de decisiones y formulacién de la politica publica (Organizacion de las Naciones

Unidas, 2015, p. 15).

Al revisar los resultados presentados por el Gobierno Colombiano, en el caso del
objetivo de Sostenibilidad Ambiental de los (ODS), en el componente de agua potable y
saneamiento, la tendencia va en la misma direccion del contexto global. De acuerdo con
el informe (Naciones Unidas para el Desarrollo PNUD, 2015), el pais avanza en materia
de acceso de la poblacién al agua potable con métodos de abastecimiento adecuados.
No obstante, la brecha, poblacién urbana, versus rural, muy comun en el plano nacional,
no es ajeno a este aspecto. El 97% de la poblacion urbana cuenta con acceso a un
método de abastecimiento adecuado de agua potable, resultado que contrasta con el
comportamiento en departamentos como Chocé, la Guajira o algunas zonas rurales,
donde el acceso no llega al 50% (Naciones Unidas para el Desarrollo PNUD, 2015, p.

40).

2 El afio base tomado por la ONU, para efectos de analisis de los datos, fue 1990.
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Si bien, los logros son representativos en el sector de agua y saneamiento basico
en el pais, el camino por recorrer es retador y ofrece una perspectiva exigente para cada
uno de los actores responsables. La politica publica disefiada a partir de los PDA, ha
contado con la voluntad politica, en cuanto a su inclusién en el Plan de Desarrollo de los
diferentes gobiernos en los ultimos diez afios. Su permanente evaluacion por parte del
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio (MVCT), dan cuenta de su importancia y
relevancia en la agenda gubernamental. Sin embargo los resultados en los
componentes; de aseguramiento de la prestacion, técnico y ambiental, en las diferentes
zonas del pais, como parte del proceso de gestion, en la figura Gestor Departamental y
Gestor E.S.P, demuestran claras dificultades en el cumplimiento de metas, y en

especial, de mejoramiento de las condiciones basicas de vida de los habitantes.

Como parte de la evaluacion institucional y de resultados realizada a los PDA, en
el aio 2015, se analizaron los indicadores sectoriales en las diferentes regiones del
pais. Este informe construido a partir de una consultoria liderada por el Departamento
Nacional de Planeacion (DNP), entregd datos relevantes en cuanto a la capacidad
institucional para el cumplimiento de las metas, en el periodo 2008 - 2013. Las
conclusiones demuestran claramente dificultades en los componentes, instrumentos y
articulacién de los actores de la politica sectorial. En especial se denota unos resultados
heterogéneos en los casos en donde la politica es implementada, por parte de la entidad
gubernamental y en aquellos donde se adelanta a partir de las Empresas de Servicios

Publicos (ESP) (DNP, 2015).
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1.2 Hipotesis

El disefio de una politica publica nace a partir del consenso de decisiones e
identificacion de una problematica por resolver; derivado de un interés colectivo y el
logro del beneficio general. El éxito o fracaso de la misma, puede derivar de la sinergia
del entorno que se desarrolle en virtud de los criterios procedimental, organico o material
(Ordonez-matamoros, Gonzalo, 2013, p. 32), es decir, la conjugacion de; las acciones
gue se deben realizar; quienes actian y lo que se pretende obtener. En este sentido, la
implementacion de una politica con instrumentos, actores y recursos heterogéneos
puede llevar a un impacto fragmentado y desbalanceado, atrasando el logro que se

pretende y en especial el beneficio de la poblacién a quien va dirigida.

Por lo anteriormente expuesto, el estudio sobre los resultados parciales obtenidos
en los dos departamentos del Magdalena y el Guaviare, en cuanto a la capacidad
institucional para la obtencién de las metas y objetivos de los (PDA), pretende responder
a la pregunta ¢, Por qué los resultados heterogéneos en la implementaciéon de los PDA en
los departamentos del Magdalena y Guaviare? Para ello, se requiere un andlisis de los
casos en las fases de; i) Diagnostico, ii) Estructuracion e iii) Implementacion y
seguimiento, de la politica publica (PDA), tomando como base, el desempefio de los

gestores del Magdalena — E.S.P — y Guaviare — Gobernacion.

De igual forma se pretende analizar e identificar los cuellos de botella que se han

presentado en los departamentos del Magdalena y el Guaviare, en cuanto al
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componente de aseguramiento de la prestacién y el componente ambiental, claves en el

logro de la politica sectorial.

1.3 Metodologia.

La investigacion se basa en el estudio de casos, sobre una estrategia de analisis
de causalidad y desarrollo de la hipotesis con un enfoque cualitativo. En esta direccion,
se pretende explorar la valoracion institucional de los gestores de los PDA, de los
Departamentos del Magdalena y el Guaviare, en el periodo 2008 — 2015. La
investigacion analizard datos cualitativos y cuantitativos de la diferente base documental
existente de los actores del programa, asi, como hara uso de entrevistas y aplicacion de
encuestas en el caso que el direccionamiento de la investigacion lo requiera en la

busqueda de desarrollar la hipotesis y cumplir con el objetivo de la investigacion.

1.4 Objetivos.

1.4.1 Objetivo General.

Identificar los elementos determinantes en la fase de implementacién de la
politica publica de los PDA, en los departamentos del Magdalena y Guaviare, que
afectan el desempefio y logro de las metas y objetivos de la politica sectorial en cuanto

al componente de aseguramiento de la prestacion y el componente ambiental.
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1.4.2 Objetivos Especificos.

Describir el marco conceptual teodrico del analisis y disefio de las politicas

publicas.

Plantear las condiciones universales en lo que respecta, al suministro de
agua potable y saneamiento basico, bajo los objetivos de necesidades

basicas humanas.

Conocer los antecedentes del sector de agua potable y saneamiento
basico previo a la formulacion e implementacion de la politica publica de
los PDA en Colombia, especificamente en los Departamentos del

Magdalena y Guaviare.

Estudiar las estrategias de implementaciéon formuladas en la politica

publica de los PDA del Magdalena y Guaviare.

Analizar los factores que han incidido en la implementacion de la politica
publica de los PDA del Magdalena y Guaviare, y determinar los elementos
diferenciadores entre ambos departamentos en lo que respecta a los

componentes de aseguramiento de la prestacién y el ambiente.
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2. CAPITULO I

LAS POLITICAS PUBLICAS Y LA FASE DE IMPLEMENTACION

La sociedad de un pais presenta constantemente retos, derivados de los cambios
sociales, econdmicos, politicos, ambientales y tecnoldgicos; los cuales afectan las
condiciones de vida de los pueblos, trayendo consigo, problemas que son demandados
para su solucion, dado que estos configuran el bienestar colectivo. El caracter del
problema es construido a partir del criterio social, y reconocido por las instituciones
gubernamentales en cabeza de sus lideres y dirigentes, quienes disponen de sus
intereses politicos y en principio del interés general, para llevar estos problemas a la

agenda del gobierno y ser tratados en virtud de su solucion.

La construccion de politica publica, se enmarca en la presencia de la politica y la
actuacion del aparato estatal, con el fin de crear un interés a una situacion y buscar los
mecanismos que intervienen en ella, con el firme objetivo, de afectar de manera positiva
los intereses de un grupo, que manifiesta una problematica de caracter publico. Las
definiciones en relacion a la Politica Publica (PP), son extensas y variadas, de acuerdo a
la corriente que se estudie. Con el fin de exponer elementos fundamentales en la
pretension de definir la Politica Puablica, se mencionaran algunos autores que ha criterio
de esta investigacion, aportan conceptos relevantes en el entendimiento vy
contextualizacion del caso en estudio; KRAFT Y FOURLON (2007) en (Ordonez-

matamoros, Gonzalo, 2013, p. 29), define, a la (PP) como una intencién en accién e
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inaccion, del Estado en direccion a la solucion de problemas. Notese como los autores
consideran la decision del “No Hacer”, a la contribucion de la solucion, con ello, dejando
en evidencia una postura valida al momento de desarrollar politica publica. Es menester
resaltar, que la identificacion de un problema deriva de la construccién de un proceso,
llevado a cabo por unos actores, en donde el criterio de ellos, permite avanzar sobre la
plena identificacion y valoracion de la causa del problema, o en su defecto, simplemente
en sobrevalorar una inconformidad de algunos, en este caso es donde la postura de la

inaccion, mencionada por KRAFT, cobra plena validez.

Este Ultimo aspecto mencionado, permite aportar sobre algunos elementos
fundamentales al momento de la comprensién de la Politica Publica. Esto tiene que ver
con el caracter procedimental, secuencial y légico, que define a la (PP). En tal sentido
MULLER Y SUREL (1998) en (Ordonez-matamoros, Gonzalo, 2013, p. 30) describen a
la Politica Publica, como un proceso que permite el disefio e implementacion de
programas de accion publica, en configuracion de elementos politico - administrativos en
coordinacion a un objetivo explicito. Por consiguiente al hablar de proceso, debemos
considerar en este aparte que la (PP) parte de la configuracion de actividades,
responsables y metas, que en consecuencia, llevan al disefio de instrumentos, para ser
ejecutados alrededor del objetivo, el cual es definido a partir del problema a solucionar.
Por su parte, al hablar de caracter secuencial y sistémico, se debe mencionar que este
debe ser promovido por la accién estatal, en plena integracion por el conjunto de
instituciones de forma legitima, apoyado de; herramientas metodologicas, técnicas,

sistemas de gestion, y la construccion de criterios de evaluacion, que permita a cada
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uno de los actores inmersos, la Optima gestion y liderazgo permitiendo el logro de los

objetivos planteados (Ordonez-matamoros, Gonzalo, 2013, p. 30).

En direccién al entendimiento de la Politica Publica, los aportes anteriormente
mencionados nos ubican hacia la identificacion de elementos claves para su
conceptualizacion. No obstante, algunos interrogantes que se originan, en la bisqueda
de su entendimiento, son, a su vez, una puerta para dimensionar el universo que
encierra su apropiacion intelectual. Es asi, como las inquietudes ¢Toda accion del
gobierno en cabeza de sus funcionarios es una politica publica, independiente de su
logro?, ¢Basta con la simple accion o inaccion en virtud de un problema para
considerarse politica publica? ¢La politica publica, se debe mediar a partir de su
intencion o de su logro?, ¢Es el ciudadano un gestor y actor principal de la politica
publica? Estos interrogantes abren el espectro de la complejidad al momento de definir
de manera tacita la (PP). De hecho, se debe considerar que la Politica Publica, se centra
sobre la base de las ciencias sociales y naturales, es asi, que su caracter complejo nace

en si misma, y lo convierte en un reto a la hora de abarcarlo.

Es precisamente en su condicion holistica de integrador del universo social, que
diferentes paradigmas se han relacionado, al arte del direccionamiento de la acciones
del Estado por resolver los problemas de la sociedad. Teniendo en cuenta, que el disefio
de la Politica Publica, requiere, la construccién de elementos objetivos, técnicos y
metodoldgicos es, que el caracter investigativo de la ciencia social, en la cual se apoya

la (PP), requiere el entendimiento cientifico y la aplicacion de paradigmas. Esta postura
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sobre el analisis paradigmatico y epistemoldgico de la (PP) es descrito por (Ordonez-
matamoros, Gonzalo, 2013) de manera clara, por lo cual, en virtud de la investigacion a
continuacion se presentara en el cuadro No 1, las definiciones de los cuatro paradigmas;
Positivismo, Pospositivismo, Teoria Critica, y Constructivismo, que han sido fuente de

influencia al momento de avanzar en los estudios de Politica Publica.

Cuadro No 1. Paradigmas Influyentes en la Politica Publica

Paradigma Concepto

Se considera que los hechos percibidos son reales y objetivos. Su

Positivismo entendimiento son parte de la investigacion y desarrollo de la hipotesis de

manera empirica. Se fundamenta sobre las relaciones de causalidad.

Nace a partir del positivismo, en cuanto a la premisa que la realidad puede
r expli rtir los hechos. N n I mpr i6n

Pospositivismo ser explicada a partir de los hechos. No obstante, la comprobacién y

explicacion esta sujeta a un entendimiento mas complejo. Se manifiesta una

disyuntiva entre los hechos y los valores que le acomparian.

Esta escuela reconoce que la realidad existe pero el acceso a ella es

Teoria Critica imposible. Se elimina la pretension sobre la objetividad y se asume una

postura investigativa sobre la actividad cientifica de dominacion.

Su postura se fundamenta en que la realidad es construccion social, donde
o cada individuo puede reconocer e identificar la realidad de una forma

Constructivismo P

diferente. Es asi, como la realidad no es objetiva, es relativa. La

investigacion se origina a partir de la construccién colectiva intelectual.

Elaboraciéon propia del autor. Adaptado de (Ordonez-matamoros, Gonzalo, 2013)
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Este camino orienta, a que la construccion de la Politica Publica, se enmarca en
un proceso riguroso investigativo, de tal forma, que la identificacion del problema a
resolver, las soluciones planteadas, los esquemas de analisis, los criterios de toma de
decisiones y demas elementos, sean tratados con herramientas técnicas vy
metodoldgicas cualitativas y cuantitativas por cada uno de los actores, permitiendo con
ello, el acercamiento al cumplimiento del objetivo propuesto de la politica, el cual debe
ser, el acierto en su disefio, su implementacion y aplicacién, en virtud de la solucién de
los problemas sociales. En esta tarea, se debe considerar un aspecto fundamental en el
proceso de la Politica Publica. Acompafiado del proceso técnico, esta la intencién y
decisiéon de los gobernantes de incluir en la agenda politica, los problemas planteados
por los interesados de la (PP), con el fin de reconocer la importancia de la solucién, y
disponer los recursos necesarios para la ejecucion de los planes o programas que se
requieren en la fase de ejecucion. En esta fase, el funcionario e institucion deben
convertirse en los gestores de la problematica a resolver y efectuar las gestiones
burocraticas necesarias, logrando posicionar en el radar de la cartera encargada o en su
defecto, el parlamento nacional, departamental o municipal, el interés sobre el problema

gue se pretende abarcar.

Lo anteriormente expuesto, deja en evidencia que la Politica Publica, converge
hacia un andlisis, en este sentido (Roth Deubel, 2006, p. 15) presenta una definicion
adecuada citando a (Lagroye, 1991) afirmando, que el objetivo del Analisis de la Politica
Publica (APP) recae; en la identificacién de los actores que participan en las etapas de

definicion, decision e implementacion y, a su vez, reconocen los intereses, posiciones y
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objetivos de cada uno de los interesados. Decididamente, la (PP) se define en los
tiempos modernos a través de las actividades de andlisis, el adecuado criterio en la
toma de decisiones y en el compromiso politico, administrativo y burocrético del Estado
y, asi mismo, la actuacion de la sociedad, estableciendo una vision sistematica y de red,
permitiendo con ello, la integraciéon adecuada de los diferentes actores en el objetivo

Unico del mejoramiento del bienestar colectivo.

2.1 Proceso de la Politica Publica.

Como se menciond anteriormente, la Politica Publica, debe responder a un
proceso secuencial y dinamico, con plena actuacion de los actores, definida en cada una
de sus etapas y soportada por las diferentes herramientas que optimicen las actividades
y mecanismos de toma de decisiones. En este sentido, los disefios en cuanto a la forma
de visualizar y entender el proceso, hacen parte de los diferentes enfoques y corrientes
de estudio planteados por académicos e investigadores. (Roth Deubel, 2006, p. 49)
presenta la propuesta de (Jones 1970) del Ciclo de Politica (Policy Cycle) en el cual,
este se define a través de cinco fases; Fase 1) Identificacion de un Problema; Fase II)
Formulacion de Soluciones o Acciones; Fase lll; Toma de Decisiones; Fase IV:
Implementacion; y Fase V; Evaluacion. El aporte de Jones facilita el entendimiento de
los componentes base de la (PP), sin embargo su caracter lineal y simplista, deja una
brecha frente a la realidad, en cuanto, a los elementos que subyacen de las fases
propuestas. No obstante el enfoque de Jones, permitié reconocer la relevancia de la

toma de decisiones, al integrar la condicion de conformacién de grupos de coalicion y, a
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su vez, ampliar de manera detallada los aspectos primordiales en la identificacién del
problema, como la fase de construccion de la demanda de la accion publica, originada

por los actores politicos y sociales (Roth Deubel, 2006, p. 49).

A partir del enfoque de Jones, el Analisis de la Politica Publica (APP), se ha alimentado
y complementado, en consecuencia, a las criticas recibidas y al surgimiento de nuevos
elementos en el disefio del proceso de la (PP). Los académicos han socavado en
direccion del peso de la solucion de los problemas y la toma de decisiones, colocando
en consideracion la relevancia de la primera y las estrategias que se deben disefiar y
adoptar a partir de la toma de decisiones por los ejecutores. Igualmente el enfoque
secuencial de Jones, permite la interpretacién sin un orden obligado en sus etapas; asi,
la consideracion de la toma de decisiones puede estar en una primera instancia, sin
haberse abarcado el problema, o haber realizado un consenso en el mismo, en este
caso se consideraria, que la misma situacion a resolver es definitoria y reconocida por
los actores interesados. (Muller, 2002, p. 57) hace una reflexion en el sentido de la
verdadera utilidad del proceso secuencial propuesto por Jones, mencionando, que el
modelo mas que aportar respuestas, ofrece la oportunidad de plantear preguntas, como
la identificacién sobre, quiénes son los actores y en qué momento se determina la
ejecucion y de qué forma se realiza. La conclusion de (Muller, 2002), es que el Ciclo de
la Politica, no debe considerarse mecéanico, si por el contrario, es implicito en una
naturaleza dinamica, en donde cada una de sus etapas pueden intervenir de manera

paralela y simultanea, con ajustes permanentes.
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El proceso de la Politica Publica, determina un conjunto de etapas, como lo hemos
descrito anteriormente. A continuacion se presenta la grafica No 1, un diagrama en el
cual se representan las etapas propuestas por (Ordonez-matamoros, Gonzalo, 2013),
gue a juicio de esta investigacion, involucra la vision de Jones, en cuanto a su estructura
ciclica, sin embargo ofrece etapas adicionales que demuestran las actividades clave en

el Analisis de la Politica Publica (APP) y cumple con las criticas al modelo secuencial.

Grafico No 1. Ciclo de las Politicas Publicas.
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"mejor"
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Adaptado de (Ordonez-matamoros, Gonzalo, 2013, p. 50)
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2.2 Modelos de Tomas de Decisiones de Politicas Publicas.

Los problemas sociales, impactan directamente el bienestar de la humanidad, sin
importar, cual es el sentido y enfoque que se le ofrezca al concepto de bienestar. Su
caracter vital, en Occidente, Oriente, América, el continente Africano, o en cualquier
lugar del planeta donde se considera la vida, es determinante y no existe reparo en su
privilegiada condicion. En ese sentido, los lideres y analistas politicos, cargan con una
responsabilidad, al momento de definir las acciones, objetivos y metas de las politicas
publicas, que van en direccion de resolver o mitigar los problemas sociales. Es por ello,
gue la (PP) se apoya en doctrinas de diferentes disciplinas, que han estudiado a
profundidad, la manera en que el hombre ejerce la toma de decisiones. A continuacion
mencionaremos los principales modelos de toma de decisiones propuestos

académicamente en el ejercicio de la Politica Publica.

2.2.1 Modelo de la Racionalidad Absoluta.

Este modelo propuesto por (Taylor 1911), menciona que la toma de decisiones
parte de una postura de la razén, en la cual, el individuo recorre un proceso, que inicia
en la identificacion del problema, la determinacion de los valores, para posteriormente
realizar el analisis de las alternativas de las posibles soluciones, para que de esta forma
se dé, la aplicacion de criterios en donde se establezca, la mejor alternativa y eleccion

de la posible solucion (Roth Deubel, 2006, p. 89). Las criticas al modelo se sustentan en
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la baja adaptacion a la realidad, toda vez, que la inclinacién a la alternativa viable, es la
aceptada inicialmente por la razén del investigador, careciendo de un procedimiento de
verificacion de expertos o analisis de informacion adicional, de manera complementaria

el juicio se puede ver viciado por el entorno del individuo.

2.2.2 Modelo de Racionalidad Comprensiva

El modelo es desarrollado a partir del andlisis del comportamiento del individuo
econdmico. Esta corriente es fundamentada en las teorias neo —clasicas y defendida por
la escuela de Chicago. Los individuos hacen sus elecciones a partir de la plena
informacion, lo cual lo direcciona a la mejor alternativa a partir del supuesto de
maximizacion constante de los beneficios esperados y el calculo de los costos. De esta
manera la decisién de la alternativa esta representada a partir de la utilidad. (Ordonez-
matamoros, Gonzalo, 2013, p. 42) presenta los siguientes pasos, que son desarrollados,

por parte del tomador de decisiones de Politica Publica, con base en el modelo;

< Determinacion del problema a partir del consenso de los interesados.

% Define y organiza las metas y objetivos, en direccion a la consecucion de
la solucién del problema.

« Establece las “mejores” alternativas que estén en direccion del objetivo y
las metas.

% Identifica las consecuencias causantes de la eleccion de las alternativas

propuestas.
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% Analiza y establece las consecuencias de las alternativas, basadas en el
resultado frente a las metas y los objetivos.

% Escoge la alternativa que maximiza el resultado de las metas y objetivos.

% En la aplicacion de la (PP), realiza los ajustes necesarios al respecto de

la eleccién tomada.

El modelo ofrece bondades al permitir establecer elementos amplios en las
etapas de analisis del problema y, en especial, en la rigurosa tarea de evaluar las
posibles alternativas y las consecuencias de cada una de ellas. El enfoque, al tener
como fuente investigativa la ciencia econdémica, es conducente a los analisis
cuantitativos, lo que permite inclinarse, a la utilizacién de herramientas estadisticas y

otras que brinden informacion en direccién a fortalecer el criterio de eleccion.

2.2.3 Modelo de Racionalidad Limitada

Este modelo, es una contradiccién al modelo de racionalidad; propone que las
decisiones no son completamente basadas y soportadas por la plena l6gica de la razén.
Por el contrario, este modelo contempla las condiciones presentes y cambiantes del
entorno. Asi, las decisiones no se fundamentan en un escenario totalmente deseado,
dado que como se menciona, involucra las circunstancias que politicamente pueden
estar afectando el entorno; en este sentido se crea un criterio intermedio entre la razon y

la inclinacion a la primera solucion satisfactoria (Roth Deubel, 2006, p. 91)
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2.2.4 Modelo Incremental o de Ajustes

Este modelo, se suma a los diferentes enfoques, que realizan una interpretacion
en contra del modelo racional. (Roth Deubel, 2006) cita a Charles Lindblom (1959),
mencionando; que la toma de decisiones de los actores de Politica Publica, aplica un
ejercicio intuitivo, basado en las circunstancias presentes, es decir, se basa en los
hechos tangibles, reales; asi Lindblom, menciona que la identificacién de los objetivos y
valores, es innecesaria y, por el contrario, se debe hacer énfasis en la busqueda de
soluciones pragméticas. (Ordonez-matamoros, Gonzalo, 2013, p. 45) propone que las
decisiones del modelo incremental, parten del status quo, en ese sentido, los promotores
de (PP), consideran el andlisis de las alternativas a partir del status quo, realizando
constantemente ajustes a los objetivos, metas y alternativas, de esta forma siempre se
realiza un estudio de los hechos y decisiones del pasado, de tal manera, que las

actuaciones se den de forma incremental o remedial.

El modelo incremental, es comUnmente utilizado por los gobiernos en el
desarrollo de politica publica, muchas de las actuaciones direccionadas a los periodos
fiscales, requieren peribdicamente de decisiones incrementales, la agenda politica no
permite que al inicio de cada periodo se dé un andlisis racional, para determinar los
incrementos en el salario minimo, o en su defecto, el Banco Central ajustar sus
decisiones de la tasa de interés, frente a la politica monetaria del mercado. Es asi, que

el modelo incremental, es aplicado de manera constante por los agentes de decision del
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Estado, y en muchas ocasiones se convierte en aciertos o desaciertos por su caracter

pragmatico.

2.2.5 Modelo de la Anarquia Organizada o Garbage Can

El enfoque de este modelo se presenta, sobre la coincidencia, en la presencia de
los problemas y las soluciones, de tal forma que el proceso l6gico y estructurado no
hace parte del ejercicio. En este sentido la toma de decisiones es cambiante, con dos
elementos caracteristicos, incertidumbre y complejidad. (Roth Deubel, 2006, p. 94)
menciona que la presencia de la toma de decisiones basadas en este modelo se da
cuando; i) Existe ambigledad entre los objetivos y valores; ii) La informacion se presenta
de manera incompleta o fragmentada; iii) Los procesos de decision son complejos y en
su mayoria simbolicos. El mismo autor, manifiesta que la influencia de las instituciones
en las decisiones es nula. Asi, como se ha mencionado este modelo representa la
realidad publica sobre la improvisacion y el cambio constante de criterio y caracter de
los actores, de acuerdo a las condiciones que se presenten, de esta forma, las
soluciones regularmente, no son las mas eficientes, o en su defecto se carece de la

presencia de elecciones y la busqueda de soluciones.
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2.3 La Determinacién del Problema en el Disefio de la Politica Publica.

Como se observo anteriormente, “el problema” es el punto de inicio del proceso
de Politica Publica, tanto en los aportes de Jones (1950), como en los postulados de
(Ordonez-matamoros, Gonzalo, 2013) la identificacion, definicion, andlisis y demas

actividades de estructuracion del problema se presentan como las actividades claves.

Cabe mencionar, que la importancia de esta fase, esta direccionada a reconocer
en primera instancia, la existencia de una manifestacion publica, civil, de un fenémeno
gue estéd impactando el bienestar o el interés de un colectivo. Como se puede observar,
el problema, deduce de dos realidades manifiestas. Por un lado, su determinacion y en
otro sentido, su reconocimiento; en esta Ultima, por parte del gobierno al momento de

incluir el problema en la agenda publica.

Es importante mencionar, que el problema de politica publica, se determina en su
condicién subjetiva, al originarse a partir de la interpretacion de los individuos. Asi, las
situaciones y/o condiciones problema, son el resultante de juicios e interpretaciones
sociales (Ordonez-matamoros, Gonzalo, 2013, p. 99). A esta caracteristica, se debe
mencionar que los problemas se caracterizan por su interdependencia con otros
problemas, es decir, las causas y factores, pueden ser compartidas, con la existencia de
otros sub-problemas, que a su vez, pueden no estar identificados. (Muller, 2002, p. 85),
menciona que el problema politico es un construido social y, este se configura, de

diferentes factores sociales y del sistema politico que le precede.
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En el mismo sentido, (Roth Deubel, 2006, pp. 58-59) se refiere a las tres fases de

la construccion de los problemas, propuestas por Lenoir (1989), las cuales citaremos a

continuacion;

X/
°

L)

La necesidad que existe una transformacion en la vida diaria de la
sociedad, proveniente por modificaciones sociales, cuya consecuencia
se demuestra en la manera diferenciada que afecta a determinados
grupos sociales.

La evolucién de un problema privado a un problema social, requiere de
la construccion de un lenguaje adecuado, que pueda ser reconocido
como publico y de interés colectivo. Se menciona en esta fase la
importancia de contar con la multiplicacion informativa de los medios de
comunicacion.

La ultima fase, tiene como fin, lograr el establecimiento institucional de la
solucion, es decir, disefar los instrumentos juridicos, en el marco legal
gue le corresponda y que permita, entender cada uno de los actores

que intervendran en la ejecucion.

Al considerarse, que los problemas provienen de la interpretacion de los seres

humanos, producto de su interés continuo, los cambios en la interpretacion de nuevos

inconvenientes, es permanente y dinamica. Es asi, como la solucion de un problema,

puede ser el generador de un nuevo problema. Esta situacion se puede ejemplarizar,
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con el proceso de paz, efectuado por el Gobierno del Presidente Alvaro Uribe Vélez con
grupos de Paramilitares de diferentes regiones del pais. El proceso de dejacion de
armas y de paz con este grupo, tenia como fin, la finalizacion del conflicto armado en
parte del Uraba Antioquefio, los Santanderes y los Llanos Orientales. Este, era el
problema a resolver y, la solucién se direcciond hacia el proceso de paz. Sin embargo, el
resultado de esta politica publica de seguridad nacional, dio como origen, que muchos
excombatientes de los grupos paramilitares, no lograran una reincorporacion a la vida
civil, como resultado mismo de las condiciones de la guerra. Asi, se dio origen a un
nuevo problema de orden publico, el cual tuvo como resultado un aumento de la
violencia e inseguridad en las capitales de departamentos, por los llamados grupos
“Bacrin®”, cuyas estructuras eran conformadas por ex paramilitares. Muchas pueden ser
las causas, por las cuales una Politica Publica, puede considerarse como fracaso, o por
el contrario, con el logro de haber evidenciado una problematica complementaria o
subyacente. De acd, la importancia del analisis que demanda el elemento “Problema”
en la construccion de la Politica Publica y, a su vez, el papel determinante de los actores
gue intervienen en el proceso, toda vez, que son los funcionarios e interesados quienes
se encargan de analizar, cada componente del problema, establecer las mejores
alternativas, y definir los criterios que van a ser aplicados para llegar a la solucién que
vaya en direccién de dar solucion a los problemas que han manifestado los grupos
sociales, en el caso de la seguridad nacional, se esta hablando de un problema
mayusculo, en el cual, las causas pueden ser originadas de otros problemas, como la

educacion, el desempleo, o de una causa origen ya reconocida como la pobreza.

3 Bandas Criminales. La mayoria de estas organizaciones al margen de la ley, se dedicaron a la
extorsion de comerciantes, hurtos y demas actividades criminales en las principales ciudades del pais.
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En efecto, se pude concluir que el problema social es complejo y
multidimensional. Por esta razén varios autores han trabajado sobre diferentes
clasificaciones de los problemas. (Ordonez-matamoros, Gonzalo, 2013, p. 102),
menciona que los problemas se pueden dar en dos categorias, los problemas simples y
los complejos, y sustenta su exposicién con la clasificacion dada por (DUNN, 2004)
quien agregd que los problemas se dividen en bien estructurados y débilmente
estructurados. La clasificacién en las dos categorias, esta determinada por la aplicacion
de cinco criterios segun (DUNN, 2004); i) EI nimero de tomadores de decisiones que
participan en la solucion, ii) El nimero de posibles alternativas de la solucién, iii) Los
valores en juego, iv) El nivel de certeza en los resultados, y v) la calculabilidad de los

mismos.

La clara identificacion de los tomadores de decision, el reducido nimero en las
alternativas de solucién, la facilidad y entendimiento en el grado de consenso de los
involucrados, la capacidad de identificacion de las probabilidades de éxito y fracaso, son
las caracteristicas, que determinan a un problema en una categoria de Simple o Bien
Estructurado. A su vez, un problema Complejo o Débilmente Estructurado, es por el
contrario el que presenta una alta cantidad de tomadores de decision, presenta una
clara evidencia de intereses en conflicto, se cuenta con, un sin, numero de alternativas
de solucién, y se carece de una falta de cuantificacion de los resultados, de tal forma
gue se pueda establecer el fracaso o el éxito (Ordonez-matamoros, Gonzalo, 2013, p.

103). Por consiguiente, a la correcta identificacion del problema social, que enfrenta el
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gobierno, la forma como se configura; en cuanto a la determinacion de cada uno de sus
elementos, la intervencion de los interesados y el consenso de los valores, presume,
gue la tarea que se debe desarrollar en direccion a definir de forma detallada y aguda,
cada una de las aristas del problema, requiere del esfuerzo, tanto, en el frente politico
como técnico, de acuerdo al estatus de complejidad o simplicidad del problema. De tal
forma, que la tarea requiere de habilidades metodoldgicas de andlisis de problemas, en
tal sentido, se debe apropiar todas las fases tedricas de identificacion, clasificacion y
formalizacién del problema, que ofrezca como resultado, la diagramacion clara de cada
elemento del problema, permitiendo la interpretacién de los involucrados y, a su vez,
permita ser el input, en la aplicacion de las fases de evaluacién de criterios y toma de

decisiones para la alternativa mas optima.

2.4 Inclusion del Problema a la Agenda Publica.

De igual forma, que se debe construir el camino para identificar el problema, se
debe hacer, con la inclusion y gestion hacia la agenda publica. En este sentido se debe
reconocer que los actores interesados en el problema y en su configuracién de esta, en
una Politica Publica, se convierten en factores determinantes, tanto en la identificacion
de los valores que los representa, como en la consecucion del consenso en los
diferentes estamentos del Estado. (Muller, 2002, p. 62) cita a PIERRE FAVRE, con un
aporte frente a lo que se define como “el surgimiento en” haciendo referencia a la
manera como los problemas surgen en el campo politico. En el mismo sentido, realiza

una definicion en cuanto a que “la transformacion de un problema en objeto de



35

intervencion politica, es el producto de un trabajo especifico, realizado por actores
politicos que a veces provendran del sindicalismo, del mundo de la politica, de las
asociaciones de ciudadanos, de grupos creados circunstancialmente”. En otros
términos, los actores o grupos interesados, deben establecer una red de interés comun,
entre si, y al mismo tiempo considerar la coalicion, con personajes influyentes, ya sea de
caracter politico o publico, que no solo representen el problema, si no, a su vez, sean
piezas fundamentales, en dirigir la atencion de los tomadores de decision, al
acercamiento del problema a la agenda publica y convertirlo en un lenguaje simple de

interés colectivo.

La tarea de inscripcion de un problema en la agenda publica, pasa por ser una
actividad adicional, a convertirse en un proceso estructurado y cuidadosamente
determinado por la aplicacion de modelos definidos. Inicialmente se puede hacer
referencia sobre la clasificacion mencionada por (Roth Deubel, 2006, p. 62),en la cual se
menciona que la inscripcion en la agenda se da en dos sentidos; La primera llamada el
modelo por demanda, en la cual, los diferentes grupos ajenos al gobierno, dirigen sus
esfuerzos y manifestaciones publicas, para colocar en el radar los intereses sociales que
les reune. Recordemos, que no todos los grupos presentan las mismas caracteristicas.
Por cuanto, el gremio de industriales, claramente tiene un acercamiento e influencia
politica diferente, a la central de obreros de la industria minera. Estas relaciones si bien,
se caracterizan, por ser externas a las instituciones gubernamentales, sus implicaciones
en la agenda son heterogéneas en cuanto al resultado que obtienen. Por otra parte, se

menciona el modelo de la oferta administrativa, en esta, los promotores de la
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inclusién en la agenda, nacen internamente por las diferentes instancias del Estado. Se
puede hacer referencia, al caso de un gabinete especial del gobierno, cuyo plan
estratégico evidencia los sectores que deben intervenir, o en su defecto, las acciones
gue se deben tomar en cuanto al alineamiento con una politica transnacional, este caso
se pudo evidenciar con las Politicas Publicas, adoptadas en los ultimos gobiernos en
direccién de los objetivos de desarrollo del milenio (ODM) definidos en el concejo de la
ONU, con relacién a la disminuciéon de la pobreza multidimensional. En este caso el
gobierno con cada uno de sus Ministerios, se convirtieron en promotores ante la opinion
publica y el Congreso de las problematicas que encerraban los ocho objetivos, en los

diferentes sectores.

De lo anteriormente mencionado, se debe identificar que el proceso de inclusion
en la agenda publica, determina un paso fundamental en los objetivos de construccion
de la politica publica. No todos los problemas, identificados por los grupos externos al
gobierno, o del mismo gobierno, logran lo que llama (Roth Deubel, 2006) la apertura de
la ventana politica (policy window), en la cual, un problema obtiene una solucién
adecuada y, al mismo tiempo el interés de la politica. Es menester, mencionar que el
proceso de inclusion de la agenda publica, presenta diferentes modelos aportados por
corrientes académicas, las cuales no se tratardn a profundidad en la presente

investigacion pero pueden ser sujetas de profundizacion.

2.5 Implementacion de la Politica Publica.
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Se deduce, en diferentes aspectos de la administracién, que una buena
planificacion, garantiza en gran medida los resultados de un proyecto. Y bajo esta
premisa, muchos consideraban en el pasado, que las etapas de implementacion, eran
un paso casi garantizado, el cual no requiere de una planificacion o método
complementario. Sin embargo esta premisa, ha perdido validez, toda vez, que muchos
de los proyectos o para el caso en estudio, las Politicas Publicas, se han visto
enfrentadas a rotundos fracasos al momento de implementarlas. Si queremos
ejemplarizar esta situacion, en diferentes gobiernos del orden central y regional esta
situacion ha sido palpable. Como ejemplo, podemos mencionar la Politica Publica,
dirigida a atender la poblacion desplazada, si bien durante muchos afios se reconocio el
problema, y se crearon los instrumentos para su atencion, se identific6 por instancias
judiciales de las altas cortes, que existia una desatencion a la poblacién de mujeres y
menores desplazados, teniendo en cuenta que las mujeres, constituian el 57% de la
poblacion total, no se entendia como la (PP) no habia considerado esta situacion, al
mismo tiempo se demostré que la implementacidén no presenté mecanismos eficaces en
los programas de restitucion de tierras, atencién humanitaria y programas direccionados
a la estabilidad de ingresos y sostenibilidad (Rodriguez, 2009). Como se puede concluir,
la implementacién de la Politica Publica, determina en gran medida el logro, al buen
juicio aplicado en las fases de disefio. Asi mismo, se debe considerar que en esta etapa,
se demuestra la correcta sinergia entre los aspectos técnicos, la eficiencia administrativa
y el correcto interés politico, situacion que conlleva a optimizar los resultados que se
esperan con la implementacion. No obstante, se debe tener presente, que los actores

involucrados en la implementacion, deben adaptar las herramientas de mejor
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desempefio, de acuerdo a las necesidades del entorno social y econémico que esté
definido y, no por el contrario, simplemente ejecutar lo que esta dispuesto en el papel,
dado, que al momento de iniciar la implementacion se evidencia su desconcierto con la
realidad que se le presenta al implementador (Ordonez-matamoros, Gonzalo, 2013, p.

211).

De la complejidad del andlisis sobre la implementacion, se hace referencia entre
los académicos, la falta de profundizacion sobre una metodologia y marco tedérico que
permita profundizar sobre el estudio de la implementacién en Politica Publica, es uno de
los factores que determina los vacios que existen en la materia. No obstante los aportes
efectuados por medio de estudios de casos de implementacion de (PP) en algunos
paises han servido de referencia para identificar factores en comdn en el éxito o el
fracaso. (Villanueva, 1993, p. 105) menciona segun (Smith, 1973), que los problemas en
la implementacion, son sucesos exclusivos de los paises de tercer mundo, dado a los
intereses privados en los procesos de implementacion, situacion que no es comun en las

naciones desarrolladas de primer mundo.

El proceso de implementacion, deriva de diferentes factores. La interaccion de los
actores, el consenso entre estos, la voluntad politica, los recursos, entre otros,
determina el grado de desempefio que tiene la implementacion. Es fundamental en este
punto, recabar sobre algunos factores, que a la luz de la busqueda de eficiencia en el
proceso, se convierten en elementos claves. (Villanueva, 1993) realiza la propuesta de

un Modelo del proceso de implementacion de las (PP), en la cual detalla algunos de
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estos factores, que a la luz, de la investigacion aportan al fin de la misma, En el gréfico
No 2, se presenta los componentes del modelo propuesto, en el cual, el autor determina
como factores determinantes en la eficiencia de la implementacion; la comunicacion inter
organizacional, las caracteristicas de las agencias responsables y las condiciones

econdmicas, sociales y politicas.

Gréafico No 2. Modelo del Proceso de Implementacion de Politicas Publicas —

Propuesto por Aguilar Villanueva.

Comunicacion
interorganizacional

y actividades de induccion
Estandares y

objetivos

Caracteristicas de las
agencias responsables La eficiencia de Ejecucion
de la implementacion la implementacion

Politica

Recursos

'\[ Condiciones econdmicas,

sociales y politicas

Fuente: Imagen de (Villanueva, 1993, p. 118)

Uno de los elementos presentados por (Aguilar Villanueva, 1993) hace referencia

a la importancia en la comunicacion que se establece entre los diferentes actores en la
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implementacion, la claridad con la que los objetivos y metas, sean transmitidos a cada
uno de los encargados, determina el grado de expectativa que los individuos reconocen
se esperan de ellos en el proceso (Villanueva, 1993, p. 119). La complejidad de la
comunicacion, entre los diferentes niveles de las organizaciones, y entre las
organizaciones mismas, da como resultado en muchos casos, que los resultados
esperados en la implementacion, no sean los esperados, aun mas, cuando en el camino
los objetivos puedan presentar modificaciones o alteraciones. En tal sentido, el
establecimiento de procedimientos claros, y en especial, en la moderacion adecuada de
la comunicacion de parte de las instituciones, puede garantizar que el elemento de la
comunicacién garantice en su medida los resultados esperados. De igual forma, se
convierte en un factor que regula las intervenciones entre entidades de diferentes
niveles, toda vez, que en gran parte de las oportunidades, la vision y expectativa de las
Politicas Publicas, son interpretadas desde diferentes contextos en los gobernantes
locales y del nivel central. En esta misma direccion (Villanueva, 1993) complementa que
en este elemento de la comunicacién, el proceso de induccion aporta al performance, de
la implementacion. Una adecuada induccién a los participantes de la ejecuciéon de parte
de los niveles de mayor jerarquia de las organizaciones, puede facilitar y aportar al éxito

de la implementacion.

De otra parte, el elemento que define las Caracteristicas de las Instancias
Responsables de la Implementacion, tiene como objetivo reconocer, las condiciones
especificas de las estructuras de las organizaciones y los atributos de las personas que

intervienen en las entidades. (Villanueva, 1993, p. 127), presenta una serie de
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caracteristicas que pueden influir en el desempefio de la implementacion, las cuales

determinan la capacidad institucional,

I. Lacompetenciay el tamafo del personal de una agencia.
Il. El grado de control jerarquico de las decisiones y los procesos de las
subunidades de las agencias responsables.
lll.  Los recursos politicos de una agencia ( ejemplo, el apoyo de legisladores
y ejecutivos)
IV. La vitalidad de una organizacion.
V. El grado de comunicacion “abierta” que existe entre una organizacion.
VI. Los nexos formales e informales de la instancia con el grupo encargado

de la elaboracién de las politicas o de su induccién.

El tercer componente del modelo, menciona la influencia de las Condiciones
Econdmicas, Sociales y Politicas, las cuales han sido reconocidas por los analistas,
como factores determinantes en el logro de la implementacién de las (PP). La cantidad y
disponibilidad de los recursos, la manera en que influyen las condiciones
socioeconOmicas determinadas, la postura politica de las organizaciones que intervienen
en la implementacion, la intervencién publica de los grupos de interés privado, son a la
luz, factores que definen el logro o fracaso de una Politica Publica, y el desempefio en el

proceso de implementacion.
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La propuesta de este modelo, se basa en la interaccion dinamica de cada uno de
los componentes como lo demuestra la grafica No 2. En tal sentido, se puede mencionar
qgue los estandares y objetivos, determinan en gran medida la actitud de los miembros
de las organizaciones, la comunicacion y correcta interpretacion de lo comunicado
puede disponer a una correcta actitud de los individuos, o en su defecto a una respuesta
ineficiente e inoperante. De otra parte, las relaciones que se originan entre los Recursos
y las Condiciones Economicas, Politicas y Sociales, pueden ocasionar la participacion
activa de grupos de interés, los cuales, al observar el beneficio en el que pueden
participar, trae como efecto la participacién activa en el proceso de implementacion, en
este sentido, un cambio de actitud, de oposicion a aprobacion de la (PP), puede ser la
respuesta ante esta relacion, que en consecuencia, generara un beneficio al resultado

de la implementacion (Villanueva, 1993, p. 134).

Este modelo, permite crear un contexto de algunos de los factores, de un conjunto
amplio, que puede determinar los resultados de la implementacién. No obstante, a la
complejidad que enmarca el estudio de los elementos, que influyen en el proceso de la
implementacion de Politica Publica, este aporte orienta en la medida del ordenamiento

teodrico.

2.5.1 Modelo de Implementacion Top Down.

Este modelo de aceptacion clasica, parte de las virtudes que la ejecucion ostenta

al ser entregadas a la administracion, la cual, debe ser el ente encargado de garantizar
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la plena implementacion, dada sus condiciones de autoridad y unidad eficiente de la
interpretacion de la norma, las metas y objetivos. (Ordonez-matamoros, Gonzalo, 2013,
p. 213) define que el modelo de implementacion se basa en la ejecucion desde el centro
hacia la periferia; de esta forma, la responsabilidad estad en manos de la administracion
local y se excluye la participacién del analista que intervino en el disefio por parte del
gobierno, de igual forma, se considera la participacion de otros interesados de caracter

civil.

Se puede interpretar que el modelo no se ajusta con la realidad, de acuerdo con
(Roth Deubel, 2006, p. 111), la virtud de su aplicacion, se centra en establecer una linea
base entre la intencién idealizada y las inconsistencias presentadas en el proceso. En
consideracion de muchos criticos el modelo carece de una verdadera gerencia, y por el
contrario se centra, exclusivamente en el cumplimiento juridico de las herramientas

disefiadas, esto demuestra una clara intencion de jerarquia dictatorial.

(Villanueva, 1993, p. 79) menciona que en la década de los sesenta, se
consideraba que la fase problematica de la politica publica era la toma de decisiones, en
efecto una vez se definieran las instrucciones de parte de los gobernantes, sus
instrucciones deberian ser simplemente ejecutadas, sin contradiccidn o resistencia
alguna, por los funcionarios de menor rango, los cuales carecen de autoridad para la
discusion de las decisiones dispuestas. Muchos fueron los ajustes que se realizaron al
modelo, se crearon entes externos que se encargaban del control de los puntos claves

de la implementacion, se garantizé la asignacion de personal de confianza y calificado,
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quienes tuvieran afinidad y conformidad con los operadores de las decisiones que
representaba el programa del Estado (Villanueva, 1993). No obstante el enfoque
basado en las relaciones dictatoriales y jerarquicas poco aporto6 al 6ptimo desempefio de
la fase de implementacién, dado a la rigidez y la cantidad de control, la existencia de
mayor complejidad vy bajo resultado, son las caracteristicas mas comunes de la

aplicacion del modelo.

2.5.2 Modelo de Implementacién Bottom — Up.

Este modelo, responde a las verdaderas necesidades de la sociedad, al
interponer la participacion de los interesados, en la solucion de los problemas en el
proceso de implementacion. Es asi, como es una contraposicion al modelo Top Down,
en cuanto la postura de jerarquia, es modificada por una conducta participativa de los
diferentes actores. Esta actuacidbn mas democratica, tiene el interés de resolver los
problemas con quien se ve afectado por ellos, de forma directa, como lo menciona (Roth
Deubel, 2006, p. 111) este cambio de paradigma, va en consecuencia en modificar el
interés sobre lo politico hacia la satisfacciéon del cliente quien termina legitimando la

accion publica.

Una de las virtudes del modelo, es el reconocimiento que las realidades son
cambiantes, por ende, los problemas, los objetivos y las metas pueden verse sujetos a

modificacion en cualquier momento de la linea de tiempo. En este caso, los actores



45

tienen la capacidad de entender estos cambios, y gestionar las modificaciones que sean
necesarias, para su ajuste y mejor desempefio de la politica. De acuerdo con (Ordonez-
matamoros, Gonzalo, 2013, p. 216) este modelo es de aplicacion en paises
desarrollados que consideran a la sociedad como un capital determinante para el
progreso social y economico de las naciones. En contradiccion al modelo Top Down, ese
se caracteriza por ser acogido por paises en vias de desarrollo, donde las condiciones

de poder e intereses particulares, son valorados por los gobernantes de turno.

En sintesis, se puede concluir que los modelos de implementacion, resaltan la
necesidad de adaptar las condiciones técnicas, con los aspectos administrativos y
organizacionales, el avance sobre una politica efectiva y eficiente debe recaer en el
buen juicio de los criterios de la toma de decisiones, como en la capacidad de organizar
de manera colectiva con cada uno de los involucrados y en especial los beneficiarios de
las medidas, cada uno de los mecanismos y herramientas que se disefiaron para el
logro de las metas y objetivos. La iteracion constante entre cada fase debe ser un
garante para el buen resultado, asi, como la destreza y consenso de los administradores
y ejecutores locales de intervenir periddicamente con los ciudadanos y grupos de interés
para establecer el avance de la implementacion y, la accion politica y social que le

requiera.

(Ordonez-matamoros, Gonzalo, 2013, p. 216) presenta de forma ilustrada, una

distincion entre los dos modelos de implementacion, el cual ayuda a su comprension. A



continuacién se presenta de manera adaptada este aparte, en direccion al objetivo de

conceptualizacion.

Cuadro No 2. Planteamientos de los Modelos de Implementacion “Top

Down” Versus “Bottom Up”.

Modelo Top Down

Modelo Bottom Up

Concepcién clasica de la implementacion, en la
cual la administracién publica, es concebida
como el actor ideal para ejecutar las decisiones

politicas.

Se le asigna la responsabilidad exclusiva de la
implementacion a la administracion, disponiendo
de plena autonomia las

para aplicar

recomendaciones técnicas en virtud del

cumplimiento de los obijetivos.

Existe una clara definicién y control en las tareas

y responsabilidades asignadas, entre el
formulador y el ejecutor.
Realiza evaluacion de la politica, al finalizar el

proceso de implementacion.

No abre espacios a posibles cambios en la

politica, ni al proceso de aprendizaje.

Visibn moderna de la implementacion. Su

presencia nace de la critca al modelo

centralizado y jerarquizado de la implementacion.

Se considera a la comunidad actor esencial, al
mismo tiempo que a la administracion, en la

basqueda del logro de la implementacion.

El modelo ofrece la participacion de la ciudadania

en todo el ciclo, con el fin de buscar la

construccion de negociacion y consensos.

La evaluacion se debe efectuar de manera
periddica, bajo los principios de la construccion y

la participacion.

Se considera una politica publica participativa,

con presencia simultinea en lo técnico y lo




47

politico, en virtud de la consecucién del logro.

Elaboracién propia del autor. Adaptado de (Ordonez-matamoros, Gonzalo, 2013)

A los dos modelos tradicionales mencionados, cabe la pena aportar, algunos
enfoques adicionales al proceso de implementacion, que para el caso, fueron
presentados por (Roth Deubel, 2006, pp. 111-123), en direccion a entender el proceso

de implementacion;

2.5.3 Enfoque del Buen Gobierno.

Los cambios en la manera de entender la responsabilidad y actuacion de la
administracion publica, originaron la manera de interpretar la direccion de gobernar. Asi,
los postulados ortodoxos de direccion basados en la autonomia y la jerarquia estatal,
son sustituidos, por aportes que daban a la participacion y la gestion elementos
modernos y competitivos a la hora de ejercer el estilo de gobernar. De esta forma, se
reconoce la importancia no solo de los disefiadores y tomadores de decisiones de (PP),
sino, al mismo tiempo, la intervencién de los actores sociales, reconociéndolos como

individuos de derecho, y parte fundamental al momento de la consecucién del logro.

(Roth Deubel, 2006, p. 112) presenta los cinco elementos definidos por (Stoker,

1998), para caracterizar un estado bajo el enfoque del “Buen Gobierno”.
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a) Participacién de un conjunto de instituciones y agentes procedentes del
gobiernoy fuera de él.

b) Reconocimiento de la pérdida de nitidez de los limites y de las
responsabilidades del Estado frente a los problemas sociales y
econdmicos.

c) Existencia de una interdependencia de poder entre las instituciones que
intervienen en la accién publica.

d) Aplicacion a redes autbnomas de agentes o actores.

e) Reconocimiento que el gobierno tiene capacidad para que se hagan las
cosas empleando, no tanto su autoridad, sino técnicas e instrumentos

nuevos para dirigir.

No obstante a las virtudes de participacion, gestién y cohesién que puede ofrecer
el Buen Gobierno, existen algunas criticas, que pueden estar enfocadas a las
capacidades de regulacion e intervencion en escenarios econémicos, la eficiencia en la
asignacion de labores, en su objetivo de gestion en los diferentes niveles de las
organizaciones, asi, como la disposicion de negociar con las soluciones que no son de
su interés y que provienen del ejercicio integrador que le caracteriza (Roth Deubel, 2006,

p. 113).

2.5.4 El Enfoque de Gestion Publica.
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Este enfoque se desarrolla a partir de las propuestas efectuadas por (Sabatier,
Mazmanian, 1979) presentadas por (Roth Deubel, 2006, p. 114), y la cual hace mencion,
a cinco elementos a considerar, en el logro de la implementacién de las (PP). Lo
relevante de la propuesta, es que ésta, incluye contenidos de la etapa de disefio; de esta
manera, no solo se apunta al logro de la implementacion, si no al éxito en conjunto de la

Politica Publica.

a) El programa debe estar fundamentado en una teoria sélida relacionada con
el cambio de comportamiento del publico necesario para la realizacion de

los objetivos.

Es indispensable obtener una causalidad entre el instrumento propuesto y los
efectos que se esperan. En este caso, se considera que la hipotesis planteada,
reconozca con claridad los resultados que se deben obtener, como resultado de las

modificaciones de las actuaciones de los beneficiarios.

b) La Ley — o decisién publica — debe contener directrices de actuacién no
ambiguas y debe estructurar el proceso de implementacion de manera que
maximice la probabilidad de que los destinatarios se comporten segun lo

previsto.

En este caso los autores definen algunas condiciones necesarias para concebir

una ley acorde a los objetivos de la (PP) y demuestran que este aspecto se encuentra
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en el control e influencia de los disefiadores. Segun (Roth Deubel, 2006, p. 116) estas

son,

Es necesario indicar con precision y sin ambigledades la
jerarquia de los objetivos y las directrices de actuacion, en
general, y, en particular para cada uno de los entes
implementadores.

Es determinante que los recursos a disposicion de estos entes
sean suficientes para contratar al personal idoneo para cumplir
con los aspectos técnicos, estadisticos y administrativos en
direccion de las actividades requeridas.

La implementacion debe estar en responsabilidad de Organos
que apoyen los objetivos de la ley y le den el tratamiento
prioritario que requiere.

El marco normativo de la politica debe contener una estructura
jerarquica al interior y en relacibn de los Organos
implementadores que minimicen los posibles bloqueos y vetos o
cuellos de botella y por el contrario cree escenarios factibles y
viables en las instituciones y funcionarios.

Se debe proveer de mecanismos de participacion por medio de

la norma, que logren la interaccion de colectivos organizados.
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VI. Se debe dar claridad sobre los mecanismos de toma de
decisiones, al interior de cada uno de los Organos involucrados

en el proceso de implementacion.

c) Los dirigentes o0 responsables de los entes encargados de la
implementacion deben disponer de capacidades politicas y de gestion

importantes y sentirse comprometidos con los objetivos de la ley.

La capacidad de influir y gestionar en los diferentes escenarios e instituciones, por
parte de los funcionarios, para avanzar, sobre posibles conflictos derivados por las
opiniones en contra, y de la misma manera lograr la capacidad de negociacién en
puntos clave, de esta forma se alcanza a obtener el pleno interés y motivacién de cada

uno de los participantes del proceso.

d) El programa debe disponer de apoyos activos durante todo el proceso de
implementacion por parte de grupos organizados de electores y por

algunos legisladores claves.

El compromiso de grupos sociales y politicos, a lo largo de la vida de la Politica
Pulblica, garantizan el compromiso de los interesados y a su vez, mantiene la motivaciéon
sobre el cumplimiento de los objetivos propuestos y las metas que se dimensionaron en

el disefio de la (PP).
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e) La prioridad relativa de los objetivos legales no se encuentra socavada
significativamente con el paso del tiempo, por la aparicion de politicas
publicas conflictivas o por cambios en las condiciones socioeconémicas
gue debilitan los fundamentos técnicos de la teoria o el apoyo politico que

la respalden.

Los cambios constantes en los intereses politicos, sociales y econémicos en el ambito
nacional como el internacional, pueden ocasionar modificaciones u alteraciones en las
politicas publicas. Esta condicidon puede desmejorar el entorno en que se esté
trabajando en la implementacion. Por esta razon se hace necesario fundamentar y
argumentar de manera técnica y metodoldgica cada uno de los componentes de la
norma, de tal forma que las modificaciones que se pueden presentar, no sean resultado

de cambios caprichosos, y por el contrario se sume a una razén de cambio objetiva.

2.5.5 El Enfoque Contingente.

Este enfoque reconoce las dificultades de la implementacion, resultado de la falta
de conviccién de algunos politicos y burécratas como resultado de los intereses que las
politicas les ofrece. (Roth Deubel, 2006, p. 121) cita a (Mayntz, 1979. 1983)
mencionando, que alguna de las razones por las cuales se evidencia negligencia en la
implementacion de la (PP), es consecuencia a que el interés sobre la efectividad de una
Politica Publica, no esta, en un interés mayor, al mantenimiento de las posiciones de

poder. De igual forma, se considera que esta situacion no cambiara, mientras los
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resultados de la (PP) se perciban en el corto plazo. De esta forma se propone tener una
visibn hacia el futuro en la cual se establezca, los posibles escenarios que puede
presentar la politica y que contingencias se pueden derivar de posibles escenarios, al
mismo tiempo se considera necesario desarrollar mecanismos de monitoreo y control,
con el fin de incidir en ajustes apropiados en el momento justo. Este enfoque se propone
sobre la base de la flexibilidad, de la constante adaptacion al cambio presentado. De
esta forma se aleja de la légica clasica, al respecto del logro, a partir de la condicion

totalitaria de la toma de decisiones jerarquica.

2.6 Planificacion de la Implementacion.

Tomando como base las apreciaciones de (Mayntz, 1979. 1983), anteriormente
expuestas, el proceso de implementacion, deriva la necesidad de ser flexible, obtener la
capacidad de ajustarse de acuerdo a los imprevistos presentados, a los cambios en los
diferentes escenarios, a los cuales su aplicabilidad estd expuesta. Ante esta imperiosa
necesidad manifestada en el enfoque contingente por Mayntz, nace el reconocimiento,
de incluir un punto visionario y proyectista, en las etapas de disefo, por parte de los
analistas y demas funcionarios que participan en la construccion de la hipotesis. En este
sentido (Ordonez-matamoros, Gonzalo, 2013, p. 219) recomienda que la mejor
alternativa debe incluir una postura de prediccion, de tal manera, esta pueda anticiparse
a los posibles resultados, proyectandola de forma ilustrada. En este sentido se considera

gue en el ciclo de la (PP), la etapa de escogencia de la alternativa, ofrece un espacio
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para contemplar y definir todas aquellas opciones que pueden incluir cambios en las

diferentes condiciones, en la cual estaran involucrados los actores.

Sin embargo, es determinante reconocer que esta labor de identificacion de
cambios posibles, no se garantiza con solitaria vision técnica e investigativa del analista
de politica publica. Una participacion abierta de diferentes actores y en especial de la
comunidad, puede ampliar el conocimiento, frente a posibles cambios en los escenarios.
Quien mas, que los que viven diariamente los problemas que la (PP) pretende
solucionar, para ofrecer informacién valiosa y determinante al momento de definir la
hipotesis y con ellos la construccion de los supuestos en los cuales los objetivos y metas
tendra que lograr adaptacion y viabilidad. En consideracion, una Politica Publica, debe
construir su logro, a partir del reconocimiento de la presencia de cambio en la misma,
considerando en cada etapa de su disefio e implementacion, los cambios que surgen, en
consecuencia de la misma naturaleza antropolégica. Es asi, como la tarea de planificar
pretende abonar al logro, sin desconocer el hilo que separa la realidad con la teoria, en
la cual, la presencia inevitable de eventos, sugiere la capacidad reguladora y de ajuste

de la politica.

La propuesta para elaborar un plan de implementacion, es considerada por
(Ordonez-matamoros, Gonzalo, 2013, p. 227), como herramienta para identificar cada
una de las variables a tener en cuenta en la busqueda del logro. A continuacion

mencionaremos las condiciones a tener presente en el proceso, de acuerdo con el autor;
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v Identificar los resultados esperados por la politica.

v' ldentificar las actividades que conducen a los resultados esperados de la
politica y de qué manera deben ser realizados.

v’ ldentificar la forma como los actores interesados contribuirdn en la
implementacion de la decision.

v" Identificar en donde se realizara la implementacion.

v Realizar un posible cronograma de la implementacion.

v’ Establecer fuentes de financiacion.

v" Reconocer el marco legal que la sustenta, asi como las reformas que sean

necesarias en tal sentido.

La implementacién se continla concibiendo como un proceso complejo y
ambiguo, como respuesta a la carencia de lograr una apropiada prediccion que
determine el éxito o fracaso. Sin embargo, como hemos mencionado anteriormente, al
identificar y valorar la condiciobn cambiante que presentan las politicas publicas, esta
permite establecer una postura visionaria y flexiva, acercando de manera técnica e
investigativa los posibles sucesos a los que puede estar expuesta. Si bien, la
consideracion a evento posible, no establece su figura, si promueve la respuesta ante el
escenario factible. De igual forma se ha mencionado que la implementacion requiere una
participacion de los diferentes actores involucrados en la Politica Publica, en tal sentido
el modelo “Boffom Up” en la consideracion de la construccion participativa, ofrece
lineamientos claros en el establecimiento de la construccion a partir de consenso de los

interesados, permitiendo con ello, el reconocimiento de informacion clave, en la
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identificacion de las diferentes variables que intervienen de manera directa e indirecta en

la Politica Publica.
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3. CAPITULO I

AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO BASICO EN COLOMBIA

Cuando se mencionan las ventajas en cuanto a los recursos hidricos de
Colombia, el personaje de a pie, trae a su memoria el mapa fluvial y llega a la conclusion
de manera inmediata, de las condiciones favorables que presenta el pais, como
consecuencia del gran numero de caudales que se extienden por las cinco vertientes
del territorio nacional (Caribe, Pacifico, Amazoénica, Orinoco, Catatumbo). Este
argumento proveniente del analisis simple, pero visible, toma un mayor caracter técnico,
al momento de verificar otros elementos determinantes en cuanto a la disponibilidad de
los recursos hidricos. Uno de ellos tiene que ver, con la oferta de agua dulce. Este
indicador se construye a partir de la cantidad de precipitaciones, que a su vez, determina
la escorrentia superficial. Colombia como resultado de su ubicacion geogréfica y
formacioén de relieve, presenta un caudal especifico de escorrentia superficial tres veces
mayor que el promedio sudamericano y seis veces mayor que el caudal hidrico mundial
(Ojeda, Orlando, & Arias, 2000, p. 22). Si bien, las condiciones de precipitaciéon son
variadas en el territorio nacional, como resultado de las diferentes caracteristicas
atmosféricas, Colombia presenta un volumen de precipitaciones anuales importante con

relacion al mundo y al continente sudamericano.

Este panorama que puede ser presenciado como alentador, contrasta con la

realidad que se presenta en las diferentes zonas del pais, en cuanto a la utilizacion,
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distribucion, aprovechamiento y en especial el enfoque de sostenibilidad del recurso
hidrico. Cabe recordar que el agua es un componente fundamental para la calidad de
vida de las personas, no simplemente, en su condicion de elemento esencial en el
proceso alimenticio de la especie, si-no, en los diferentes aspectos que la humanidad
presenta en virtud de su desarrollo. En consecuencia, las inquietudes que nacen,
alrededor de las razones por las cuales Colombia, al contar con una ventaja comparativa
en términos de oferta hidrica y posicion geografica privilegiada, ha presenciado un
conjunto de dificultades para garantizar la disponibilidad, oportunidad y calidad de la
prestacion del servicio de agua potable a la poblacion, sin desconocer los avances
presenciados en esta materia en la Ultima década. Las aristas al problema son amplias y
en algunos casos requieren de analisis técnico y politico méas profundo, lo cierto es que
durante varios afos, la importancia que se le dio en materia de politica publica al sector
del agua potable fue incipiente e ineficiente con relacion a las necesidades que se daban
en las diferentes regiones del pais. Los avances presenciados en lo corrido del siglo
XXI, en politica publica de agua potable y saneamiento basico, fueron jalonados por los
compromisos firmados por el Gobierno Nacional en el marco de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM) planteados por los paises miembros de la ONU, que como
se ha mencionado ha logrado avanzar en materia de abastecimiento y mejoramiento de
la calidad de agua. No obstante, a su vez, se continla observando la brecha de atencion
entre la poblacion rural y urbana, que deja entre dicho la eficiencia de los mecanismos
planteados frente a garantizar la prestacion del servicio bajo la responsabilidad de las

administraciones departamentales y municipales.
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3.1 La Vision Global del Agua como Fuente de Bienestar y Desarrollo.

El agua es una condicion vital para la poblacion mundial, es fuente principal para
la supervivencia humana y animal. Este recurso, que ha sido identificado tan preciado
desde el siglo XX, o més bien, reconocido como de interés general, para el desarrollo
futuro de la humanidad, ha cobrado relevancia y determinacién por un grupo de
naciones pertenecientes a la ONU, quienes decidieron en el afio 2000, que los esfuerzos
en materia de cobertura y calidad de los servicios de agua y saneamiento basico,
deberian ir de la mano de las politicas publicas nacionales, de la ayuda multilateral y en
especial de la conciencia de la poblacion, por disminuir el problema en los sectores mas
pobres y con mayores indices de desigualdad. Muchas son las cifras que se citan frente
a la poblacion que no cuenta con acceso eficiente y de calidad de los servicios de agua
potable, se menciona que méas de 800 millones de personas no cuentan con acceso a
agua potable y 2.600 millones de habitantes carecen de servicios basicos de
saneamiento (Marco, Segado, Miguel, Segado, & Miguel, 2012, p. 41) A partir de estas
cifras desalentadoras - si se tiene en cuenta el nimero de personas que muere
diariamente en el mundo como consecuencia de enfermedades y hambre-, se abre un
abanico de posibles causas que se pueden ligar con la problematica; baja oferta hidrica,
contaminacion de las cuencas, falta de infraestructura e inversion, corrupcion, intereses
particulares para el uso no domestico, (se estima que el 70% del uso del agua dulce es

direccionado a atender las actividades agricolas y un 20% a la industria), entre muchas
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mas, que al hilar mas en la problemética surgen de manera natural, al establecer que su
problemética proviene de un sin niumero de relaciones econémicas, sociales, politicas y

ambientales que le procede al recurso.

El séptimo Objetivo de los (ODM), en particular la meta 7C, promovio y acordd
entre los paises que lo acogieron, “Reducir a la mitad, para el afio 2015, el porcentaje de
personas sin acceso sostenible al agua potable y a servicios basicos de saneamiento’,
los resultados planteados en el informe de 2015, por parte de la ONU, hablan de un
avance significativo por parte de la mayoria de las naciones que se comprometieron.
Para el 2015, el 91% de la poblacién mundial tenia acceso a fuentes de agua mejorada,
en comparacion con el 76% que se presentaba en 1990; el mejoramiento de la
infraestructura que permite el acceso al recurso por medio de cafieria, al hogar, mostro
avances significativos, dado que se estima que el 58% de la poblacién mundial cuenta
con este tipo de servicio, es decir se pas6 de 2.300 millones a 4.200 millones de
personas (Organizacion de las Naciones Unidas, 2015, p. 6). Al revisar los resultados en
América Latina y el Caribe, van en la misma direccion, segun (Cepal, 2015, p. 61) la
region ha logrado cumplir con las metas. Para el afio de 1990 se estimaba que el 85%
de las personas en el hemisferio, tenian acceso a agua potable, lo que contrasta con el
resultado presentado para el 2015, en donde se registra, un avance de diez puntos
porcentuales, llegando al 95% de personas en América Latina y el Caribe, con acceso a
fuentes mejoradas de agua potable. El informe de la Cepal manifiesta, que si bien, el
resultado es alentador, se debe considerar que no es homogéneo en todos los paises de

la region. En especial, cuando se consideran los retos en la poblacion rural, de paises
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como Bolivia, Colombia, Ecuador, Haiti, Nicaragua, Peru y Venezuela, donde la
poblacion de las zonas rurales, presenta deficiencias en cuanto a cobertura, acceso,
disponibilidad y calidad del servicio. Se menciona, que el acceso no llega al 80%. Frente
a los servicios de saneamiento basico, América Latina y el Caribe, presentaron al 2015,
reducciones importantes, sin embargo no un cumplimiento general de la meta. Del total
de paises, 19 no han logrado cumplir con la meta y 17 si lo han hecho. En este
componente algunos paises Centro Americanos y del Caribe, como Nicaragua, Haiti,
Panamd, El Salvador y Guatemala, presentan porcentajes entre el 60% y el 80% con
acceso al saneamiento de su poblacién. Si bien, las condiciones politicas y sociales de
América Latina y el Caribe, premeditaban unas expectativas menores, los resultados
presentados por las entidades multilaterales, con base a los sistemas estadisticos, da
una vision favorable y esperanzadora. No obstante, los interrogantes que nacen a partir
de las evaluaciones presentadas en marco de los Objetivos de Desarrollo del Milenio,
tiene que ver, con el modelo que se esta promoviendo, a partir de la promocién de la
descentralizacion del sector y la participacion prioritaria del sector privado, en el
desarrollo eficiente y universal del servicio de agua potable y su infraestructura. Si bien
se considera fundamental, el proceso de transformacién y modernizacién empresarial,
para el buen desempefio de la politica, y el papel que realiza el sector privado en la
consecucion del logro; las entidades territoriales, no pueden apartarse del rol, como
responsables y garantes del acceso de los servicios, al recurso hidrico, en la poblacion,
en especial, aquella que presenta condiciones de vulnerabilidad. De igual forma, se
debe considerar, que la utilizacion del recurso debe garantizar primordialmente el

acceso a la utilizacion domeéstica, en armonia con las necesidades de produccion
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agricola e industrial, las cuales van direccionadas a complementar con necesidades de

la humanidad.

3.2 Estructura Normativa de la Politica Publica del Sector del Agua Potable y

Saneamiento Basico en Colombia.

A partir de los cambios presentados en la Constituyente del 91, en cuanto a
organizacion descentralizada del aparato del Estado, varios de los sectores presentaron
ajustes con relacion a las responsabilidades en el suministro de bienes y servicios
publicos. En este sentido, el sector de agua potable y saneamiento basico fue
organizado a partir del marco legal de la Ley 142 de 1994, cuyo propdsito era establecer
las reglas de participacion del sector privado en las actividades de prestacion de los
servicios, las responsabilidades de las administraciones municipales y gubernamentales,
asi como el papel de control y vigilancia a cargo del Estado. En este ultimo aspecto
cabe la pena resaltar que la Ley 142 de 1994, le dio vida a la Comision de Regulacién
de Agua Potable y Saneamiento Basico, que en su momento estaba a cargo del
Ministerio de Desarrollo Econémico y, cuya misién, era la de establecer el marco
normativo para las empresas prestadoras, que promovieran la eficiente prestacion de los
servicios publicos de acueducto, alcantarillado y aseo (Ojeda et al., 2000, p. 28). En el
caso de la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliaros, esta entidad seria la

encargada de ejercer el control, vigilancia e inspeccion de los prestadores.

Los esfuerzos politicos de finales de la década de los noventa, en materia de

agua potable y saneamiento basico, estaban motivados por avanzar en la solucion de
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los problemas de cobertura y calidad en el servicio, asi, el disefio de la estructura
juridica, dispuesta en la creacién de la politica publica, estaba destinada, a disefar el
marco legal apropiado para el sector y fortalecer la capacidad institucional. Fue asi,
como se establecieron los mecanismos de participacién privada en infraestructura, el
Programa de Modernizacion Empresarial (PME) y la expedicion del Plan de Agua 1995-

1998 a cargo del Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social (CONPES).

Los avances presentados en el proceso de transformacion de la politica publica,
derivada del marco legal de la Ley 142 de 1994, habla de un paso importante, pero no
definitivo en la solucion de la problematica del Sector de Agua Potable y Saneamiento
Basico. Se debe resaltar que en la participacion de la empresa privada, el proceso de
transformacion avanzé, en la medida que la misma estructuracion lo permitia. Segun
(Ojeda et al., 2000, p. 31) de un total de 240 empresas que habian cumplido con el
proceso de transformacién, el 62% estaban constituidas por empresas comerciales e
industriales del Estado, y el 38% restantes por sociedades por acciones. Si bien este
namero de empresas que habia cumplido, con las tareas previstas en el proceso de
transformacion, correspondia al 37% del total de las 240, y un 62% no cumplia con lo
ordenado en la Ley 142. A finales de 1998, se creia, que se estaba en la direccion
correcta, toda vez, que las metas frente a, configurar el marco general de las politicas, la

planificacion sectorial y la regulacion, iban en marcha.

Como se ha mencionado con anterioridad, el acuerdo de los Objetivos de

Desarrollo del Milenio (ODM) de la ONU, impulso y direcciono la politica publica de los
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paises que hicieron parte al inicio del siglo XXI. En esta misma direccion, el Gobierno de
la administracion 2002-2006, evaluo los resultados obtenidos hasta el momento en el
sector, y determiné los pasos a seguir, en el marco del Plan Nacional de Desarrollo
“Hacia un Estado comunitario” en el Sector de Agua Potable y Saneamiento Béasico. El
documento Conpes 3253 de 2003, reconoce los avances en términos de cobertura y
calidad en las regiones urbanas, pero al mismo tiempo reconoce, que existen
necesidades que no se han logrado superar en las zonas intermedias y menores del
territorio nacional. En especial menciona que las causas fundamentales son: la falta de
autonomia de las empresas, deficiencias en el modelo econémico y baja calidad de los
servicios. (Nacional, (CONPES) & Social, 2003, p. 4), el documento de politica
econOmica y social, define que las estrategias a seguir deben estar orientadas a
mejorar la gestion y productividad de las empresas y el manejo eficiente de los recursos,
en virtud, a la ejecucion de las inversiones prioritarias que beneficien a la poblacion mas
necesitada. En este sentido, el ordenamiento, reafirma el Programa de Modernizacion
Empresarial (PME) definiendo el modelo de gestion y apoyo de parte del Gobierno
Nacional a las entidades territoriales, de tal forma que cuenten con el acompafiamiento
de consultorias, para desarrollar la estructura técnica, financiera y legal que permita la

participacion de los operadores.

Vale la pena resaltar las caracteristicas del (PME), toda vez, que este configura el
modelo futuro de los PDA (Planes Departamentales para el Manejo Empresarial de los
servicios de Agua Potable y Saneamiento Basico); Los objetivos del Programa de

Modernizacion Empresarial, estaban direccionados a; i) incrementar los niveles de
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cobertura; ii) incrementar el nivel de calidad del servicio de agua potable y saneamiento
basico. EI mecanismo por el cual se lograrian estos objetivos, se fundamenta en un
esquema de operadores especializados, quienes deberian ser escogidos por las
entidades territoriales (Municipios — Gobernaciones) mediante la aplicacion de criterios
de seleccion definidos en el documento CONPES 29124 . Los operadores deberian
demostrar la responsabilidad en cuanto al nivel de inversiébn que se comprometerian en
los casos de construccion, rehabilitacion y mantenimiento del sistema. En este caso, el
esquema definia, que los acuerdos establecidos con las entidades territoriales, en
referencia al modelo tarifario, solo podria ser aplicado a los costos de administracion, los
gastos operacionales y de mantenimiento y no a la recuperacion de la inversion
efectuada por el operador. Asi, el contrato se basaba en la gestiébn y operacion del

sistema exclusivamente, en periodos que podrian estar desde los 10 a 30 afios.

Los pasos para continuar avanzando en la politica publica del sector, continuaron
siendo reconocidos por la agenda del Gobierno Nacional. EI Conpes 3383 de 2005,
realiz6 una evaluacién de los resultados obtenidos y presento el “Plan de Desarrollo del
Sector de Acueducto y Alcantarillado”. Por un lado, se reafirmaba la intencién del
gobierno de continuar con los objetivos de calidad y cobertura, dando énfasis a dos
metas; i) Optimizar las fuentes de financiamiento vy, ii) Adecuacion de la estrategia de la
Industria. Las primeras conclusiones presentadas en este documento son: que se habia
avanzado en materia de calidad y cobertura en las zonas urbanas, en especial en las
principales capitales del pais, con rezago en la costa Atlantica y Pacifica, principalmente

en el departamento del Choco. De otro lado, el sector rural, que si bien, presentaba

4 Conpes 2912 “La Participacion Privada en Agua Potable y Saneamiento Basico”
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mejores resultados, continuaba con una brecha de mejoramiento de la poblacion en
materia de calidad y abastecimiento. De acuerdo con cifras presentadas, basadas en
una encuesta del MAVDT® entre 2001 - 2002, del 67% de la poblacién rural, el 56%
presenta alguna forma de abastecimiento, y de este, solo el 12% cuenta con un servicio
de agua tratada. Esta situacion demuestra a la luz, la clara existencia de la problematica
del sector en la poblacién rural, la cual no habia logrado superar de manera eficiente los
inconvenientes de infraestructura, financiacion y optimizacion en la prestacion del
servicio en estas zonas del territorio. Otro aspecto que vale la pena resaltar, es la deuda
en materia de tratamiento de aguas residuales, en esta tarea igualmente se evidenciaba
ineficientes logros, con relacion a las necesidades tanto en el territorio urbano como

rural.

Si bien, la Ley 142 de 1994 habia definido claramente sobre el proceso de
transformacion que se debia llevar a cabo por las entidades del orden territorial, al afio
2005, existian algunos municipios que no habian realizado el proceso de transformacion
empresarial, por lo cual, los resultados en el mejoramiento de la infraestructura y
prestacion del servicio se mantenian ineficientes. Vale la pena mencionar en este
aparte, la estructura institucional que se definié desde la Ley 142 de 1994; en la cual se
demostraba la responsabilidad, del Gobierno Central, en la formulacion de la politica
sectorial, los mecanismos de control y vigilancia, coordinados con la Comision de
Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico y la Superintendencia de Servicios

Publicos Domiciliarios respectivamente y, por otra parte, las responsabilidades y

5 La Ley 1444 de 2011, en su articulo 14, define la creacion del Ministerio de Vivienda, Ciudad y
Territorio. A su vez la Ley, reorganiza las funcionales del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.
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funciones de los municipios en lo correspondiente a las tareas, de prestacion eficiente

del servicio (Ver Grafico 3).

Gréafico No 3. Estructura Institucional del Sector de Agua y Saneamiento

Basico.
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Fuente: Conpes 3383 de 2005 — Plan de Desarrollo Acueducto y Alcantarillado — Diagrama

Esquema Institucional del Sector de Agua y Saneamiento Basico.
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De acuerdo a las conclusiones del (DNP, 2015) como resultado de la evaluacion
de los PDA, efectuado por la Consultoria Infomérika®, se logré establecer que los
mecanismos puestos en marcha, para articular la estructura de la politica, en algunos
casos no eran eficientes en la etapas de liquidacion de las empresas prestadoras
anteriores y el establecimiento de los nuevos operadores especializados, bajo el
mandato del Programa de Modernizacion Empresarial (PME). Sin embargo, no se puede
afirmar que el proceso de transformacion empresarial, que estaba pendiente, era de

responsabilidad exclusiva de las administraciones locales.

Uno de los elementos determinantes en los cambios de la politica sectorial,
estaba relacionado con la viabilidad y estabilidad financiera. Los lineamientos
establecidos a partir de la Ley 142 de 1994, tenian como objetivo incentivar la inversion
con la participacion privada, optimizar los ingresos de los operadores especializados a
partir de la implementacion de metodologias definidas por la Comision de Regulacion de
Agua Potable y Saneamiento Basico (CRA) para el calculo de las tarifas de los usuarios
y, avanzar en la estabilizacion financiera de los proyectos. La estructura financiera del
sector hasta este momento, estaba conformada por los costos de inversion,
administracion y operacion, los cuales deberian estar soportados, por el cobro de tarifas
a usuarios, los subsidios a los estratos bajos, por parte de la administracion local, los
recursos del Sistema General de Participaciones (SGP) a cargo del Gobierno Nacional y
en algunos casos los aportes realizados por las Corporaciones Autonomas Regionales

(CAR,s), provenientes de las tasas ambientales, destinados a acueducto y alcantarillado

6 Contrato No 525-2014 Evaluaciéon Institucional y de resultados del Programa “Planes
Departamentales para el Manejo Empresarial de los Servicios de Agua Potable y Saneamiento” en el
periodo 2008-2014.
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(Ministerio de Ambiente, 2005, p. 15). En casi una década, que se habia efectuado los
cambios estructurales del sector, los recursos destinados a éste, en materia de
inversién, habian aumentado en mayor proporcion, en comparacion a décadas
anteriores, si bien existia una menor participacion del Gobierno Nacional, las nuevas
reglas de juego, permitieron que el pago de tarifas por parte de los usuarios y la
inversion privada, dinamizaran las finanzas de los proyectos estructurados a partir del

Programa de Modernizacion Empresarial (PME).

Dentro de los objetivos trazados por el documento Conpes 3383 de 2005, en
virtud de los incrementos en la cobertura y mejora en la calidad, el Gobierno Nacional
pretendia; mantener y propiciar la entrada de operadores especializados, que
continuaran armonizando el (PME), aumentando la cobertura en aquellos municipios que
estaban rezagados; promocionar la participacién privada; desarrollar y consolidar el
esquema de regulacion tarifaria; optimizar los recursos destinados al sector, mejorando
los mecanismos de control, y mejorando el acceso al crédito, en definitiva los esfuerzos
e intencion de la politica era, avanzar en la descentralizacion, dinadmica de la industria y
optimizacién en los recursos financieros. Las metas que pretendia el Gobierno Nacional
al 2019, en materia de cobertura de acueducto y alcantarillado, era del 100% en las
zonas urbanas, y pasar del 66% reflejado en la Encuesta de Calidad de Vida (ECV -
2003) en las zonas rurales en acueducto y otras soluciones de abastecimiento de agua,
al 82%, beneficiando a 3.4 millones de habitantes (Ministerio de Ambiente, 2005, p. 18).
En lo correspondiente al tratamiento de aguas residuales urbanas, la meta a 2019 era

pasar del 10% al 50% de las aguas vertidas.
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En la misma direccion de los objetivos dados por el Conpes 3383 de 2005, en
virtud de la Politica Sectorial de Agua Potable y Saneamiento Béasico, el Ministerio de
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial (MAVDT) formul6 el documento Conpes 3463
de 2007 que define los Planes Departamentales para el Manejo Empresarial de los
servicios de Acueducto, Alcantarillado y Aseo (PDA) como la estrategia del Gobierno
Nacional, para avanzar en el proceso de vinculacion de los Operadores Especializados
al Plan de Modernizacién Empresarial, de los cuales a la fecha, el (MAVDT) contaba con
42 procesos en 87 municipios vinculados mediante el (PME), razon por la cual, era
necesario contar con un mayor impulso que permitiera, lograr alcanzar las metas de
mejoramiento en la gestion empresarial, consolidacion de la industria, articulacion de las
fuentes de recursos y demas lineamientos descritos anteriormente en el documento
Conpes 3383 de 2005. En este sentido, el Gobierno Nacional, define los lineamientos
de los PDA los cuales se caracterizan por los siguientes principios (Ministerio Ambiente

Vivienda y Desarrollo Territorial, 2007, p. 6);

» Se involucra a las Gobernaciones, como medio de coordinacion entre los
municipios y el Gobierno Nacional. EI mecanismo establecido es la
creacion de una Gerencia Integral.

» Se crean los Planes Integrales Regionales, con posibilidad de
cofinanciacion de la Nacion.

> Se articulan todas las fuentes de recursos.
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» Se involucra la figura de encargo fiduciario con participacién del Gobierno
Nacional y el mecanismo de rendicion de cuentas de las entidades
departamentales y los ciudadanos a los entes de control.

» El Gobierno Nacional, gestionara las vias de financiamiento con la banca
multilateral de crédito externo, participando como aval de las entidades
territoriales. Asi mismo se crearan las lineas de crédito interno, con la
banca de segundo piso FINDETER.

» Se asistirdA en el apoyo técnico para el ingreso de operadores
especializados, que permitan dinamizar las economias de escala en las
regiones, con el apoyo del Gobierno Nacional (GN).

» La articulacion de las instituciones involucradas seran de parte del
Gobierno Nacional por el MAVDT, Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, el DNP, la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios, la
Comision de Regulacion de Agua potable y Saneamiento Basico, los entes
de control, Procuraduria y Contraloria y en el orden territorial, los
Departamentos, Municipios y la CAR.

» El desarrollo urbano, tendra vinculado las politicas de agua potable y
saneamiento basico, con el fin de organizar los proyectos de construccion

urbana en virtud de los servicios domiciliarios.

Asi mismo el documento Conpes, definio las fases de Diagndstico, Estructuracion,
Implementacion y Seguimiento de los Planes Departamentales, especificando las

acciones que debe realizar por cada una de las instituciones involucradas y los procesos
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que se deben seguir en virtud del esquema institucional y financiero. De esta forma el
Gobierno Nacional da inicio a los PDA, y se inicia un nuevo periodo en el marco de la
Politica Sectorial, la cual esté articulada con el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010
‘Estado Comunitario Desarrollo para Todos” en la Ley 1151 de 2007, en el articulado,
91, 92, 93, 94, y posteriormente se reglamentan los Planes Departamentales para el
Manejo Empresarial de los servicios de Acueducto, Alcantarillado y Aseo (PDA), con el
decreto 3200 de 2008. Cabe mencionar que posteriormente los PDA se han ajustado de
acuerdo a los resultados y diagnésticos realizados en especial por los presentados en el
Plan Nacional de Desarrollo “Prosperidad Para Todos” Ley 1450 de 2011, la cual
establece una segunda generacion de los PDA y presenta modificaciones que fueron
establecidas en el Decreto 2246 del 31 de Octubre de 2012, con lo que se reglamenta
el articulo 21 de la Ley 1450 de 2011 y se deroga el Decreto 3200 de 2008, 2371 de
2009 y el Decreto 2311 de 2010 (DNP, 2015, p. 9). Asi bien, los aspectos a modificar

van en relacioén a;

» Fortalecimiento de esquemas empresariales regionales que motiven el
desarrollo de economias de escala, promovidos por la nacion.

» Agilizar el proceso de evaluacion y viabilizacion de proyectos en las
regiones, garantizando el cumplimiento de los requisitos técnicos,
financieros, institucionales, ambientales, las demas necesarias.

» Aumentar la participacion de las Corporaciones Autbnomas Regionales en

la verificacion de los requisitos ambientales y de sostenibilidad de los PDA.
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» Involucrar las soluciones de acueducto y alcantarillado para los proyectos
de vivienda rural, garantizando la prestacion eficiente del servicio.
» Articular a los planes de vivienda y desarrollo urbano, los instrumentos de

planificacion de los PDA segunda generacion.

Adicional a las consideraciones presentadas, los ajustes de los PDA segunda
generacion, también incluyeron modificaciones en las estructuras operativas, en cuanto
al funcionamiento y el papel de las Gerencias Asesoras. Asi mismo, se incorporaron las
fuentes de recursos provenientes de inversion de parte de los prestadores y, la figura de
asociaciones publico privadas para la estructuracion y ejecucién de los proyectos. Estos
cambios fueron reforzados en el Decreto 2246 de 2012, sumados a otras
consideraciones en las diferentes fases de los PDA. Por ultimo cabe mencionar la
ampliacion de los mecanismos de planeacién; i) Manual Operativo, ii) Plan General
Estratégico de Inversiones (PGEI), iii) Plan Anual Estratégico y de Inversiones (PAEI), iv)

Plan de Aseguramiento de la Prestacion, (PAS) y v) Plan Ambiental.

En cada Plan Nacional de Desarrollo (PND) de los gobiernos a partir de la
Constitucion del 91, el Sector de Agua Potable y Saneamiento Basico, ha venido
presentando un interés en la agenda, que ha dado como resultado la promulgacion de la
politica publica en el sector, adoptando mecanismos de ajuste y de participacion de los
interesados, en virtud de avanzar en la solucion de la problematica de la poblacién,
especificamente en la calidad del servicio, la continuidad del mismo y, la mayor

cobertura. En este sentido se puede concluir que el avance ha sido positivo y
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demostrado por los indicadores de calidad y cobertura en las zonas rurales y urbanas,
con especial logro en estas Ultimas. Sin embargo, la formulacion se encuentra en deuda
en llevar a la agenda publica, la importancia, en solucionar los problemas futuros de
mejoramiento de la oferta hidrica, el tratamiento de las aguas residuales vy, las

condiciones de sostenibilidad y desarrollo de las cuencas del territorio nacional.

3.3 Planes Departamentales Para el Manejo Empresarial de los Servicios de

Acueducto, Alcantarillado y Aseo.

Como se mencion6 anteriormente, los PDA como mecanismo para avanzar en la
politica sectorial, fueron disefiados sobre el Conpes 3463 de 2007, partiendo de los
avances y evaluaciones presentados de los resultados obtenidos a partir de la Ley 142
de 1994, en el proceso del Programa de Modernizacion Empresarial y cada uno de los
ajustes efectuados. A continuacion se describira cada una de las fases vy los
componentes del esquema institucional y financiero que enmarca los Planes

Departamentales de Agua (PDA).

3.3.1 Fase | Diagnéstico.

Uno de los principios a fortalecer en esta nueva etapa de los Planes
Departamentales para el Manejo Empresarial de los servicios de Acueducto,
Alcantarillado y Aseo (PDA), tiene que ver con la consolidacion de las soluciones

regionales en materia de agua potable y saneamiento basico, de esta forma, se busca
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que los esquemas a desarrollar en la prestacion del servicio, promuevan economias de
escala alrededor de la operacion, administracion e inversion de la industria. En ese
sentido, la fase de diagnostico considerara, los aspectos técnicos, institucionales,
ambientales y financieros, alrededor de los sujetos que intervienen (Operadores,
municipios, instituciones departamentales), las labores del diagndstico pueden ser

cofinanciadas por parte de la Nacion.

Grafico No 4. Fase | Diagndstico.
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y Saneamiento para el Manejo Empresarial de los Servicios de Acueducto, Alcantarillado y Aseo.

Es de considerar que la iniciativa parte del Departamento, y posteriormente entre
el Gobierno Nacional en cabeza del Ministerio de Ambiente Vivienda y Desarrollo
Territorial y el Departamento Nacional de Planeacion, se da inicio a las actividades de
diagnostico, las cuales estan precedidas, del establecimiento de un contrato de
consultoria de asistencia técnica, en el cual se definia, las necesidades de inversion, el
esquema institucional, las fuentes de financiacion y de crédito, si fuera el caso. En esta

misma direccion, se inicia la vinculaciébn de los interesados y en especial de las
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organizaciones que aporten en conocimiento a la evaluacion del diagnéstico, con énfasis

especial, en aquellas que demuestran experiencia y conocimiento local.

3.3.2 Fase Il = Estructuracion.

La estructura definitiva del Plan Departamental, parte del resultado obtenido por
parte de la consultoria, en el cual se plasma los aspectos técnicos, institucionales y
financieros del Plan. De esta forma, municipios, el departamento y el Gobierno Nacional,
entran a definir los compromisos financieros que se requieran para dar viabilidad. El
mecanismo de asignacion de parte del Gobierno Nacional, fueron las Audiencias
Plblicas Consultivas, desarrolladas como parte de la definicibn de las inversiones
regionales del Plan Nacional de Desarrollo (PND). En virtud, de encaminar el proceso en
los conceptos de modernizacibn empresarial, eficiencia y gestion, los departamentos
contaran para la implementacién y ejecucion del Plan, con una Gerencia Integral,
encargada de avanzar en la puesta en marcha del esquema y la coordinacion entre los

diferentes niveles de los actores.

En esta fase se cimientan los compromisos de las fuentes de financiacion,
mediante la formalizacion del convenio de apoyo financiero entre el MAVDT vy la
Gobernacion y en el mismo sentido entre los municipios y el departamento. Asi mismo,
se verifican las necesidades de endeudamiento de operaciones de crédito con la Nacion
0 externo, y se verifica el cumplimiento de las condiciones exigidas por la banca, al

municipio. De igual forma, en el marco de la legitimidad del proceso, los departamentos
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y municipios, estructuran los compromisos de gestion, fiscales, administracion de
recursos del Plan, endeudamiento, transformacion empresarial de los servicios y demas,
gue se requiera para asegurar la legalidad del Plan, mediante la aprobacion del aparato

legislativo de la region.

3.3.3 Fase lll Implementacion y Seguimiento.

En esta fase, se consideraba que la Gerencia Integral jugaba un papel
determinante, en direccidén a configurar las especificaciones realizadas por la consultoria
de diagndstico, en materia del Plan de Choque de Inversiones, asi, como avanzar en el
disefio de vinculacion de los operadores especializados, renegociaciébn o
reestructuraciones de los contratos de Empresas de Servicios Publicos, apoyada de las
competencias de la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios (SSPD) en el
caso, que requiera la toma de posesion en direccién de avanzar en procesos licitatorios.
En el grafico No 5, tomado de (Ministerio Ambiente Vivienda y Desarrollo Territorial,

2007) se muestra el actuar de la Gerencia Integral en el desarrollo de la Fase IIl.

Grafico No 5. Fase lll Implementacion y Seguimiento.
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Fuente: Conpes 3463 de 2007 — Planes Departamentales de Agua y Saneamiento para el Manejo

Empresarial de los Servicios de Acueducto, Alcantarillado y Aseo.

Cabe mencionar que en los ajustes efectuados por el Decreto 4214 de 2011, se
modificaron las estructuras operativas de los PDA, en especial con la Gerencia Asesora,
en donde se define, que en el evento que no sea necesaria la contratacion de esta, el
Gestor deberd asumir las obligaciones y funciones establecidas en el decreto 3200 de
2008. No obstante, posteriormente, el Decreto 2246 de 2012, con el cual se reglamenta
el articulo 21 de la Ley 1450 de 2011, asigna las funciones de la Gerencia Asesora al
Gestor y se le asignan a este, funciones adicionales, dando por terminado la figura de

Gerencia Asesora.

3.3.4 Esquema Operativo PDA.

El interés de la politica sectorial de Agua Potable y Saneamiento Basico,
adicional, a solucionar los problemas de calidad y cobertura, estd encaminado a
fortalecer la capacidad empresarial de la industria que presta los servicios de agua
potable y saneamiento basico, de esta manera busca consolidar la capacidad operativa,
la eficiencia administrativa y el desarrollo por medio de la inversion de los actores
privados. En ese sentido, el Gobierno Nacional, disefié el esquema operativo de los
PDA, en el Decreto 3200 de 2008 y define cada una de las instancias y la manera que

este debe actuar.
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El esquema parte de la conformacién del comité directivo, el cual esta compuesto
por;

a) El Gobernador departamental.

b) Un (1) delegado del Gobernador responsable de los asuntos de la politica
publica de agua y saneamiento basico.

c) Dos (2) alcaldes en representacion de los municipios y/o distritos.

d) Un (1) Delegado del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial.

e) Un (1) Delegado del Departamento Nacional de Planeacion.

f) Un (1) Delegado de la autoridad ambiental.

En este mismo comité participaran el Gestor, la Gerencia Asesora, el
representante del esquema fiduciario y el Vicepresidente de la Republica o el delegado

de la misma, en calidad de miembros permanentes con voz, pero sin voto.

El Decreto 2246 de 2012, realiza una modificaciéon al esquema operativo,
eliminando las Gerencias Asesoras, y dando la posibilidad al Gestor de contratar
consultorias especializadas. Asi mismo, se determina que el delegado del DNP,
participara y votar4d cuando se discutan los instrumentos de planeacion. Se da
reconocimiento en el Comité Directivo, a un miembro de Anticorrupcion de la
Presidencia de la Republica -actividades que se venian desarrollando por parte del

representante del Viceministerio- y un representante para el manejo de los recursos.
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Adicionalmente se realizan ajustes a las funciones del Comité Directivo y el Gestor, las

cuales se muestran en el cuadro No 3.7

Cuadro No 3. Funciones del Comité Directivo y del Gestor del PDA. Decreto

2246 de 2012.

Funciones del Comité Directivo

Funciones del Gestor

Aprobar las metas del PDA, ajustadas a las

fuentes de financiacion.

Desarrollar las acciones necesarias, en virtud de la

puesta en marcha del PDA.

Aprobar el Plan de Aseguramiento, para cada uno

de los municipios, vinculados al PDA.

Servir como integrador e interlocutor de los

participantes del PDA.

Aprobar el Plan General Estratégico y de
Inversiones (PGRI) y el Plan Anual Estratégico y

de inversiones (PAEI).

Elaborar y concertar los instrumentos de

planeacién, para ser presentados en el comité

directivo.

Aprobar el Convenio entre la Autoridad Ambiental

y el Departamento.

Definir y acordar con el departamento y los

municipios el Plan de Inversion.

Disefiar y aprobar las directrices y reglas que

enmarcan su actuar.

Estructurar e implementar el Plan de

Aseguramiento.

Promover los esquemas de transformacion y

fortalecimiento institucional.

3.3.5 Antecedentes PDA Magdalena.

7 Funciones definidas en el articulo 13, para el Comité Directivo y el articulo 14, para el Gestor.
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El Departamento del Magdalena, guardando la misma linea de la realidad
nacional, presentaba a inicios del siglo XXI retos por resolver, en cuanto a calidad y
cobertura de los servicios publicos de Acueducto y Alcantarillado. De acuerdo con la
Encuesta Continua de Hogares (ECH) efectuada por el DANE en el periodo de 2005, el
Departamento del Magdalena presentaba una cobertura total del 84.2% en Acueducto y
del 51.7% en el servicio de Alcantarillado. Esta realidad, estaba acompafada por la
necesidad imperiosa de solucionar dificultades relacionadas con la continuidad en la
prestacion del servicio y la calidad del agua, acompafado de la deficiencia en la
infraestructura de algunos municipios, en donde la carencia de redes y conexiones
domiciliarias, ocasionaban el uso en la poblacién de mecanismos como letrinas y pozos

sépticos, conllevando con esto, a un alto riesgo en la salubridad de los habitantes.

En consecuencia, con las responsabilidades de las autoridades departamentales,
en virtud de la Politica Publica emprendida desde el Gobierno Nacional, con la
implementacion de los Planes Departamentales para el Manejo Empresarial de los
Servicios de Agua y Saneamiento (PDA), el Gobierno Departamental del Magdalena,
formul6 el Programa de Agua Potable y Alcantarillado 2005-2015, cuyos objetivos
estaban en direccion de mejorar la prestacion de los servicios en 27 de los 30
municipios del departamento; aumentar las coberturas a 95% de Acueducto y del 85%
en el servicio de Alcantarillado, asi, como avanzar en el manejo de aguas residuales en

20 municipios.
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Cuadro No 4. Coberturas Municipales y Prestacion de los Servicios -

Departamento del Magdalena.

Coberturas Urbanas Poblacié
Municipio ovlacion Prestador Tipo de Prestador
Acueducto Rlcantarilladq  Urbana

Santa Marta 88% 74% 431.481 Compaiifa de Acueducto y Alcantarillado Metropolitano de Santa Marta [E.S.P-Privada
Algarrobo 96% 0% 10.055 Administracion publica Cooperativa de servicios Piblicos de Algarrobo |Pdblico
Aracataca 80% 0% 27.730 Empresa de Acueducto, Alcantarillado y Aseo de Aracataca E.S.P E.S.P-PUblica
Ariguani 80% 0% 26.279 Secretaria de Servicios Publicos Domiciliarios y Medio Ambiente Municipio
Cerro de san Antonil80% 0% 7.051 Municipio Prestador directo Municipio
Chibolo 80% 54% 11.471 Administracion publica Cooperativa de servicios Piblicos de Chibolo LtdOrg. Autorizada-Pivada
Ciénaga 85% 0% 88.224 Operadores de Servicios de la Sierra E.S.P E.S.P-Privada
Concordia 70% 30% 6.622 Administracién Piblica Cooperativa Org. Autorizada-Publica
El Banco 74% 30% 54.568 Operaguas S.AES.P E.S.P-Privada
El Guamal 89% 30% 8.997 Empresa de servicios de acueducto, alcantarillado yaseo-Esagua E.SP |E.S.P- Publica
El Pifidn 90% 95% 7.485 Empresa de servicios publicos de acueducto, alcantarillado yaseo del E.S.P- Publica
El Reten 95% 0% 15.915 Empresa de Acueducto yalcantarillado del Retén E.S.P- Publica
Fundacién 73% 38% 59.093 Prestadora de Servicios Publicos Dominiciliarios-PRESEA S.A E.S.P E.S.P-Privada
Nueva Granada 44% 0% 2.706 Municipio Prestador directo Municipio
Pedraza 85% 50% 3.666 Municipio Prestador directo Municipio
Pijifio del Carmen |75% 35% 5.395 Administracién Piblica Cooperativa Org. Autorizada-Publica
Pivijay 85% 30% 33.508 Empresa de acueducto yalcantarillado de Pivijay E.S.P E.S.P- Publica
Plato 65% 28% 48.540 Aguas yservicios del Plato E.S.P-Privada
Pueblo Viejo 85% 0% 13.538 Municipio Prestador directo Municipio
Remolino 86% 0% 8.515 Municipio Prestador directo Municipio
Salamina 85% 85% 6.172 Administracion Pablica Cooperativa Org. Autorizada-Piblica
San Angel 58% 0% 3.500 Cooperativa de Servicios Publicos de Sabanas de San Angel Ltda Org. Autorizada-Pivada
San Sebastidn . . . ., . . :

) 70% 0% 6.519 Cooperativa de Servicios Publicos de San Sebastian de Buenavista Org. Autorizada-Pivada
de Buenavista
San Zendn 99% 95% 4.334 Cooperativa de servicios publicos de San Zendn Ltda Org. Autorizada-Pivada
Santa Ana 85% 76% 13.967 Administracién Piblica Cooperativa Org. Autorizada-Publica
Santz? Barbara 6% 0% 4363 A(]iministradora publica cooperativa de servicios publicos de Santa Org. Autorizada-Pivada
de Pinto Bdrbara
Sitio Nuevo 90% 0% 11.800 Municipio Prestador directo Municipio
Tenerife 72% 40% 8.479 Unidad municipal de servicios publicos UMSEP Municipio
Zapayan 85% 0% 2.611 Administracién Pablica Cooperativa Org. Autorizada-Publica
Zona Bananera 62% 0% 5.435 Asociacion de usuarios del servicio de agua potable Org. Autorizada-Pivada
Total Departamento |83% 51% 937.818

Fuente: Conpes 3431 de 2006 — Garantias de la Nacion a la Empresa de Servicios Publicos Mixta Aguas del Magdalena S.A E.S.P
para la contratacién de una Operacion de Crédito Externo. Cuadro elaborado a partir de la informacién de la Gobernacion del

Magdalena, Acodal, SUI.
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Como se observa en el cuadro No 4 las condiciones del departamento, en cuanto

a cobertura de los servicios publicos en zonas urbanas, era diversa y en algunos casos

critica; como en los municipios en donde el porcentaje de cobertura en Alcantarillado

urbano, era del 0%. De igual forma, se evidencia que la prestacion del servicio, era

desarrollado en 8 municipios de forma directa y, en 19 de ellos, por parte de empresas

de servicios publicos u organizaciones comunitarias. Con este panorama, la estrategia

de la politica publica del Departamento del Magdalena se fundamentaba en cinco

puntos, los cuales se relacionan a continuacion y se toman como fuente del documento

Conpes 3431 (Conpes, 2006);

Infraestructura; Destinacion de $113.8 millones de ddlares en proyectos
de infraestructura, en acueducto y alcantarillado de 27 municipios del area
urbana y areas rurales de los municipios de la Zona Bananera y Sitio
Nuevo.

Transformacion Empresarial; Esta estrategia va en direccion a las
politicas de regionalizacion definidas por el Gobierno Nacional y tiene
como objetivo la participacibn de operadores especializados para la
prestacion de los servicios.

Fortalecimiento Institucional en la Regidn; Los esquemas regionales,
son el mecanismo de fortalecimiento en las condiciones técnicas e
institucionales de los municipios que presentan deficiencias en la gestion y

prestacion de los servicios. De esta manera la figura de Gerencia Técnica
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sera la figura encargada de avanzar en el mejoramiento de la calidad del
servicio y el principio de desarrollo de economias de escala.

IV. Articulacién de las Fuentes de Financiacién; Se define la participacion
del esquema financiero, por parte de; Los Municipios, el Departamento, las
Corporaciones Autonomas Regionales, CORMAGDALENA, CORPAMAG y
la Nacion, situacidbn que estara enmarcada por la constitucion de un
Convenio de Cooperacion y Apoyo Financiero, en el cual se establecen las
obligaciones de las partes. El manejo de las fuentes de recursos, se
administraran bajo la figura de encargo fiduciario.

V. Manejo de Recursos; El mecanismo sera el encargo fiduciario, el cual
sera la fuente de pago del plan de inversiones, en el caso, que existiere, el
servicio de la deuda que se adquiera con operaciones de crédito publico
externo, al mismo tiempo, este servirA de contragarantia por parte de la

Nacion.

3.3.5.1 Fuente de Recursos PDA Magdalena.

De acuerdo con los objetivos planteados en el programa, la estimacion que se
realiz6, mencionaba $113.8 millones de délares, presupuesto que se ejecutaria en el
Plan de Inversion, el cual tardaria 5 afios. El esquema de financiacion del Programa,
seria, como lo muestra el grafico No 6. En el caso del aporte del Departamento, estos
recursos vendrian de las rentas de reasignacion de regalias y compensaciones de la

explotacion del mineral del carbon. En lo que corresponde, a la operacion de crédito
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publico externo, estara en cabeza de la Empresa Aguas del Magdalena S.A E.S.P con

garantia de la Nacion.

Grafico No 6. Esquema de Fuentes de Financiaciéon PDA Magdalena 2005-

2015.

FUENTES DE FINANCIACION PDA
MAGDALENA
2005-2015 valorusp s

m Operacién de Crédito 8,50 2,90
Pudblico Externo

= Aportes del
Departamento

o 58,10
Aporte de los Municipios

Cormagdalena -
Corpamag

= Nacion

Fuente: Elaboracién Propia del Autor. Datos Documento Conpes 3431 de 2006. Garantia de la Nacién a la Empresa de

Servicios Plblicos Mixtas Aguas del Magdalena S.A E.S.P para la Contrataciéon de una Operacién de Crédito Publico Externo.

Los compromisos de los recursos financieros de los 27 Municipios, estaran
conformados por las vigencias presupuestales futuras, asi como, la pignoracion de las
rentas provenientes del 50% del Sistema General de Participaciones (SGP) cuya
destinacion es el sector de Agua Potable y Saneamiento Béasico, por el periodo de
duracién del Programa. Frente, a la fuente de recursos de la Corporacion Autbnoma
Regional (CORPAMAG), los recursos se originaran del recaudo de la tasa retributiva e
impuesto predial por valor de $9.512 millones. En el caso de CORMAGDALENA, el

aporte de $15.000 millones, seran parte de los recursos de Regalias, los cuales seran



86

invertidos en los primeros dos afios. Los $2.9 millones de dodlares de la Nacién, se
contabilizaran, de los disefios de estudio de pre inversion a los Municipios de Nueva
Granada, Zapayéan, Concordia, El Retén vy, la financiacion de obras de infraestructura de
los Municipios de Aracataca, Santa Marta, Pijifio del Carmen y San Sebastian (Conpes,

2015, p. 12).

3.3.5.2 Esquema Institucional PDA Magdalena.

Como parte de la ejecucion de los componentes del Esquema Institucional; La
Estructuracion de Esquemas Empresariales, se llevaria a cabo, por parte de la Empresa
Aguas del Magdalena S.A E.S.P Mixta, y estaria a cargo de la vinculacion de los
operadores especializados, de igual forma impulsaria los esquemas regionales, los
cuales permitan el aprovechamiento de economias de escala en la administracion y
operacion de los sistemas. En el proceso de diagnéstico se identificd 11 propuestas de
esquemas regionales, los cuales presentaban viabilidad técnica y geografica. De igual
forma, la E.S.P contaria con una Gerencia Técnica, la cual apoyaria la contratacién de
las obras de inversién e interventoria, es decir, estaria a cargo del componente de
Ejecucion de Inversiones. Esta Gerencia Técnica estuvo a cargo de la Empresa Aguas
de Manizales por el periodo 2006-2011, una vez, que fue elegida a través de licitacion
publica. La finalizacion de las actividades, fue resultado de las modificaciones
presentadas a los PDA de acuerdo con el decreto 2246 de 2012, en el cual se le asignan

las tareas de la Gerencia Técnica al Gestor.
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3.3.5.3 Plan de Aseguramiento (PAS) 2014 PDA Magdalena.

El decreto 2246 de 2012, define los instrumentos de planeacion del PDA, en el
cual se establece el Plan de Aseguramiento de la Prestacion, como un documento que
“contiene el conjunto de acciones a desarrollar por los municipios y las regiones en
virtud de la prestacion del servicio de acueducto, alcantarillado y aseo, garantizando en
el mediano y largo plazo la sostenibilidad de las inversiones y la viabilidad del servicio”.
La estructura de este Plan, esta constituido por tres fases: i) Fase de Diagnhdstico o
Prefactibilidad; Esta fase tiene como objetivo identificar las condiciones institucionales,
técnicas, capacidad financiera y organizacional de los prestadores de servicio,
verificando la viabilidad empresarial que presentan las entidades territoriales en
direccion a la prestacion del servicio de acueducto, alcantarillado y aseo. De igual forma,
se debera identificar los riesgos financieros y operacionales en virtud de la prestacion
del servicio. ii) Fase Disefio y Estructuracién de la Propuesta; Una vez desarrollada la
fase de diagnostico, se debe establecer las lineas estratégicas que permitan avanzar
sobre los componentes de Fortalecimiento Institucional, Transformacién Empresarial y
Revision de Contratos de Operacion. Estas acciones deberan partir de la definicion de
metas e indicadores, que garanticen la viabilidad de la prestacion de los servicios,
mitigando los riesgos operacionales y financieros, derivados de los prestadores. iii) La
Fase de Puesta en Marcha; Como su nombre lo define, tiene como objetivo, ejecutar
las acciones de las lineas estratégicas definidas en la fase ii, manteniendo tareas de

gestion y seguimiento de los indicadores, en articulacion con el Ministerio de Vivienda
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Ciudad y Territorio (MVCT) y la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios

(SSPD).

El Departamento de Magdalena, elabor6 su Plan de Aseguramiento (2014),
mediante la participacion del Gestor, Aguas del Magdalena y la Corporacion Andina de
Fomento (CAF), el cual estuvo en el marco del convenio de cooperacion técnica, cuyo
objetivo era el desarrollo del Plan para la prestacion del servicio de acueducto y
alcantarillado de 23 municipios del departamento. El plan, incluye el proceso de las tres
fases establecidas en el decreto 2246 de 2012, capitulo V, articulo 17. La Fase de
Diagnostico y Prefactibilidad, abarco los aspectos de caracterizaciéon de la poblacion,
municipios, las inversiones realizadas, indicadores técnicos de acueducto vy
alcantarillado en términos de cobertura, calidad y continuidad del servicio, aspectos
administrativos de los esquemas de prestacion del servicio existente, asi, como los

componentes comerciales y financieros.

1) Fase de Diagnostico o Prefactibilidad

El departamento de Magdalena, realiz6 avances significativos en cuanto a la
infraestructura en acueducto y alcantarilado, como resultado de las inversiones
realizadas en los 23 municipios. De acuerdo al documento del Plan de Aseguramiento
(Aguas del Magdalena, 2014b, p. 17) los montos en materia de inversion ascendieron a
$82.4 millones de délares. Como se observa en el cuadro No 5, los 23 municipios

recibieron inversion para la optimizacion, mejoramiento o creacion de la infraestructura
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en acueducto y alcantarillado. Cabe mencionar que los montos destinados para cada
municipio, eran resultado del diagnéstico efectuado desde el periodo 2005, en donde se
identificé las condiciones de cada entidad territorial. En algunos municipios, como el
caso de aquellos que conforman la Regional Macondo® presentaron atrasos, en otros,
los sobrecostos en las inversiones fueron elevados, como resultado de dificultades en el
acceso a los territorios, por la falta de vias de comunicacion, inconvenientes climaticos,
asi, como la presencia de municipios en los cuales la construccion de los sistemas de
acueducto y alcantarillado debian partir de cero (Aguas del Magdalena, 2014b, p. 19).
Al momento de la elaboracion del Plan de Aseguramiento (2014) de los $82.4 millones
de délares, el 46% que corresponde a $37.9 millones de dolares, eran inversiones que
ya se habian terminado y fueron entregadas a los municipios, el 36% se encontraban en
proceso de ejecucion y unos $14.8 millones de dodlares, eran obras que contaban con

disefios sin haber iniciado el proceso de contratacion.

En materia de caracterizacion de los prestadores de servicio, el departamento del
Magdalena para el 2014, contaba con ocho (8) municipios con Administradoras Publicas
Cooperativas (APC), once (11) Municipios con Prestacion Directa (MPD) y dos (2)

Empresas Industriales, Comerciales del Estado (EICE E.S.P.).

Cuadro No 5. Distribucion de Inversiones por Municipio en Infraestructura

de Acueducto y Alcantarillado. (Cifras millones Usd).

8 Esta regional estaba compuesta por los municipios de; Ariguani, Aracataca, Cerro de San
Antonio, Nueva Granada y Plato.



Algarrobo

Aracataca

Ariguani

Cerro de San Antonio

Chibolo

Concordia

El Pindn

El Reten

Guamal

Nueva Granada
Pedraza

Pijifio del Carmen
Pivijay

Plato

Puebloviejo
Sabanas de San Angel

Salamina

San Sebastian de Buenavista

Santa Barbara de Pinto

Sitionuevo
Tenerife
Zapayan

9«

Zona Bananera

Total

9 Incluye los corregimientos de Santa Rosalia y Palomar

554.513

5.551.366

3.243.280

2.670.083

2.202.412

1.603.306

1.351.925

1.221.468

2.261.105

6.699.387

986.733

1.419.994

4.167.307

1.723.303

3.122.582

1.384.311

1.438.645

1.599.057

2.246.942

2.531.686

1.798.507

1.320.992

309.139

51.408.045

6.885.007

2.460.701

855.269

126.521

7.999.412

2.601.916

5.874.436

3.786.938

793.328

1.484.713

1.717.497

11.286.431

3.664.403

4.995.739

4.070.456

7.340.429

2.373.927

68.317.124

7.439.520

8.012.067

4.098.550

2.796.604

10.201.824

1.603.306

3.953.841

7.095.905

6.048.043

7.492.715

2.471.446

3.137.490

15.453.738

5.387.706

3.122.582

1.384.311

6.434.385

5.669.513

9.587.371

2.531.686

4.172.435

1.320.992

309.139

119.725.169
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Fuente: Plan Definitivo Plan de Aseguramiento PAP-PDA Magdalena 2014. Aguas del Magdalena.

Durante el proceso de avance de la politica publica PDA, desde el afio 2007 al
2014, algunos municipios cambiaron de esquema de prestacion del servicio. Cabe
mencionar, el caso de los municipios que constituian la Regional Macondo (Ariguani,
Cerro de San Antonio, Nueva Granada y Plato), en donde el servicio inicialmente era
prestado por la empresa Aguas Kpital Macondo S.A E.S.P y posteriormente por la
empresa Aguas Macondo S.A E.S.P. Esta ultima termind el contrato de manera
anticipada, generando con ello, que el esquema de prestacién, fuera asumido por el
municipio. En esta misma direccion se dieron, los cambios presentados por el municipio
de Nueva Granada, que durante el periodo de 2007 — 2014, realiz6 tres cambios de
esquema de prestacion del servicio, iniciando con una Prestacion Directa del Municipio
(MDP), un esquema Regional Privado y finalmente en el 2014, a una Administracion
Publica Cooperativa (APC). Este proceso de consolidacion de los esquemas de
prestacion, es a la luz, uno de los retos que presenta la politica publica del PDA y, que
en la intencion de cumplir con los objetivos de calidad, cobertura, y continuidad del
servicio, se convierten en un talante a superar, por parte de las administraciones locales
y departamentales, alin méas, cuando se presentan casos como el de Magdalena, donde

las metas en infraestructura presentan avances significativos.

Como se menciond anteriormente, parte de las metas propuestas por el
Gobierno Departamental del Magdalena, en su Plan Departamental de Agua, estaban
direccionadas al fortalecimiento y transformacién de los esquemas de prestacién del

servicio, articulado con los objetivos de la politica publica, en cuanto, al desarrollo de
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esquemas empresariales regionales y creaciones de economias de escala. Es asi, como
este Plan de Aseguramiento, presentaba entre sus lineas estratégicas, avanzar en las
etapas de fortalecimiento y transformacion, situacién que en afios anteriores, se habian
puesto en marcha, con programas como el Plan Padrino (2011), el cual incluyo
acciones de acompafiamiento a cinco (5) municipios, en temas técnicos Yy
administrativos, asi como el desarrollo de la Consultoria en Practicas Empresariales
Efectivas, efectuadas igualmente, en un namero de cinco municipios y el Plan de
Accidn, cuyo propdsito era la capacitacion en competencias laborales y la elaboracién

de estudios de costos y tarifas para los prestadores de las entidades territoriales.

Frente a las condiciones de cobertura, el diagndstico realizado por el Gestor y la
CAF, en virtud del Plan de Aseguramiento (2014), describe los indicadores presentados
por parte del Gestor y del Prestador. En el caso del Gestor, este construye el indicador,
a partir de la cobertura potencial, la cual calcula, el posible nimero de conexiones que
pueden llegar a tener, una vez las inversiones en infraestructura estén terminadas. En el
caso del Prestador, el indicador utilizado, es la cobertura nominal, la cual constituye el
namero de suscriptores, en funcion al nimero de domicilios (Aguas del Magdalena,
2014b, p. 29). Al revisar las cifras, en cuanto a cobertura de acueducto; el Gestor
presenta que el 43% de los 23 municipios, cuenta con cobertura potencial mayor o igual
a 95%, esto representa diez (10) municipios. El 48%, es decir, once (11) municipios
presenta cobertura entre el 70% - 95%. Y el 9% una cobertura inferior al 70%, que
abarca los dos (2) municipios restantes. Estas cifras no difieren significativamente, frente

a los resultados presentados por los prestadores, en donde el 41% presentan cobertura
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nominal mayor o igual a 95%, el 47% entre el 70% - 95% y un 12% inferior al 70%°. Si
bien, los resultados pueden entenderse con una correlacion significativa, al revisar casos
especificos de municipios, puede diferir como resultado de la realidad del estado de las
inversiones y con otras variables como la continuidad del servicio y la veracidad en la

condicién de las conexiones.

En cuanto al avance, en términos de cobertura de alcantarillado, el Gestor
presentd datos que reportan, que el 26% alcanza una cobertura potencial mayor o igual
al 85%, el 9% una cobertura entre el 60% y el 85%, y el 65% una cobertura menor al
60%. Los prestadores por su parte, reportaron para 20 municipios, en donde el 15%
presentaban coberturas nominales, iguales o mayores al 85%, el 10% es decir dos (2)
municipios entre el 60% y el 85% y el 75% una cobertura menor al 60% (Aguas del
Magdalena, 2014b, p. 38). Las inversiones en alcantarillado presentaban un tiempo de
ejecucién mas amplio, dado que en algunos municipios, no existia infraestructura en
alcantarillado y era necesario iniciar de ceros. En este grupo se incluye las poblaciones
de Algaborro, Aracataca, Ariguani, Cerro de San Antonio, Nueva Granada, Plato, Pueblo
Viejo, Sitionuevo, Zapayan, Zona Bananera y Concordia. A manera de conclusion, se
puede mencionar que el incremento en términos de cobertura potencial para el servicio
de alcantarillado aumentd, durante los siete afios (2007-2014), en el promedio de los 23
municipios, sin embargo no en todos los casos, se alcanzo la meta del 85%, planteada
por el Gobierno Departamental. Las condiciones particulares, en cuanto al estado actual

de la infraestructura en alcantarillado, de cada territorio, permitio que en algunos casos

10 De acuerdo con el Plan de Aseguramiento, para este indicador solo se obtuvo los datos de 17
municipios de los 23 totales.
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el indicador de cobertura potencial aumentara de manera significativa a medida que las

obras fueron entregadas.

En lo correspondiente a las metas de continuidad del servicio de acueducto, se
debe partir que gran parte de los municipios del departamento, no contaban con una
continuidad de 24 horas los siete (7) dias de la semana, de acuerdo con (Aguas del
Magdalena, 2014b), el 43,5% de los 23 municipios obtenian una continuidad de por lo
menos ocho (8) horas diarias, y solo el 17%, contaban con un indicador de continuidad
mayor al 70%, es decir, el servicio puede ser en promedio de 17 horas diarias. Si bien,
se puede mencionar que el avance en las obras, presentd un mejor panorama en cuanto
a la continuidad del servicio, en el mayor porcentaje los resultados al periodo de 2014,
evidencia dificultades, en el conocimiento y habilidades en el manejo de los sistemas y
posibles ineficiencias técnicas e institucionales, que en algunos casos eran
sefialamientos al Gestor, toda vez, que las administraciones locales emitian conceptos
frente a la negativa del uso de los nuevos sistemas, bajo el argumento, de la existencia

de sobre costos en la puesta en marcha (Aguas del Magdalena, 2014b, p. 47).

Uno de los principales retos del PDA del Departamento del Magdalena, esta
relacionado con la calidad del agua. Los indicadores relacionados con la calidad del
recurso hidrico a nivel departamental, muestran para el periodo en estudio, que solo los
municipios de Salamina, Pifion y Sabanas de San Angel, presentaban condiciones
favorables de consumo del recurso hidrico. No obstante, esta condicion se ve

desvirtuada, de acuerdo con los informes presentados por el Instituto Nacional de Salud
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(INS) en el afio 2012, en donde se manifiesta que la mala calidad del agua, es
generalizada para todo el departamento asi como la presencia de condiciones de alto
riesgo e inviabilidad sanitaria (Aguas del Magdalena, 2014b, p. 48). En el mismo sentido,
vale la pena mencionar, que las consecuencias en términos de salud, en la poblacién
por causa de la mala calidad del agua, son criticas. Debido a la presencia de patologias
derivadas de enfermedades infecciosas intestinales (diarreas agudas, cOlera, hepatitis A,
entre otras), relacionadas con el consumo del agua, son recurrentes, aun mas, en las
condiciones de vulnerabilidad que hace presencia en la poblacion rural. De acuerdo con
la Secretaria de Salud del Magdalena, en el afio 2013, se presentaron 22.592 casos en
los 23 municipios en estudio, de los cuales 4.537, hicieron presencia en los territorios de
la zona bananera. Las causas que se pueden identificar, para este escenario, va desde
la falta de plantas de tratamiento para la potabilizacion del agua, hasta la mala operacion

y funcionamiento de los sistemas de tratamiento existentes.

En la etapa de diagnéstico, adicional a las condiciones de cobertura, calidad y
continuidad del servicio de agua potable y saneamiento béasico, el Plan de
Aseguramiento del PDA, evidencia aspectos relacionados con la organizaciéon
administrativa, financiera y comercial de los municipios, en relaciébn con la
implementacion de la politica publica del PDA. En este sentido, el documento del Plan
de Aseguramiento (2014), hace referencia a las debilidades administrativas
presentadas por los prestadores del servicio en los 23 municipios; en los cuales, la
carencia de personal calificado, la falta de suministro minimo de personal requerido,

para la adecuada prestacion del servicio, la dependencia de funcionarios publicos
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municipales en la operacion de algunos esquemas de prestacion del servicio, son entre
otras, las causas que determinan una deficiencia organizacional al interior de los
prestadores, que recae, en las condiciones Optimas del recurso humano técnico y
administrativo, necesarias para el fortalecimiento empresarial y el mejoramiento del

servicio.

Por su parte, los retos presentados en materia financiera, no estan en menor
importancia frente a lo anteriormente tratado. Los objetivos de la politica publica de
fortalecimiento empresarial para la prestacion del servicio de acueducto, alcantarillado y
aseo, menciona como aspectos determinantes, la viabilidad y sostenibilidad de los
esquemas de prestacion del servicio. De tal forma, los ingresos recibidos, como parte de
la prestacion del servicio, por parte de los suscriptores, estaban definidos para
garantizar la cobertura de las inversiones, costos y gastos, incurridos por los
prestadores, en direccién de garantizar la prestacion del servicio. En este sentido, se
debe mencionar, que este objetivo financiero, se presenta, como el talén de Aquiles, en
varios de los municipios del departamento del Magdalena, como resultado del bajo
recaudo en la tarifa, con relacion, al nimero de suscriptores y beneficiarios que reciben
el servicio. De acuerdo con (Aguas del Magdalena, 2014b, p. 67) el pago promedio
mensual, por el servicio de acueducto en los municipios estudiados para el Plan de
Aseguramiento, se encontraba en $8.443 pesos, valor que en algunos municipios, como
el caso de Ariguani, Salamina, Algaborro, su valor es superior al promedio, como
consecuencia de la presencia de menores subsidios 0 mayores costos. Otro escenario

se presentaba, en territorios como Concordia, Pedraza y Nueva Granada, en donde, al
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momento de la evaluacion, el servicio no era cobrado, dado que los sistemas nuevos no
se encontraban en funcionamiento o, la calidad del agua no era Optima y, se requeria
gue la administracién local, asumiera el costo del suministro por carro tanque. En este
ultimo caso, vale la pena resaltar, que las cifras presentadas, hablan que el costo
mensual, asumido, por un habitante de un municipio, que recibia el suministro del
servicio de acueducto por medio de carro tanque, era de $40.000 pesos, valor que
superaba las estimaciones del promedio del departamento, y aun mas, el porcentaje del
2% 0 3% del ingreso mensual, que se calculaba podia llegar a pagar un habitante, de
acuerdo con célculos del Departamento Nacional de Planeacién, o cercanas a las

propuestas por la Organizacion para la Cooperacién del Desarrollo Econémico (OCDE).

Las conclusiones frente a la capacidad de pago, van en direccion a la falta de
reconocimiento social, de la importancia del pago del servicio, es decir, una falta de
cultura de pago. Esta situacion, iba en direccién, con el promedio porcentual del
recaudo, de pago del servicio de acueducto, para los municipios del departamento, el
cual para el 2014, se presentaba en el 36%, siendo una clara demostracion de lo

manifestado anteriormente, en cuanto a la cultura de pago y la eficiencia en el recaudo.

i) Fase de Disefio y Ejecucién de la Propuesta.

Esta fase del Plan de Aseguramiento del departamento del Magdalena, tenia

como fundamento avanzar sobre el fortalecimiento institucional, en el nivel municipal y

departamental, permitiéndole a la region, avanzar en direccion a las metas establecidas
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en la politica sectorial. De tal forma que, el departamento se deberia comprometer en el
avance de las capacidades técnicas, gerenciales, administrativas, que le permitieran,
fortalecer el actuar del Gestor, y por el lado del municipio, continuar con la
implementacion adecuada de los modelos de gestion empresarial requeridos en cada
municipio, permitiendo con ello, el logro de la prestacion eficiente del servicio y el

alcance en el cumplimento de las metas de cobertura y calidad.

El departamento del Magdalena, en su Plan de Aseguramiento para el afio 2014,
definié las lineas estratégicas, que le dieran el marco a los objetivos anteriormente
planteados y donde cada uno de los 23 municipios, estuvieran comprometidos a partir
de la voluntad politica de sus administraciones y en especial de la articulaciéon con el
gestor y cada uno de los esquemas de prestacion del servicio. Las lineas estratégicas
definidas fueron dos; i) Fortalecimiento de los prestadores, por medio de la
implementacion de politicas y procedimientos en los componentes funcionales, mediante
la asistencia técnica y la capacitacion, generando con esto, una optimizacion en la
gestion de la prestacion del servicio; ii) Desarrollo de la Gestion Social, a partir del
trabajo comunitario, la sensibilizacion ambiental de lo hidrico, y la articulacion
institucional, con programas vinculados desde el componente empresarial. En
consecuencia, el Plan de Aseguramiento del departamento., determiné la clasificacion
de los municipios en cuatro (4) categorias, partiendo de los analisis y diagnosticos
efectuados en la primera fase, y cuya intencion era ubicar a cada municipio en una
accion clara de acuerdo a sus necesidades y direccionandolos a las metas establecidas.

(Aguas del Magdalena, 2014b, p. 90) presenta cada una de las categorias y las
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caracteristicas en las cuales se enmarcaron cada uno de los municipios. A continuacion

se presenta la distribucién;

Categoria: | - Asistencia integral a la operacion.

Caracteristicas; Municipios cuyas empresas requieren un apoyo integral en todos los
aspectos, asi como una fuerte intervencion en lo social.

Municipios vinculados; Ariguani, Cerro de San Antonio, Concordia, Nueva Granada,
Pedraza, Pijifilo, Plato, Puebloviejo, Santa Béarbara de Pinto, Sitionuevo, Tenerife y

Zapayan

Categoria; Il - Fortalecimiento general.

Caracteristicas; Municipios cuyas empresas tuvieron condiciones favorables en la
prestacion del servicio y lograron mejoras significativas en sus indicadores, y cuentan
con un mayor reconocimiento en lo local, pero que han desmejorado su prestaciéon (por
factores internos o externos). Requieren de fortalecimiento general complementado con
una intervencién social.

Municipios vinculados; Algarrobo, Chibolo, El Retén, Guamal y Zona Bananera

Categoria; lll - Fortalecimiento a la Gestion.

Caracteristicas; Municipios cuyos indicadores se encuentran por encima del promedio
pero requieren de un apoyo para mejorar su gestion.

Municipios vinculados; El Pifion, Sabanas de San Angel, Salamina y San Sebastian de

Buenavista.
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Categoria; IV — Transformacién.

Caracteristicas; Municipios que requieren de un refuerzo en la gestion y asistencia en
los aspectos legales, dado que existe una voluntad politica que permite impulsar nuevos
modelos de gestion, incluyendo la vinculacion de un operador especializado. En caso de
consolidarse un proceso claro de transformacion estos municipios entrarian en una de
las categorias definidas, dependiendo del diagndéstico.

Municipios vinculados; Aracataca y Pivijay.

A partir de la categorizacion, cada uno de los municipios deberian disefiar un plan
de accion, el cual deberia ir en direccion al avance, en cuanto a las mejoras en la
prestacion del servicio, que involucraban; la optimizacion en los indicadores de
continuidad y cobertura, mantenimiento adecuado de los sistemas operativos,
cumplimiento en los indicadores de calidad del agua y, avances en las estrategias y
acciones relacionadas con los procesos de facturacion y recaudo. En todo este proceso,
la premisa estaba relacionada con los logros en materia de fortalecimiento empresarial
de los prestadores del servicio y una participacion vital de la comunidad, el municipio y el
Gestor. En lo referente a cada una de las actividades del plan de accion, el Plan de
Aseguramiento definié cada una de las tareas y productos que se deberian desarrollar
en cuanto a la asistencia técnica, gestion administrativa, gestion comercial, gestion
financiera y gestion operativa, por parte de cada uno de los responsables. De igual
forma en la linea estratégica de gestion social, cuyo componente es la formacion, y

logros que se persiguieron, era mejorar las capacidades de liderazgo y gestion de cada
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uno de los actores, se desarrollaron los objetivos correspondientes; en trabajo

comunitario, cultura hidrica y articulacion comunitaria.

1) Fase de Implementacion. Puesta en Marcha y Acompafiamiento.

El esquema propuesto por parte del Plan de Aseguramiento para llevar acabo la
implementacion y puesta en marcha, estaba la vinculacion de un aliado estratégico, el
cual desarrollaria el programa de Gestion Especializada por Areas (GEPA), quien se
encargaria de acompafiar a los municipios en el desarrollo de la fase ii y iii del Plan de
Aseguramiento. Los argumentos definidos para involucrar esta figura, era la de contar
con la experiencia y obtencion de logros en el sector del servicio de agua potable y
saneamiento basico y colocarlo en virtud a las metas propuestas. Este proceso deberia
tener como garante y en especial vehiculo de multiplicacion del conocimiento a Aguas
del Magdalena S.A E.S.P. Esta figura deberia alinearse con las metas principales
definidas por cada uno de los indicadores de; continuidad, calidad, aplicacion de tarifas,
recaudo, entre otros aspectos inherentes a la prestacion del servicio en los 22
municipios y, cuyo lineamiento deberia ir a favor, de la vinculacién de operadores
especializados y la promocién de la implementacion de esquemas regionales (Aguas del

Magdalena, 2014b, p. 114).

De acuerdo con las proyecciones efectuadas en el 2014, los costos de la
implementacion por medio del esquema de contratacion de aliado estratégico para el

desarrollo del plan de Gestion Especializada por Area (GEPA), para 22 municipios y tres
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(3) afios de ejecucion, en la implementacion de las actividades de las fases i vy i
alcanzaria un valor de $42.122 millones de pesos, recursos que deberian ser

gestionados por parte de Aguas del Magdalena S.A E.S.P.

A manera de conclusién, se debe mencionar que los esfuerzos y en especial las
estrategias desarrolladas a partir de la formulacion del Plan de Aseguramiento del
Magdalena, era el ajuste entre las inversiones en infraestructura realizadas en
acueducto y alcantarillado en la region vy, el sistema de fortalecimiento empresarial de
los diferentes prestadores del servicio. Para el avance y éxito de la politica sectorial del
PDA, era imperativo, dinamizar el desarrollo del sector por parte de los esquemas
regionales y en especial de lograr alcanzar los objetivos generales de aumento de la

cobertura y mejoramiento de la calidad del servicio.

3.3.5.4 Componente Ambiental Departamento del Magdalena.

La responsabilidad de la primera fase de este componente estaba a cargo de la
Corporaciéon Auténoma Regional del Magdalena -CORPAMAG-, cuyo fin era atender las
obligaciones de caracter ambiental, en cuanto al ordenamiento y el manejo de las
cuencas abastecedoras de agua. Asi mismo, se pretendia el apoyo a las entidades
territoriales, por medio de la administracion local y los operadores especializados, en
cuanto a los temas de; Concesiones de Agua, Plan de Manejo y Saneamiento de

Vertimientos, Permisos de Vertimientos, Programa de Gestion Integral de Residuos,
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Licencias Ambientales, Programas de Ahorro y Uso Eficiente del Agua, y la compra de

predios para la sostenibilidad del recurso (Alcaldesa et al., 2013, p. 34).

Uno de los antecedentes relevantes, presentados en materia ambiental en el
departamento del Magdalena, tiene que ver, con la formulacion del Plan Departamental
de Acueducto y Alcantarillado 2005-2015, el cual incorporé el componente ambiental
mediante el Plan Ambiental Integral de Agua Potable y Saneamiento Bésico (PAI-ASB).
En este, se vincularon objetivos determinantes en cuanto, al ordenamiento y manejo de
las cuencas hidrograficas y ordenamiento territorial, en esta direccion, se definieron los
Planes de Ordenamiento y Manejo de Cuencas Hidrograficas (POMCA) y el Plan de
Manejo de Humedales (PMH), mediante los cuales se desarrollaron los planes
indicativos para cada municipio del departamento, con el fin, de obtener el diagndstico
ambiental de las microcuencas abastecedoras e identificar las mediciones necesarias,
gue conlleven a tener el panorama real, de las necesidades de los territorios, en cuanto,
al abastecimiento del agua y la sostenibilidad de las inversiones en infraestructura de
acueducto y alcantarillado de los territorios involucrados en la politica sectorial (Aguas
del Magdalena, 2014a, p. 19). Cabe mencionar que el apoyo institucional y financiero
para la ejecucion del componente ambiental del Plan Departamental 2005-2015, cont6
con la presencia de CORPAMAG vy la Corporacién Andina de Fomento (CAF). En esta
misma direccién se llevd a cabo el desarrollo del Componente de Sostenibilidad y
Rehabilitacion Ambiental de los Cuerpos de Aguas del Departamento, el cual tenia como
objetivo, realizar las acciones en virtud de la mitigacion de riesgos ambientales,

relacionados con el abastecimiento del recurso hidrico, en donde la fuente principal de
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estos posibles eventos, derivaran de la infraestructura de los servicios de acueducto,
alcantarillado y aseo. Asi mismo, se incluyé el componente de fortalecimiento y
sostenibilidad, el cual, pretendia aumentar los espacios de participaciéon comunitaria, de
tal forma que se trabajara en procesos de sensibilizacion de la gestion ambiental y la
planeacion de los procesos que se llevarian a cabo en cada uno de los municipios. De
esta forma, el Programa de Agua Potable y Alcantarillado 2005-2015, se convirtio, no
solo en una intencién politica en los compromisos ambientales del departamento,
relacionados con los servicios de acueducto y alcantarillado, si no, que permitié poner en
marcha actividades e inversiones claves, en direccion de las disposiciones dispuestas
en la politica sectorial y, de esta manera, articular con los objetivos dispuestos en

materia ambiental.

Por lo tanto, el Plan Ambiental 2014-2015 del departamento del Magdalena, se
disefia a partir de los avances mencionados anteriormente y se enmarca en los
mandatos del decreto 2246 de 2012. Las tareas efectuadas en las etapas de
diagnostico, permiten identificar clara y especificamente cada uno de los elementos de
la realidad ambiental del departamento y los municipios, en relacién con condiciones
hidricas, en los aspectos geograficos, sociales y ambientales. De igual forma se
identifican las necesidades en cada una de las zonas, en donde se proyecta la
intervencidon por medio de proyectos de inversion tanto en acueducto como en
alcantarillado para los periodos del 2014 y 2015, partiendo del cumplimiento de los
minimos ambientales que cada municipio debe tener de acuerdo a la identificacion

efectuada.
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Como resultado, el Plan Ambiental del Magdalena, definié las lineas estratégicas,

las cuales, tenian definidos los proyectos y su articulacion con el Plan Anual Estratégico

de Inversién (PAEI); a continuacion se relaciona cada una de las lineas estratégicas

definidas;

Linea Estratégica de Planeacion: Su objetivo son las acciones que
permitan el cumplimiento de los minimos ambientales relacionados con las
inversiones en obra del sector de agua potable y saneamiento bésico,
articuladas con el PDA.

Linea Estratégica de Conservacion: Estas acciones estan relacionadas
con la adquisicién de predios en areas estratégicas por su relevancia
ecoldgica, en virtud de la sostenibilidad de las cuencas hidricas, asi como
la puesta en marcha de programas de reforestacion y/o restauracion de los

ecosistemas.

. Linea Estratégica de Saneamiento Basico: Esta linea contiene los

proyectos para el mejoramiento del entorno ambiental de las cuencas
receptoras, por medio de inversiones de obra en los sistemas de

acueducto y tratamiento del agua!?.

. Linea Estratégica de Gestion del Riesgo: El actuar de esta linea, se

compone de las acciones e inversiones que garanticen el correcto

11 Estos proyectos estan relacionados con las obras en alcantarillado de los municipios de
Algarrobo, San Sebastian de Buenavista, Santa Béarbara de Pinto, Aracataca, Concordia, el centro
nucleado Palomar Zona Bananera. Ademas de las soluciones individuales en el corregimiento El Trébol,
Municipio El Banco.
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funcionamiento de la infraestructura relacionada con la prestacion de los
servicios de acueducto y alcantarillado, ante posibles eventos geograficos

relacionados con las condiciones climaticas e hidricas.

Las consideraciones econdmicas Yy financieras del Plan Ambiental del
departamento del Magdalena, fueron calculadas para los periodos 2014 y 2015, y
determinaron sus fuentes de financiacion provenientes del PDA y los compromisos de
parte de la Gobernacién. En total el presupuesto para la ejecucion del Plan Ambiental
para los dos periodos fue de $27.768 millones de pesos. De tal forma, la estructura

financiera se plasmé, como lo presenta el siguiente cuadro:

Cuadro No 6. Esquema Financiero Plan Ambiental Magdalena 2014-2015.

Audiencias
567.802.700 567.802.700 1.135.605.400
publicas(*)
CORPAMAG (*)
708.183.129 0 708.183.129
Recursos Propios
PDA REGALIAS
Departamento 13.388.071.443 11.934.127.568 25.322.199.011
SGP Municipios (**)
REGALIAS 350.000.000 140.000.000 490.000.000
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Recursos  propios
DEPARTAMENTO 56.116.126 56.116.126 112.232.252
(***)

TOTALES $15.070.173.398 $12.698.046.394 $27.768.219.792

Fuente: Plan Ambiental 2014-2015 Marco Econémico y Financiero del Plan Ambiental. Aguas del Magdalena.

El 19 de Septiembre de 2014, el entonces Gobernador de la fecha Luis Miguel
Cotes Habechy, la Gerente de Aguas del Magdalena S.A E.S.P, Sara Cervantes, y el
director General de CORPAMAG, Orlando Cabrera Molinares, aprueban y firman el acta
de concertacion del componente ambiental involucrados en el Plan de Inversiones 2014-
2015 y relacionados en el Plan Ambiental 2014-2015, en el cual se involucran los

proyectos de las cuatro lineas estratégicas mencionadas anteriormente.

3.3.6 Antecedentes PDA Guaviare.

El Departamento del Guaviare, ubicado en la zona de la Orinoquia colombiana,
cuenta con unas caracteristicas territoriales y geograficas, especiales, a diferencia del
Departamento del Magdalena — Caso en Estudio -. Del total de sus 55.527 Km2 de
superficie, el 51% de esta, corresponde a reserva forestal de la Amazonia, espacio que
estd compuesto por los asentamientos indigenas, areas naturales protegidas y la
asignacion propia del departamento. Sus principales cuencas hidrogréaficas son los rios
del Orinoco y Amazonas, de los cuales se desprenden alrededor de dos decenas de
rios, gue hacen parte de su sistema hidrogréfico. A su vez, presenta una gran riqueza en

ecosistemas naturales, con una superficie de 2.870.407 hectareas de estas. Las
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condiciones de biodiversidad del departamento del Guaviare, son sin duda, una de sus
caracteristicas determinantes, a la hora de identificar esta zona del pais. Como resultado
de su amplio territorio natural y virgen, las zonas urbanas son minudsculas en
comparacion con otros departamentos. El Guaviare, cuenta con 4 municipios; San José
del Guaviare (Capital), Calamar, El Retorno y Miraflores. Estos municipios cuentan en
total con una poblacion de 109.490 habitantes, distribuidos en un 58% en las cabeceras
y un 42% en las zonas rurales, de acuerdo a cifras del Dane para el periodo de 2014.
Cabe resaltar que las condiciones demograficas, estdn marcadas por una presencia
significativa de etnias indigenas, dado que el departamento cuenta con unos 30
asentamientos indigenas de diferentes tribus, realidad que puede incidir en las
actuaciones de la politica publica, dado que las comunidades indigenas cuentan con

aspectos de organizacion politica y legislativa particular.

El Gobierno Departamental del Guaviare, ha venido adoptando una serie de
actuaciones de parte de las administraciones de turno, en direccién a los mandatos de la
politica sectorial de Agua Potable y Saneamiento Basico, dispuesta en la Ley 1151 de
2007, en el decreto 3463 de 2007, decreto 3200 de 2008 y el decreto 2246 de 2012. Su
disefio e implementacién, difiere a la del departamento del Magdalena, dadas las
condiciones especiales de caracter institucional, y en especial, de promociéon de
participacion privada y adaptacion de los procesos de transformacion empresarial y

generacion de esquemas regionales.
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3.3.6.1 Esquema Institucional PDA del Guaviare.

Dando cumplimiento a lo establecido en el decreto 3200 de 2008, la Gobernacion
del Guaviare, mediante aprobacion de las ordenanzas 007 y 008 de abril de 2008, da
facultad al Gobernador, para la adopcién de los PDA, y lo faculta para la creacion de la
Empresa, Aguas del Guaviare, entidad que se encargaria, del manejo de la politica del
Plan Departamental de Aguas (PDA), asumiendo las funciones de Gestor. La gestidon
obtenida por parte de Aguas del Guaviare, no fue eficiente, de acuerdo con los retos que
la entidad territorial afrontaba con relacion a la dinamica de la implementacion de los
PDA. Esta situacién, dio como resultado, que la administracion departamental en el afio
2010, decidiera mediante el Decreto 0267 del 4 de agosto de 2010, reasumir las
funciones del Gestor del Plan Departamental para el Manejo Empresarial de los
servicios de Acueducto, Alcantarillado y Aseo PDA, y empoderarlas al Departamento

Administrativo de Planeacién del Guaviare.

Las actividades del PDA del Guaviare, se llevan a cabo por 12 funcionarios,
guienes se encuentran ubicados en la dependencia de la oficina de Vivienda de la
Gobernacion. El esquema con el que se cuenta, estd conformado de la siguiente

manera,

I.  Area Técnica: Se cuenta con cinco (5) profesionales, encargados de
adelantar los planes de accion, instrumentos de planeacion y visitas de

campo.
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Il.  Area Administrativa: Se constituye de tres (3) profesionales, uno de ellos,
encargado de los temas juridicos del PDA.

lll.  Profesional Gestion Social: Involucrado en el alcance social de los PDA
en los municipios,

IV.  Profesional Ambiental: Apoyo al componente ambiental del PDA.

V. Técnicos de Apoyo: Realizan acompafiamiento a las visitas de campo en
las zonas de implementacion del PDA.

VI. Consultoria Externa. La formulacién del Plan Ambiental, ha contado, con
la contratacién de una consultoria, encargada de dar cumplimiento a lo

establecido en el decreto 2246 de 2012.

3.3.6.2 Diagnostico del Sector de Agua Potable y Saneamiento Béasico del

Departamento de Guaviare.

Como se mencion6 anteriormente, el Departamento de Guaviare, presenta unas
condiciones geograficas y demograficas particulares, cuenta con cuatro municipios,
incluyendo su capital San José del Guaviare. La comunicacion con alguno de los
municipios, solo se da por via aérea o fluvial, toda vez, que no se cuenta con
infraestructura terrestre, para su comunicacion. La prestacién del Servicio de Agua

Potable, se efectua por medio de tres formas, establecidas por la Ley 142 de 1994.

a) Municipio de San José del Guaviare: La Empresa de Acueducto y

Alcantarillado de San José del Guaviare ‘“EMPOAGUA E.S.P’, se
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constituyé antes del 4 de enero de 1998 bajo la figura de Empresa
Industrial y Comercial del Estado (EICE).

b) Municipio de Calamar y Miraflores: Estos municipios se acogieron a lo
establecido en el articulo 6 de la Ley 142 de 1994, y cuentan con la
prestacion del servicio, bajo el esquema de Prestacién Directa por Parte
del Municipio, en cada caso, por la Unidad Administrativa de Servicios
Publicos de Calamar y, la Unidad de Servicios Publicos de Miraflores.
Cabe mencionar que el Municipio de Miraflores al momento de realizar el
diagnéstico, por parte de la Empresa Unién Temporal del Oriente (2009)*,
se encontraba en la etapa inicial del Proceso de Transformacion
Empresarial.

c) Municipio El Retorno: Dadas las caracteristicas, de niumero de habitantes
y predominio de zonas rurales, el municipio presta el servicio, por medio de
la Junta de Accion Comunal (Comité Empresarial de Servicios Publicos)

basado en un esquema de Micro Empresa Comunitaria.

De acuerdo al informe de la Union Temporal de Oriente, - Empresa encargada de
realizar el diagnéstico — se encontré que en el proceso comercial de los prestadores, el
nivel del recaudo promedio de las tarifas, era del 64.93%, situacion que reflejaba
deficiencias en el recaudo y el proceso de facturacion. Esta situacion, era medianamente

entendible, al momento de reconocer el déficit en infraestructura de acueducto, con el

12 Contrato No 4100/07 Ministerio de Vivienda y Desarrollo Territorial: Diagndstico a nivel técnico e institucional en sus
componentes legal, operacional, comercial, financiero y organizacional de la prestacion de servicios de acueducto, alcantarillado y
aseo de los departamentos de Arauca, Meta, Guaviare, Vaupés, Casanare, Vichada y Caqueta.
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gue cuenta el departamento. De las 18 localidades, solo 10 presentan infraestructura. En
las localidades en las que se cuenta con acueducto, este se caracteriza, por la deficiente
cobertura en las zonas con necesidades y la precaria situacion de las instalaciones,
donde predomina la presencia de pozos para la recoleccion de aguas lluvias, sistema de
bombeo, sin presencia de la utilizacién de sistemas por gravedad, sumado a la falta de

mantenimiento de los equipos e instalaciones, por parte de los encargados.

En lo correspondiente a la infraestructura de Alcantarillado, el retraso era mayor.
Solo 8 localidades (Calamar, El Retorno, San José del Guaviare, Miraflores, Cachicamo,
Capricho, Buenos Aires, La libertad) ofrecen estructura de Alcantarillado a la poblacion.
En las diez (10) localidades restantes, la poblacion hace uso de pozos sépticos, o
mecanismos en condiciones de insalubridad. Cabe mencionar, que el servicio de aseo,
es prestado en el municipio de San José del Guaviare, por la Empresa Ambientar E.S.P,
y en los tres municipios restantes, por la misma instituciéon, bajo el esquema presentado
anteriormente. Este escenario, demuestra la poca capacidad de aprovechamiento y
tratamiento de residuos y, el impacto ambiental y social que esta situacién conlleva, en
especial, con la presencia de enfermedades en la poblacién mas vulnerable. De acuerdo
con el informe de diagndstico, la cobertura del servicio de aseo, es del 38%; del total de
la disposicion final de los residuos, el 94% se realiza en botaderos de cielo abierto, sin la
existencia de procesos técnicos y ambientales. Solo el Municipio de San José del

Guaviare, cuenta con el manejo de la recoleccion de basuras en relleno sanitario.
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Con relacién a la calidad del agua potable, el departamento del Guaviare
presentaba retos importantes. De acuerdo al informe de la Union Temporal de Oriente,
el 70.59% de las localidades, no presentaba analisis fisicoquimicos y bacteridlogos,
situacién que solo dejaba a un 29.41% de analisis que determinaba las condiciones
favorables de consumo humano del agua. Sumado a ello, cabe mencionar que el
88.24% de las localidades no contaba con los permisos de vertimiento y solo el 17.65%
presentaban cumplimiento de la legalizacion de las concesiones de agua para uso

doméstico (Union Temporal de Oriente, 2009, p. 28).

Las conclusiones frente al diagnéstico, estaban en direccion a la implementacion
de acciones que se requeria, en virtud de necesidades imperativas de la poblacién del
departamento, en cuanto a calidad del servicio, infraestructura y fortalecimiento de la
capacidad institucional. En este sentido, todos los objetivos del Plan Departamental de
Agua (PDA) y cada uno de sus componentes, deberian llevarse a cabo, de tal forma,
gue se diera cumplimiento con lo establecido en la Ley y cada uno de los decretos
reglamentarios. A continuacion se presenta el Plan de Obras de Inversion (POI) que se
proyecté en el momento del diagnéstico, para cada una de las zonas o localidades del

departamento.

Cuadro No 7. Plan de Obras de Inversion Sector de Acueducto y

Alcantarillado — Departamento del Guaviare — Diagnostico Inicial.
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Inversiones de Corto

Inversiones de

Municipio i Inversiones de Largo ...
Locali:a d/ Plazo Mediano Plazo ( 2012 Plazo (2017 a zozg) Total Municipio
(Hasta el Ao 2012) a2017)
SAN JOSE $13.761.744.768,00 $ 2.657.678.000,00 $11.094.172.000,00 $27.513.594.768,00
DEL GUAVIARE ’ : : ’ : ' : , . . . , . . . ,
EL RETORNO $4.923.921.789,00 S 174.646.806,00 $7.097.839.818,00 $12.196.408.413,00
CALAMAR $2.014.265.469,69 $391.711.721,00 $1.252.744.219,05 $3.658.721.409,73
MIRAFLORES $2.946.589.802,88 $ 7.867.486.666,67 $9.187.703.304,67 $20.001.779.774,21
Cachicamo $3.736.699.000,00 $ 863.610.632,00 $ 868.335.000,00 $ 5.468.644.632,00
La Carpa
$4.179.970.000,00 $2.342.605.926,00 $ 86.000.000,00 $ 6.608.575.926,00
El Capricho

$3.783.307.000,00

$625.291.611,00

$1.385.812.000,00

$5.794.410.611,00

San Francisco

$2.162.635.834,00

$1.190.786.606,00

$1.398.266.434,00

$4.751.688.874,00

Florida Il $4.124.683.952,00 $ 52.800.000,00 $40.000.000,00 34.217.483.952,00
Aguabonita $1.286.371.000,00 $404.428.152,00 $493.177.000,00 3 2.183.976.152,00
El Retiro

$1.116.832.834,00

$1.146.333.334,00

$1.517.333.334,00

$3.780.499.502,00

Puerto Arturo

$3.006.800.278,00

$100.825.334,00

$ 82.264.376,00

$3.189.889.988,00

EIB
©queron $ 887.179.334,00 $ 466.372.724,00 $ 1.383.333.334,00 $2.736.885.392,00
El Triunfo I $2.522.356.926,00 $ 1.346.029.952,00 $ 84.800.000,00 $3.953.186.878,00
Lali
aLibertad $5.038.852.917,00 $ 48.636.626,00 $37.333.334,00 3 5.124.822.877,00
La Unilla

$3.468.518.459,00

$6.662.828,00

$0,00

$3.475.181.287,00

Buenos Aires

$3.588.817.379,00

$130.095.147,00

$123.333.334,00

$3.842.245.860,00

Lagos del Dorado

$1.965.914.660,00

$982.994.000,00

$3.778.702.000,00

$6.727.610.660,00

TOTAL
DEPARTAMENTO

$ 64.515.461.402,56

$ 20.798.996.065,66

$39.911.149.487,71

$ 125.225.606.955,94

Fuente: Diagnéstico a nivel técnico e institucional en sus componentes legal, operacional, comercial, financiero y organizacional de la

prestacion de servicios de acueducto, alcantarillado y aseo de los departamentos de Arauca, Meta, Guaviare, Vaupés, Casanare,

Vichada y Caqueta. Contrato No 4100/07 Ministerio de Vivienda y Desarrollo Territorial — Unién Temporal de Oriente.
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3.3.6.3 Fuentes de Recursos PDA Guaviare.

La constitucion de las fuentes de recursos del PDA del departamento del
Guaviare, estdn conformadas por los aportes departamentales y municipales, del
Sistema General de Participaciones (SGP) con destinacion especifica al sector del agua.
Para el periodo de 2008, el Gobierno Nacional, mediante el Decreto 3170 de 2008%3
asigno cupo al departamento del Guaviare, por la suma de $17.517.497.785, destinados
al sector de Agua Potable y Saneamiento Basico, ajustado para el Plan de Inversiones
2007 - 2010. El primer desembolso de estos recursos, se realizé mediante la Resolucion
No 2420 del 24 de diciembre por valor de $7.182.174.092, correspondientes a la
vigencia del 2008. En igual sentido, también hacen parte de la fuente de recursos,
aquellos provenientes del Sistema General de Regalias (SGR), asi como, recursos
propios de las entidades territoriales del orden departamental y municipal. El
Departamento del Guaviare, suscribié el Convenio No 025 de 2010, con la Corporacion
para el Desarrollo Sostenible del Norte y el Oriente Amazdnico (CDA) con el objeto de
obtener apoyo técnico y financiero, para la implementacién y ejecuciéon del componente

ambiental del PDA.

3.3.6.4 Plan de Aseguramiento PDA 2014 - Guaviare.

El departamento de Guaviare, siguiendo las directrices del decreto 2246 de 2012,

disefio el Plan de Aseguramiento, como instrumento de planeacion dirigido a establecer

13 E| Decreto 3170 de 2008, desarrollaba parcialmente el articulo 94 de la Ley 1151 de 2007,
frente a los recursos de cofinanciacion de la Nacion para las inversiones regionales para el sector de agua
y saneamiento basico.
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las estrategias y acciones del Plan Departamental para el Manejo Empresarial de los
Servicios de Agua Potable y Saneamiento Basico cuyo objetivo fue trazado en virtud de
alcanzar los objetivos de racionalidad de costos, prestacion eficiente del servicio,
mejoramiento de los indicadores de cobertura y calidad, metas que iban en direccion de
la modernizacibn de la prestacion de los servicios publicos de agua potable y
saneamiento basico. El Plan de Aseguramiento del Guaviare se estructuré a partir de las
tres (3) fases contempladas en el mencionado decreto y las cuales corresponden a; i)
Fase Diagnostico y Prefactibilidad, ii) Fase de Estructuracion de los Escenarios de
Accion frente a cada municipio, iii) Puesta en Marcha del Programa y realizacion
del seguimiento mismo. Cada una de estas fases pretendia, alinearse con los
mecanismos dispuestos en los programas de fortalecimiento institucional o
transformacion empresarial, que pretende la politica sectorial, en consentimiento con los
objetivos de creacion de esquemas regionales eficientes en la prestacion del servicio, y

desarrollo de economias de escala.

1) Fase Diagnoéstico y Prefactibilidad.

El documento del Plan de Aseguramiento del Guaviare 2014, planteaba los
lineamientos que se deberian dar, en cuanto al desarrollo de cada una de las fases
anteriormente descritas. En cuanto a la fase de diagndstico, se mencionaba que las
actividades que se desarrollarian, deben dar mencion a los aspectos de; diagnostico
institucional, diagnéstico técnico, capacidad y disponibilidad de pago, viabilidad

financiera de los prestadores, viabilidad empresarial, aspectos financieros de los
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municipios Yy las prestadoras, propuesta del plan de accién. En este mismo sentido se
partid6 de definir la linea base de los indicadores, la cual se realiz6, a partir del
diagnostico llevado a cabo de por la UT de Oriente en el afio 2008, y en la cual se
identificd, la composicion de los tipos de prestadores en los cuatro municipios del
departamento del Guaviare'®. Es asi, como el diagnéstico mencionaba que el Municipio
de Calamar, donde la prestacion del servicio estaba por parte de la Alcaldia, ya contaba
con el acta de concertacion para la creacién de la empresa, y de esta manera poder
avanzar en los demas aspectos legales, administrativos, técnicos, comerciales y
financieros. En el caso de Miraflores, en donde se llevaba a cabo la misma figura de
prestacion directa, el avance frente a la conformacion empresarial también era una
realidad, no obstante a diferencia de Calamar, este municipio, si contaba con una
estructura de personal, y un presupuesto anual para el desarrollo de las actividades del
servicio, sin embargo presentaba algunas deficiencias relacionadas con los aspectos
técnicos y operativos. En el caso del Retorno, quien realizaba la prestacion bajo el
esquema de Asociacion Comunitaria (APC), los retos iban en la misma direccion de
realizar el fortalecimiento en los aspectos operativos, comerciales, financieros y
administrativos, carecia de Planos de Redes, normas técnicas de obras, control de
ejecucién presupuestal y plan de cuentas definidos por la (SSPD). En lo que refiere al
Municipio de San José del Guaviare, frente a los aspectos comerciales, no contaba con
el calculo tarifario, financieramente no existian reportes a la Superintendencia de

Servicios Publicos Domiciliarios y la CRA, de los estados financieros. Operativamente

14 La descripcién de los tipos de prestadores del servicio del Departamento del Magdalena se
realizé en el punto 3.3.6.2 de la presente investigacion. (50% de los municipios prestadores directos, 25%
Empresas Comunitaria y 25% EICE).
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deberia adelantar los planos de redes y el programa para la deteccion de fugas (G.

Guaviare, 2014, p. 8).

i) Fase De Estructuracion de los Escenarios de Accion.

El Plan de Aseguramiento del Guaviare, se estructuré a partir de las directrices
disefladas en la politica sectorial, en cuanto a los logros que se pretendian alcanzar en
cada una de las fases del instrumento de planeacion. Asi, esta segunda fase, tenia
como proposito efectuar un plan de accion - resultado del diagnéstico efectuado en la
primera fase - el cual tenia como objetivo el fortalecimiento institucional, compuesto
por las actividades de asistencia técnica y capacitacion, de tal forma, que se optimizaran
los procesos empresariales de los prestadores del servicio, en virtud del logro en
sostenibilidad de los esquemas establecidos como viables. El enfoque de este proceso
de fortalecimiento, parte de las evidencias encontradas en cada municipio, en cuanto a
la prestacion del servicio de agua potable y saneamiento béasico, en los aspectos
administrativos, comerciales, financieros, operativos y técnicos de los esquemas de

prestacion del servicio existente, de los cuatro municipios del departamento.

Para el caso, en el cual, el esquema de prestacion del servicio, se consideraba
gue no era viable, el plan de accidbn se dirigia a realizar las actividades de
Transformacion Empresarial, es asi, como los esfuerzos y actividades estaban
direccionadas a la creacion de una nueva empresa o la vinculacion de un operador

especializado. En cualquiera de los dos casos mencionados, para el proceso de



119

transformacion empresarial se deberia contemplar las condiciones legales para su

viabilidad y en especial el reconocimiento de esta alternativa de parte del Gestor.

i) Fase Puesta en Marchay Seguimiento.

Para la puesta en marcha del Plan de Aseguramiento del Guaviare, se definieron
en su momento, las acciones a realizar en los procesos de fortalecimiento empresarial y
transformacion empresarial, de acuerdo con los aspectos evaluados en la etapa de
diagndstico, realizada por la UT de Oriente, cuyos resultados fueron plasmados en el
instrumento de planeacion. De esta forma, se consider6 que las actividades de cada uno
de los Planes de Accion, de los cuatro (4) municipios serian ejecutadas a partir de la
contratacidén de consultorias, las cuales serian las encargadas de entregar los productos
correspondientes en los plazos definidos. Para tal fin se defini6 las siguientes fases que
deberian desarrollar las consultorias para la puesta en marcha del Plan (G. Guaviare,

2014, p. 21);

a) Fase de Verificacion y Actualizaciéon de las Condiciones Actuales del
Servicio. (2 Meses)

b) Fase de Alcance de las Acciones a Desarrollar en la Gestion de los
Servicios Publicos. (4 Meses)

c) Fase de Seguimiento.(6 Meses)
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Cada una de las actividades desarrolladas en estas etapas fueron descritas en el
Plan de Aseguramiento, asi como los productos entregables definidos, para que las
consultorias tuvieran claro el alcance de cada una de las fases. En relacion a los costos
proyectados para la ejecucién del Plan de Aseguramiento, el departamento de Guaviare

estimd un valor de $871.443.439 pesos para la totalidad de las fases descritas.

3.3.6.5 Componente Ambiental Departamento del Guaviare.

El Plan Ambiental presentaba como antecedente la suscripcion del convenio de
cooperacién técnica y financiera entre la Corporacién para el Desarrollo Sostenible del
Norte y Oriente Amazénico (CDA) y el departamento del Guaviare el 24 de noviembre de
2010, posteriormente, mediante acuerdo del comité directivo, del 27 de julio de 2015, se
aprobé el Plan Ambiental para la vigencia 2012-2015. De esta manera, se incluyé en el
Plan General de Inversiones 2013-2015, la asignacion de recursos para la elaboracion y
documentacion de los Planes de Saneamiento y Manejo de Vertimientos (PSMV) y los
Planes de Gestién Integral de Residuos Sélidos (PGIRS) de tres municipios del
departamento (Gobernacion del Guaviare, 2017, p. 11). En el mismo sentido, el Plan
Ambiental, consideraba la elaboracion del documento de caracterizacion ambiental, el
cual fue estructurado por la empresa Union Temporal de Oriente, en agosto de 2010 y
verificado por la Corporacion para el Desarrollo Sostenible del Norte y Oriente

Amazonico (CDA). El resultado de la caracterizacion presento analisis con relacion a;



. Oferta ambiental del recurso hidrico.

Il.  Instrumentos de planeacion.

lll.  Estado de cumplimiento de Minimos Ambientales.
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IV. Estado actual de la prestacion del servicio de acueducto, alcantarillado y

aseo de los municipios.

V. Valoracion de las comunidades indigenas (Tukano, Curripaco, Nukak,

Desano Guayabero, Wanano, Puinave, Piaroa, Sicuani, Carijona, Cubeo) y

afrodescendientes.

En esa misma direccion, se establecieron las obras e inversiones concertadas en

el marco del Convenio 025 de 2010, entre la Corporacion para el Desarrollo Sostenible

del Norte y Oriente Amazoénico (CDA) y el PDA del departamento. De esta forma, se

incluy6 dentro del Plan de Inversibn del Componente Ambiental, cuatro (4) lineas

estratégicas cada una de ellas con sus respectivos proyectos.

Cuadro No 8. Proyectos concertados en el Convenio Marco 025 de 2010 por

Lineas Estratégicas Ambientales.

LINEAS AMBIENTALES ESTRATEGICAS

Linea Estratégica

Proyectos Realizados

Estado

Linea Estratégica 1.
Planificacibn y gestion de
proteccion de areas
estratégicas por su oferta de
servicios ambientales.

Pre inversion e Inversion en Planes de
Manejo de Cuencas Abastecedoras
Planes de Ordenaciéon y Manejo de
Cuatro Cuencas — POMCAS de los
cafos:

Carfo Grande

Cafio La Maria

Cafio Platanales y

Cario la Unilla

Realizado
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LINEAS AMBIENTALES ESTRATEGICAS

Linea Estratégica

Proyectos Realizados

Estado

Linea Estratégica 2.
Cofinanciacion de proyectos
de pre inversién e inversién
en sistemas de tratamiento
de aguas residuales.

Revision y ajustes de los Planes de
Saneamiento y Manejo de
Vertimientos — PSMV Municipios de
San José del Guaviare, Retorno,
Calamar y Miraflores.

Consorcio
Guaviare

Se contraté el
Plan Ambiental
2015, el cual es
representado  legalmente
por el Ing. Dago Leonardo
Fonseca Garcia. El
contrato tiene un término
de cuatro meses al cual se
le hizo una prorroga de dos
meses mas.

Optimizacibn y/o construccién de
sistemas de tratamiento de aguas
residuales.

En gestion de recursos
para San José del
Guaviare.

Para el municipio del

Retorno se encuentra en
ejecucion la Construccion
de la segunda etapa del
Alcantarillado Sanitario y la
Planta de Tratamiento de

Aguas Residuales, para
esto se contrato a la
Unién Temporal
Saneamiento ~ Ambiental,
representado  legalmente
por el Arg. Alejandro

Navarro. El contrato tiene
un término de 12 meses.

Para el municipio de
Calamar se contratdé la
Construccion del Plan
Maestro de Alcantarillado
del Area Urbana, se
contrat6 a la Unién
Temporal Alcantarillado
Calamar 2012,
Representado Legalmente
por Adriana Yaneth
Morales. Esta obra ya se
culmin6 y se entregd a
satisfaccion al Municipio.

Linea Estratégica 3.
Diagnostico y seguimiento de
calidad y cantidad del
recurso hidrico de fuentes
abastecedoras y receptoras
de vertimientos.

Seguimiento a calidad y cantidad de
fuentes abastecedoras y/o receptoras
de zona urbana y/o comunidades
rurales.

Seguimiento realizado por
parte de la Corporacion
CDA

Formulacion, revision y ajustes de los
Programas de Uso Eficiente y Ahorro
de Agua PUEAA

Seguimiento por parte de la
Corporacion CDA y PDA
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LINEAS AMBIENTALES ESTRATEGICAS

Linea Estratégica Proyectos Realizados Estado

Proyecto Obras
Complementarias de la
fase | y construccion de la
fase Il del Relleno Sanitario
Municipio de Miraflores
Cofinanciacion de proyectos relleno | Realizado

sanitarios de los Municipios de San

José del Guaviare y Miraflores. Proyecto Relleno Sanitario

Municipio San José del

Linea Estratégica 4. Guaviare. Realizado la

Cofinanciacién de proyectos Ejecucion de Pre inversion.

de pre inversion e inversion (en ~ proceso de
para la gestion integral de Viabilizacion).

residuos solidos. Se contraté el Consorcio

Plan Ambiental Guaviare

2015, el cual es

representado  legalmente
por el Ing. Dago Leonardo
Fonseca Garcia. El
contrato tiene un término
de cuatro meses al cual se
le hizo una prérroga de dos
meses mMas.

Cofinanciacion de proyectos de
inversibn para la gestidon integral en
disposicion final de residuos sélidos

Fuente: Tabla No 6 del Plan Ambiental PDA 2017, Departamento del Guaviare.
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4. CAPITULO Il
LA IMPLEMENTACION DE LA POLITICA PUBLICA DE LOS PDA EN LOS

DEPARTAMENTOS DEL MAGDALENA'Y EL GUAVIARE.

En virtud, a la consecucion del desarrollo de la hipétesis de la investigacion, en
cuanto a la pregunta ¢ Por qué los resultados heterogéneos en la implementacién de los
PDA en los departamentos del Magdalena y Guaviare? el presente capitulo, tiene como
objetivo, identificar aspectos determinantes que se dieron en las fases de; i) Diagnadstico,
i) Estructuracion e iii) Implementacion y seguimiento, de la politica publica (PDA) de los
departamentos del Magdalena y Guaviare, y a su vez, los logros o dificultades que se
presentaron en los componentes de Aseguramiento de la prestacion del servicio y el
componente Ambiental. De tal forma, que se permita establecer una relacion, con los
enfoques y corrientes académicas sobre la implementacion de la politica publica,

expuestas en el Capitulo | de la presente investigacion.

4.1 Determinacion del Problema en la Politica Publica del Sector de Agua

Potable y Saneamiento Basico en los Departamentos del Magdalena y Guaviare.

Al recobrar los conceptos expuestos sobre el Ciclo de Politica (Policy Cycle),
expuesto por Jones (1970) y presentado por (Roth Deubel, 2006), se observa, que para
el caso de la Politica Publica, disefiada por el Gobierno Nacional, para el Sector de Agua

Potable y Saneamiento Basico, se consideraron las cinco fases propuestas por Jones
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(1970); Fase I) Identificaciébn de un Problema; Fase IlI) Formulacién de Soluciones o
Acciones; Fase lll; Toma de Decisiones; Fase IV: Implementacion; y Fase V; Evaluacion.
En esta direccion, el Gobierno Nacional, inicia el proceso de disefio de la Politica
Pudblica, partiendo del reconocimiento de la problemética, frente a la calidad de la
prestacion del servicio de Agua Potable y Saneamiento Bésico en la poblacién nacional
y los efectos que ésta constituye, en la calidad de vida de las personas. No obstante, a
la identificacion general del problema, se considera que existen debilidades o problemas
adyacentes que conviven y magnifican al problema principal. Inconvenientes en la
gestion institucional de las entidades departamentales y municipales, en lo referente a la
prestacion del servicio, poca o nula articulacion de los actores involucrados en el sector,
falta de mecanismos para la asignacion, administracion y regulacion de los recursos
financieros dirigidos a los proyectos, y en especial, los bajos indicadores de cobertura y
calidad del servicio, como parte de una deficiente inversiébn en infraestructura en
acueducto y alcantarillado, son los problemas identificados, que requieren de igual

forma, ser incluidos en la agenda.

Como se evidencia en el ciclo de Politica Publica (PP), aportado por (Ordonez-
matamoros, Gonzalo, 2013) y expuesto graficamente en esta investigacion®®, la
identificacion del problema, se presenta como el hito clave, en el cual, los analistas
parten para el desarrollo de la (PP). Por consiguiente, su definicion, claridad y analisis,
convierten a este primer paso, en el camino al éxito o fracaso de la toma de decisiones,
en direccion al disefio e implementacion de la Politica Puablica. Como se menciono

anteriormente, los Planes Departamentales para el Manejo Empresarial de los servicios

15 Gréfico No 1. Ciclo de las Politicas Publicas.
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de Acueducto, Alcantarillado y Aseo (PDA), configurd la problematica en direccién a
mejorar la cobertura y calidad del servicio, ofreciendo un conjunto de mecanismos, de tal
forma, que se lograra el ordenamiento institucional y financiero, asi, como la generacion
de una dinamica empresarial y de economias de escala, para la prestacion del servicio,
lo cual, va en correspondencia, a las politicas de descentralizacion del Estado,

promovidas a partir de la Constituyente del 91.

El avance en la identificacion del problema, era consecuente con su
determinacién y al mismo tiempo su reconocimiento. De esta forma, la inclusion en la
agenda publica de la problematica del sector, en las administraciones que han
participado en el disefio, ajuste, e implementacion, es una clara demostracion de la
dinamica del ciclo de la politica, toda vez, que las etapas definidas en un inicio, son
susceptibles a ser ajustadas, como consecuencia de cambios del entorno, las
necesidades de los beneficiarios o la solucion a vacios presentados en la etapa de
implementacion. No obstante, se debe considerar que cada componente e instrumento
de la politica publica a nivel del Gobierno Nacional, Departamental y Municipal,
participan en la misma dindmica, sobre el ajuste y alcance de las metas y objetivos de la
(PP).De lo anteriormente dicho, se pone en evidencia lo expuesto por (Roth Deubel,
2006) frente a la toma de decisiones, bajo el Modelo Incremental. Roth manifiesta, que
la politica publica, parte del status quo, en ese sentido, los gestores de (PP), consideran
el andlisis de las alternativas a partir del status quo, realizando constantemente ajustes a

los objetivos, metas y alternativas.
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Si bien, las condiciones de la politica publica son dinamicas y debe ser ajustada
desde el Gobierno Nacional, al momento de realizar su implementacion en los
departamentos, esta requiere también de una verificacion y andlisis, dado que la
problemética que se pretende solucionar, presenta condiciones particulares y
heterogéneas en cada territorio, como resultado de las condiciones institucionales,
demograficas, la situacion actual de la prestacion del servicio de Agua Potable y
Saneamiento Basico, entre mas factores, que obligan por medio de la etapa de

diagndstico, identificar el estado actual, y la problematica particular de la region.

En este sentido y como primer paso, para llevar a cabo la etapa de
implementacion de los PDA en los departamentos, el Decreto 3200 en su articulo 5to
establece que los Planes Departamentales de Agua y Saneamiento Basico, se llevarian
a cabo en dos fases. i) FASE [I) Se inicia con la suscripcion del convenio
interadministrativo entre el Ministerio y el Departamento, en donde se acoge la politica
publica por parte del ente territorial, frente a sus lineamientos, metas y objetivos, se
manifiesta el compromiso para su implementacion y se compromete a los esfuerzos de
gestion, para integrar a los municipios en el desarrollo de la politica publica. ii) FASE II)
En esta, se lleva a cabo la implementacién de las estructuras operativas, el esquema
fiduciario y demas actividades en direccién a alcanzar las metas del Plan Departamental

de Agua y Saneamiento Basico.

Retomando los modelos de Implementacion descritos en el primer capitulo, debemos

decir que el modelo utilizado para la presente politica publica fue el modelo Top Down.



128

Esto se sustenta teniendo en cuenta que la implementacién de los PDA se basé del
centro hacia la periferia, es decir, desde el Gobierno Central se logro la puesta de la
problemética del sector en la Agenda conllevando con ellos a la expedicion de Decretos
y diversa normatividad que regulaba la ejecucion de actividades y asuncién de
responsabilidades de parte de los diversos actores intervinientes, siendo la

administracion central el actor principal y responsable de esta fase.

De otra parte, el modelo del Proceso de Implementacion de Politicas Publicas,
propuesto por Aguilar Villanueva, y mencionado en el primer capitulo de esta
investigacion, nos lleva a analizar que los tres factores que él considera determinantes
para lograr la eficiencia en la implementacion como son, la comunicacion inter
organizacional, las caracteristicas de las agencias responsables y las condiciones
econOmicas, sociales y politicas fueron determinantes para el resultado obtenido por
cada uno de los departamentos con la implementacion del PDA como se vera a

continuacion.

4.1.1 Proceso de Identificacibn del Problema y Diagnoéstico en el

Departamento del Magdalena.

El Departamento del Magdalena, presenta un proceso de vinculacion a las
politicas publicas del sector de Agua Potable y Saneamiento Basico con mayor dinamica
y anterioridad, a la del departamento del Guaviare y probablemente a otras entidades

territoriales del pais, pues fue uno de los departamentos en los cuales se realizo la
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prueba piloto de esta politica. El origen de este compromiso con el mejoramiento del
servicio, se evidenci6 a partir del programa incluido en el Plan de Desarrollo
Departamental “Liderazgo, Seguridad y Transparencia” de la administracion
comprendida entre 2004-2007, cuyo objetivo era la realizacion de inversiones en agua
potable, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales, con el fin de mejorar la
prestacion del servicio, en 30 municipios, de tal forma que se alcanzaran las metas en
cobertura del 95% en acueducto y del 85% en alcantarillado. Estas metas presentaban
corresponsabilidad con los lineamientos del Conpes 3383 de 2005%. El avance sobre el
proceso de implementacion continud con el Conpes 3431 de 2006 el cual define el Plan
Departamental Para el Manejo de Agua Potable y Saneamiento Bésico del Magdalena, y
se establecen los objetivos — estos fueron descritos en el capitulo anterior,
“‘Antecedentes PDA Magdalena” - . En el cual se resalta la destinacidon a proyectos de

inversion del sector por valor de $113.8 millones de dolares.

El diagnéstico integral, es decir; técnico, institucional, ambiental, financiero y
social de la region, fue realizado por la Asociacion Colombiana de Ingenieria Sanitaria y
Ambiental — ACODAL-, en el afio 2005, y su informe hizo parte del acta de concertacion
de diagnéstico, requisito para suscribir los convenios en el afio 2008, de adopcion del
esquema de la politica del PDA, apoyo técnico y uso de recursos, con el Ministerio de
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial (MAVDT) (Arias Hernandez, 2016, p. 50), De
igual forma, a partir del diagndstico se conformaron (32) proyectos en acueducto y
alcantarillado, los cuales fueron valorados por parte de la Gerencia Asesora y de los

cuales seis (6) contaban con las condiciones técnicas para su viabilidad. Sumado a los

16 Participacion Privada en los Servicios Publicos Domiciliarios — Lineamientos de politica.
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proyectos de inversion, provenientes del diagndstico, este, también evidencio
deficiencias empresariales en los prestadores del servicio en los municipios, en especial,
los sobre costos de la operacién que estaban asumiendo, como resultado de la baja
capacidad de pago de la poblacion que se reflejaba en el recaudo de los cobros de

tarifas (Alcaldesa et al., 2013, p. 7).

4.1.2 Proceso de Identificacion del Problema y Diagndstico Departamento

de Guaviare.

El Departamento del Guaviare, suscribe el Convenio Interadministrativo No 72 de
Octubre de 2008, con el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial
(MAVDT), cuyo objeto consiste en la cooperacién técnica, para la puesta en marcha del
Plan Departamental para el Manejo Empresarial de los servicios de Acueducto,
Alcantarillado y Aseo (PDA). Una vez, adelantadas las actividades por parte del
Departamento, en lo correspondiente al diagndstico técnico, que describe la situacion
del departamento, en cuanto, a las condiciones del servicio de Agua Potable y
Saneamiento Basico de la poblacibn urbana y rural, la entidad presenté esta
informacion, mediante el acta de concertacidén del diagndstico técnico de los municipios,
asi como las necesidades de inversion, el acta de concertacién del esquema fiduciario y
el acta de definicion de las estructuras operativas, de esta forma, se suscribe el
Convenio Interadministrativo No 135 de Diciembre de 2009, entre el Departamento y el
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial (MAVDT), para establecer el

usos de los recursos.
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Los resultados previstos en las actividades de diagnostico, emprendidas por la
Gobernacion del Magdalena y el Departamento de Guaviare, tenian como fundamento
reconocer la problematica al interior de las regiones, en cuanto a los alcances y
objetivos de la politica publica. El apoyo técnico y financiero del Gobierno Nacional, para
esta labor era determinante, toda vez, que era necesario, identificar con exactitud, cada
uno de los factores que incidian en la problemética regional. Estas labores en ambos
casos, fueron entregadas a los gestores, que las gobernaciones escogieron para el
proceso. Los resultados obtenidos en cada caso, identificaron los retos en materia de la
optimizacion del servicio de agua potable y saneamiento basico, en direccibn a mejorar
las condiciones de calidad y cobertura. Asi, se manifestd evidentemente los
inconvenientes frente a la realidad deficiente de la infraestructura en acueducto y
alcantarillado en las zonas urbanas y en especial en el sector rural. En el caso del
departamento del Guaviare, las condiciones de infraestructura del sector de agua de las
zonas rurales, eran mas complejas, dado las caracteristicas geograficas y demogréficas
particulares de la region. De igual forma, los resultados permitieron reconocer e
identificar las estructuras y formas de prestacion del servicio, en cada uno de los

departamentos.

No obstante, al cumplimiento de las actividades de diagndstico, como elemento
clave en el reconocimiento particular de las causas y factores de la problematica de la
poblacion de los departamentos en estudio, y la condicion de requisito, para la

constitucion de los convenios de cooperacion entre el Departamento y el Ministerio, es
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necesario, reflexionar sobre la precision en la identificacion de los problemas. Frente a
este proposito, es Util, citar nuevamente los aportes efectuados por (Ordonez-
matamoros, Gonzalo, 2013) en cuanto a las caracteristicas que determinan la
clasificacion de un problema simple o bien estructurado o en su defecto complejo y
débilmente estructurado. Partamos de la identificacion de tomadores de decision; Para
el caso de los PDA, se definieron claramente la participacién del Gobierno Nacional,
Departamental, Municipal, Actores interesados y Comunidad. De acuerdo con los
resultados del proceso de diagndstico en las regiones, se evidencia un claro consenso
por parte de los tomadores de decision. Frente al caso del numero de alternativas de
solucion; al revisar los objetivos del Plan General Estratégico de Inversion, se identifica
una similitud, en cuanto a los objetivos especificos, los cuales van en direccién de las
metas de cobertura, calidad de la prestacion del servicio, fortalecimiento empresarial de
los esquemas empresariales y la organizacion de las fuentes de financiacién. Asi,
podemos concluir que es reducido el numero de alternativas. Por su parte, la
identificacion de las probabilidades de éxito o fracaso; no se reconoce dentro del
diagndstico un analisis en este sentido, se debe considerar probablemente para los
analistas de la politica publica, que esta identificacion y calculo se presenta en los
instrumentos de planeacién, en especial, en el Plan Anual Estratégico de Inversiones
(PAEI), en el cual se identifican las metas e indicadores de los proyectos. En conclusion,
apoyandose en los aportes de (Ordonez-matamoros, Gonzalo, 2013), se puede definir

gue el problema abarcado por los PDA, se clasifican en simple o bien estructurado.



133

4.2.1 Mecanismos de Accion de la Politica Publica PDA en el Departamento

del Magdalena.

El Departamento del Magdalena, viene presentando avances en direccidén a los
objetivos propuestos en relacion con la politica publica nacional del sector de Agua
Potable y Saneamiento Bé&sico, asi como a las fomentadas a partir de las lineas de
accion de los programas impulsados a nivel regional. El Plan General Estratégico de
Inversiones (PGEI) 2013 - 2015, con el cual, se pretende dar continuidad a las acciones
de la politica publica del PDA, plantea los objetivos para continuar fortaleciendo las
metas en cuanto al aseguramiento de la prestacion del servicio, infraestructura de agua
y saneamiento basico, asi como al componente ambiental. Los objetivos trazados se

resumen en los siguientes puntos;

1. Incrementar la cobertura en acueducto y alcantarillado a 95% y 85% de las
redes urbanas y rurales respectivamente.

2. Mejoramiento de los indicadores de calidad de vida de la poblacion del
departamento del Magdalena, mediante el fortalecimiento de la infraestructura
en acueducto y alcantarillado.

3. Asistencia técnica, fortalecimiento institucional para los esquemas de
prestacion del servicio rural.

4. Acompafamiento en la estructuracion de contratos de los operadores

especializados, de tal forma que se avance en el aumento de la cobertura.
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4.2.1.1 Componente de Aseguramiento e inversién del Departamento

del Magdalena.

Los resultados obtenidos hasta el periodo de 2013, hacian referencia a las
inversiones realizadas en los sistemas de acueductos de 25 municipios y de 18 en los
sistemas de alcantarillado (Alcaldesa et al., 2013, p. 23), el monto ascendié a $276 mil
millones de pesos desde el inicio del PDA, compuesto por obras civiles, estudios y
disefios e interventoria en los 26 municipios, adicionado a 12 corregimientos. Los
resultados reflejaban una ejecucion promedio del 59%, en algunos casos especiales,
como el esquema Regional Macondo, el cual hace parte de los municipios de Ariguani,
Aracataca, Cerro de San Antonio, Nueva Granada y Plato, presentando inconvenientes
en el desarrollo de las obras, situacion que genero el retraso e incumplimiento en la

ejecucion total de los proyectos de acueducto.

En cuanto al Aseguramiento de la Prestacion del Servicio, el departamento
desarroll6 las actividades que estaban en direccion al fortalecimiento de las capacidades
operativas, gerenciales e institucionales, en virtud de la optimizacion de la prestacion de
los servicios, por los operadores. En este sentido, la Fase 1l del PDA, del departamento
del Magdalena, reflejaba el estado del proceso de vinculaciéon de los operadores de la

prestacion del servicio de la siguiente forma;

» Vinculacion de Operadores: 5 Municipios.

» Seguimiento y Fortalecimiento del Esquema Existente: 9 Municipios.
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» Creacion de Empresa: 7 Municipios.

» Seguimiento a Operadores Especializados: 4 Municipios.

A partir de este proceso, se desarrolla el diagnéstico del Plan de Aseguramiento con los
objetivos de fortalecimiento y transformacion de los esquemas mencionados en el

capitulo anterior.

4.3.1 Mecanismos de Accién de la Politica Publica PDA en el Departamento

del Guaviare.

Como se menciond en el capitulo anterior, la designacién del Gestor, de los
Planes Departamentales para el Manejo Empresarial de los servicios de Acueducto,
Alcantarillado y Aseo (PDA) inicialmente para el departamento del Guaviare, estuvo a
cargo de la empresa Aguas del Guaviare S.A E.S.P, quien estuvo a cargo de la
estructuracion del Plan General Estratégico de Inversiones (PGEI) 2013, el objetivo
general, iba en la misma direccion de la politica publica sectorial, en cuanto al
incremento de los niveles de cobertura y calidad del servicio de Agua Potable y
Saneamiento Basico y el desarrollo estratégico para la creacion y consolidacion de las
entidades prestadoras (Departamento del Guaviare, 2010, p. 8). Asi mismo los objetivos

especificos que se plantearon fueron los siguientes;

I.  Optimizar los sistemas de Acueducto y/o Alcantarillado de 4 cabeceras

municipales, de acuerdo a la disponibilidad de los recursos.
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[I.  Construccién y/o optimizacion de Sistemas de Acueducto y/o Alcantarillado
en el sector rural de acuerdo a la disponibilidad de los recursos.
lll.  Construir y/o optimizar los sistemas de disposicion final de residuos
sélidos.
IV.  Brindar asistencia para la modernizacién y/o transformacion empresarial de
los operadores de servicios publicos municipales.
V. Implementar y ejecutar el componente ambiental del PDA.

VI.  Socializar el PDA con los actores involucrados y la comunidad.

4.3.1.1 Componente de Aseguramiento e inversion del Departamento

del Guaviare.

La Gobernacién del Guaviare, ha venido adelantando los procesos contractuales
con el fin de llevar a cabo el Plan de Inversion correspondiente al Plan General
Estratégico de Inversiones (PGEI), en cuanto a los estudios, disefios del; Plan Maestro
de Acueducto y Alcantarillado de las diferentes localidades identificadas en el
diagnéstico. Entre ellas se encuentran, Casco Urbano de Calamar, Resguardo Indigena
de Barracon, Puerto Arturo, La Unilla, Caserio de Guacamayas, relleno sanitario regional
de San José del Guaviare. El valor de las consultorias, para el desarrollo de los estudios
y disefios, contaba con una asignacion presupuestal de $1.287.496.161 pesos. En lo
correspondiente a los proyectos de obra, del componente de inversion estos contaban
con un presupuesto de $10.515.703.356 pesos, asignados a la ejecucion de los

siguientes cuatro (4) proyectos (G. D. E. L. Guaviare et al., 2012, p. 7):
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Construccion de la Primera Fase del Plan Maestro de Alcantarillado, casco
urbano del Municipio del Retorno, Departamento del Guaviare. (Ejecucion
78%)

Construccion del Plan Maestro de Acueducto del Municipio de Miraflores,
Departamento del Guaviare. (Ejecucion 90%)

Construccion del Plan Maestro de Alcantarillado del Municipio de Calamar,
Departamento del Guaviare. (Ejecucion 35%)

Construccion del Plan Maestro de Acueducto del Municipio de Calamar,

Departamento del Guaviare. (Ejecucion 5%)

En lo correspondiente al proceso de transformacién empresarial, este ha sido
incipiente, teniendo en cuenta que de los cuatro municipios el 50%, prestan el
servicio directamente. Es importante, recalcar que, los mecanismos para
incentivar el desarrollo de esquemas regionales y economias de escala en el
departamento del Guaviare, no existe la evidencia de los logros en este
sentido. Si se consideran, las condiciones demogréficas y geograficas del
departamento, se pueden desprender un conjunto de causas, donde
claramente esta la cantidad de poblacion, la diversidad de etnias, las
dificultades en la conectividad de los municipios, y la poca infraestructura en
acueducto y alcantarillado, que imposibilita el interés de operadores

especializados, de caracter privado.
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5. RESULTADOS DE LAS ENTREVISTAS Y ENCUESTAS

Uno de los elementos utilizados en el proceso de investigacion, fue la visita de
campo realizada a los departamentos del Magdalena y Guaviare en noviembre del afio
2017, donde se visitdo las instalaciones de cada uno de los gestores (Aguas del
Magdalena y La Gobernacién del Guaviare). Durante estas visitas se llevaron a cabo
nueve (9) entrevistas con personas que habian participado en la implementacién de la
politica de los PDA en su departamento, o que a la fecha ejercian alguna labor dentro de
las funciones que desempefia el Gestor. Con la recopilacion de esta informacion, la cual
se presenta en los Anexos No 1y 2 del presente documento, se pretendia conocer en
detalle las particularidades de cada departamento, asi como el detalle de la
implementacion de la politica publica del PDA. Es de resaltar que estas visitas fueron
muy valiosas para la presente investigacion teniendo en cuenta que la informacion
recopilada y analizada durante las mismas fue base fundamental para entender los PDA
y las particularidades evidenciadas en cada uno de los Gestores y el proceso de

implementacion en los departamentos objeto de estudio.

En segundo lugar, se llevé a cabo el disefio y realizacion de una encuesta de
percepcion, la cual fue aplicada a una poblacién determinada, que ha estado o estuvo,
vinculada a las actividades de implementacion de los Planes Departamentales para el
Manejo Empresarial de los Servicios de Agua y Saneamiento PDA en los departamentos
del Magdalena y Guaviare. Este instrumento el cual se encuentra en el Anexo No 3 del

presente documento de investigacion, formulé un conjunto de 19 preguntas, que tenian
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como objetivo, contar con elementos cualitativos, en cuanto al proceso de
implementacion de la politica sectorial, y con esto se sumara a las conclusiones en

direccion del desarrollo de los objetivos investigativos.

A continuaciéon daremos mencién, a los resultados obtenidos y a las conclusiones
efectuadas en el andlisis de la informacion resultante de la encuesta, la cual, tuvo una
respuesta en 22 personas involucradas tanto en el departamento del Magdalena, como
en el territorio del Guaviare. En el Anexo No 4, se encuentra la tabulacion de los
resultados asi como las gréficas correspondientes. Vale la pena mencionar, que los

encuestados se caracterizan por pertenecer a diferentes actores de la politica sectorial.

1. Caracterizacion y conocimiento en el PDA: Pregunta 1 a la 3.

» De un total de 22 encuestas aplicadas, el 59,1% correspondieron a
personas que participaron en la politica del PDA Magdalena, el 31,8% a
Guaviare y el 9,1% restante correspondieron a personas que participaron
de ambos PDA.

» Del total de encuestados el 31,8% correspondi6 a personas que
pertenecen al Gobierno Nacional, el 27,3% al Gobierno Departamental, un
22,7% pertenecian a otro grupo y un 18,2% fueron prestadores de servicio.

» EIl grado de conocimiento que tenian los encuestados sobre la politica
publica de los PDA fue un 31,8% muy alto y 36,4% alto, lo que se traduce
en mas de un 68% de las personas con un muy buen conocimiento de la

politica.
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Los resultados obtenidos en la aplicaciébn de la encuesta permiten medir de
manera directa, cual es la percepcién de algunos de los actores, con relacion a la
politica publica. Se debe resaltar que el conocimiento que tenian las personas
encuestadas sobre la politica publica era alto, lo cual permite tener una comprension
elevada de cada una de las preguntas que se formularon y por ende unos resultados
acertados, minimizando el margen de error en las respuestas otorgadas a cada

pregunta.

2. Identificacion del Problema: Pregunta nimero 2.

» A la pregunta ¢ Cree usted que la identificacidn de necesidades se generé
correctamente? Un 68,2% de los encuestados contestaron estar
parcialmente de acuerdo con la identificacion de la necesidad, el 27,3%
contestd que la identificacion de necesidades fue ajustado a la realidad,
mientras que un 4,5% de los encuestados manifestd que no se identificd

correctamente la necesidad.

Comportamientos como la falta de precision a la hora de definir las necesidades,
se presenta como uno de los factores que mas llama la atencion, toda vez, que esta
etapa en la formulacion de la politica publica se considera un hito fundamental, en

consecuencia de la definicion del problema.

3. Participacion de los Actores y Gestion del Gestor: Preguntas 5 a 9.
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» Los resultados obtenidos para las preguntas 5 ,6 y 7 fueron: el 59,1% de
los encuestados consideraron que la participacion del MVCT fue alta, el
59,1% de los encuestados considerd que la participacion del gestor en la
etapa de implementacion de la politica PDA fue alta y el 45,5% de los
encuestados percibié que la participacion de los prestadores de servicios

fue media.

> A la pregunta Numero 8 ¢Como califica usted la articulacién global de la
politica PDA entre los diferentes actores intervinientes? Siendo 1 la
calificaciébn mas baja y 5 la mas alta. Los resultados obtenidos fueron los
siguientes: el 54,5% de los encuestados calificd la articulacion global de
los diferentes actores del PDA con un (3), el 36,4% de los encuestados la
califico con un (4), el 9,1% de los encuestados califico la articulacion con

un (2).

> A la pregunta Numero 9 ¢Coémo califica usted la gestiéon del Gestor
(periodo 2012-2015) en el desarrollo de las actividades del PDA?, el 54,5%

de los encuestados la calific6 como eficiente.

Para la implementacion de cualquier politica publica la participacién y articulacion
entre los diversos actores es fundamental a la hora de medir el éxito de esta fase. En
este sentido y acorde a los resultados obtenidos, la percepcion de los encuestados fue
gue la participacion del Ministerio, hoy (Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio) y de

los gestores fue alta, mientras que la de los prestadores de servicio fue media. Asi
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mismo la articulacién que existid entre los diversos actores participantes (municipios,
departamentos del Guaviare y Magdalena, CAR Corpamag, CAR CDA, gestores,
prestadores de servicios, MVCT, etc) en la fase de implementacion, si bien no fue la mas
alta, fue media. En este sentido podemos concluir que hubo una activa participacion de
la mayoria de los actores, sin embargo hizo falta mayor articulacion entre los mismos,

gue permitiera que la fase de implementacion fuera exitosa.

4. Componente de Aseguramiento: pregunta numero 10.
> Recordando que; “El componente de aseguramiento es una herramienta
fundamental para lograr la sostenibilidad de las inversiones ejecutadas o
por ejecutar y garantizar la eficiente prestacion de los servicios publicos de
acueducto, alcantarillado y aseo y a su vez determina el logro de los
objetivos y metas de la prestacién del servicio en cuanto a cobertura,
continuidad y calidad”, ¢Como evalla los resultados obtenidos de este
componente? De los resultados obtenidos para este componente, el 63,6%
de los encuestados los calific6 como medianamente positivos, el 22,7% los
calific6 como medianamente deficientes y tan solo un 13,6% los califico

COmo muy positivos.

Los resultados obtenidos del componente de aseguramiento de la prestacion del
servicio, son los que permiten lograr la sostenibilidad de las inversiones y garantizar la
eficiente prestacion de los servicios del sector en estudio; en este orden de ideas, la

percepcion de los encuestados hace un llamado de atencién al MVCT, en el sentido en
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que este es el actor que realiza el seguimiento bimestral correspondiente a los
resultados de los Planes de Aseguramiento a nivel nacional. Obteniendo un mejor
resultado en el componente de los PAS, autométicamente la prestacion de los servicios

de acueducto y alcantarillado podrian mejorar.

5. Componente Ambiental: preguntas 11 a 13.

» Teniendo en cuenta que el Componente Ambiental busca entre otros,
“Garantizar el cumplimiento de la normatividad ambiental para llevar a cabo
la formulacion y ejecucion de proyectos del sector de APSB” ¢Como
califica usted el avance y compromiso del Ministerio de Vivienda Ciudad y
Territorio (MVCT) para la puesta en marcha de las metas y objetivos del
componente, ¢Como califica usted el avance y compromiso del
Departamento y los municipios para la puesta en marcha de las metas y
objetivos del componente ambiental? y ¢ Como califica usted el avance y
compromiso de la Corporacion Autonoma Regional para la puesta en
marcha de las metas y objetivos del componente ambiental? - Siendo (1)
la calificacibn mas baja y (5) la calificacion mas alta. A las preguntas 11, 12
y 13 los encuestados contestaron: El 45,5% calificaron el avance y
compromiso del MVCT para la puesta en marcha de las metas y objetivos
de este componente con un 3. Respecto al Departamento y a los
municipios, el 40,9% de los encuestados los calificaron con un 4 vy

respecto a la CAR el 54,5% de los encuestados califico el avance y
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compromiso de esta Corporaciébn con los objetivos del componente

ambiental con un 3.

Los resultados permiten analizar que el avance y el compromiso de las entidades
del orden departamental y municipal fueron mayores frente a la calificacion obtenida
para el MVCT y la CAR, siendo esta ultima la Autoridad Ambiental y en quien recae la
responsabilidad del componente. En este sentido se requiere tener un mayor control
sobre la gestion que ejerce la CAR con el fin de buscar la obtencién de metas y objetivos

planteados.

6. Factores que mas influyeron en la dindmica de implementacién:

Preguntas 14 a 16.

» A la pregunta 14, de las siguientes opciones ¢ Cual (es) cree usted que
pudo (ieron) haber influido en la implementacion y puesta en marcha del
componente de aseguramiento? (Minimo 1 maximo 3). El 27% de los
encuestados eligié el desempefio del gestor, la segunda opcion elegida y
con el mismo porcentaje del primero fue la asignacion y disponibilidad de
recursos, en tercer lugar el 21% de los encuestados escogieron la voluntad
politica, el 19% de los encuestados eligio la ineficiencia de los prestadores
especializados, el 4% escogio la deficiencia en los objetivos y metas
planteadas, y el 2% seleccion6 la opcion de falta de capacidad

institucional.
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» A la pregunta numero 15, de las siguiente opciones ¢ Cudl (es) cree usted
que pudo (ieron) haber influido en la implementacion y puesta en marcha
del componente ambiental? (Minimo 1 maximo 3) El 33% de los
encuestados considerd la ausencia de compromiso de las autoridades
ambientales como uno de los factores que influyeron en el componente
ambiental, el 25% considerd la asignacion deficiente de recursos, el 20%
selecciond la falta de voluntad politica, el 10% de los encuestados
selecciond el exceso de tramites burocréticos, el 8% no consideré que
hubieran influido ninguno de los factores relacionados en las opciones, el
6% selecciond otros (falta de profesionales capacitados en el sector APSB

y desarticulacion y trabajo aislado).

» A la pregunta nimero 16, de los siguientes factores, Cual (es) cree que
incidieron en la dinamica de implementacion del PDA? (Minimo 1 maximo
3). El 27% de los encuestados seleccionaron la opcién de asignacion de
recursos financieros, el 25% voluntad politica, el 25% selecciond la
estructuracion de proyectos, el 15% de los encuestados selecciond la
opcién de los instrumentos de planeacion, el 4% tramites burocraticos y el

4% restante procesos de contratacion.

De los resultados de las tres preguntas anteriores, se concluye que los dos

factores que mas incidieron en la dinamica de implementacion de los componentes de
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aseguramiento de la prestacién y del componente ambiental de los PDA en los
departamentos del Magdalena y Guaviare fueron la asignacion de recursos financieros y
la voluntad politica. Ambos factores imprescindibles para obtener el éxito en la
implementacion de cualquier politica publica, pues sin suficientes recursos no hay
posibilidad de avanzar en la implementacion y sin voluntad politica de las autoridades
departamentales y municipales, como lo fue este caso, tampoco es viable obtener

resultados positivos en esta fase y por ende en las subsiguientes.

7. Gestion de recursos: preguntas 17 y 18.

» A la pregunta nuamero 17 ¢Como califica usted la gestion en la
administracion de los recursos que realiza el Consorcio FIA? Siendo (1) la
calificacibn mas baja y (5) la calificacion mas alta, el 54,5% de los
encuestados le dieron una calificacion de 4.

» A la pregunta numero 18, si usted ha participado en el PDA Magdalena;
¢, Como califica usted, la gestion en la administracién de los recursos que
realiza la Fiduciaria de Occidente? Siendo (1) la calificacion méas baja y (5)
la calificacibn mas alta, el 78,6% de los encuestados le dieron una

calificacion de 4 a la Fiduciaria.

La gestion y administracion de los recursos publicos de la politica de los PDA a
través de los Patrimonios Autébnomos fue imprescindible para el éxito de su
implementacion. En este sentido la percepcion de los encuestados fue positiva respecto

a la gestion realizada por las entidades que administran los recursos de ambos PDA
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(Consorcio FIA y Fiduoccidente), lo que permite concluir que el esquema financiero y
fiduciario establecido y exigido por la Ley para esta politica en los departamentos objeto
de estudio ha permitido la transparencia en el manejo de los recursos y ha habido una

buena gestion en su administracion.

8. Ajustes que debe incluir la Politica PDA: pregunta abierta nimero 19.

Con relacion a la pregunta ¢Qué ajustes debe incluir la politica publica del PDA,
para obtener mejores resultados en virtud de la mejora, eficiencia y calidad en la
prestacion de los servicios de acueducto, alcantarillado y aseo?, las respuestas de los

encuestados se pueden agrupar en los siguientes seis puntos:

I.  Mayor eficiencia en la gestion de los recursos. Crear alternativas o
mecanismos de financiacion para los municipios, departamentos y

gestores con el fin de apalancar recursos.

El presupuesto para el trabajo social no deberia ser disminuido cada afio,
sino por el contrario los profesionales que implementan trabajos sociales
deberian estar mejor pagos, pues su trabajo es fundamental en parte del

éxito de la implementacion de la politica PDA.

II.  Mayor eficacia en viabilidad de proyectos radicados en ventanilla Gnica
sin tanta burocracia. Se requiere mayor eficiencia por parte de los

contratistas al momento de hacer la planificacion de las obras.



148

El componente de aseguramiento de la prestacion debe ser el centro de
la planeacion de las inversiones del sector y el mismo debe ser
implementado en los pequefios operadores de los municipios. El gran reto
es este componente ya que los municipios son débiles
administrativamente para poner en marcha la prestacion del servicio,
ayudando con ello en la mejora de los indicadores de los diversos
operadores y por ende en el fortalecimiento de los prestadores de

servicios.

Metodologias mas interactivas y dinAmicas para involucrar y promover el
compromiso de los diferentes actores durante la ejecucion de los
proyectos y la prestacion eficiente de los servicios. La participacion de los
actores deberia ajustarse a su capacidad institucional y a los avances en

los indicadores del sector de APSB que presentan los departamentos.

Se requiere mayor articulacion de los diferentes actores, con el fin, que se
identifiguen de manera mas eficiente los posibles inconvenientes en la

prestacion de los servicios.

Desde el MVCT se deberian promover nuevos conocimientos que
promuevan una gestion hidrica acorde a los estandares internacionales

incluyendo los compromisos y acciones para disminuir el cambio
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climatico. Es necesario que se definan procesos de seleccion y el perfil
para vincular profesionales a los PDA, quienes deberian contar con altos
niveles de experiencia especifica en el sector de APSB, disminuyendo
asi, los malos manejos administrativos, operativos y las deficiencias en la

prestacion.

Deberia existir un mayor acceso a la informacion de los diferentes

procesos que involucra el sector de APSB.

V. Se debe tener en cuenta las realidades sociales, econémicas y las
caracteristicas locales de las comunidades y municipios dado que la
Politica de los PDA es para mejorar la calidad de vida de las personas y

estas son ignoradas.

VI.  Los cambios politicos o la continuidad de los partidos, no deberian afectar
las inversiones del sector por los intereses particulares de los politicos de
turno. La voluntad politica juega un papel determinante en los PDA desde

el ambito nacional como regional.

Esta dltima pregunta realizada en la encuesta nos permitié identificar las principales
inconformidades y recomendaciones que plantearon los encuestados respecto a su
percepcion de la implementacion de dos de los componentes de la politica y en general

del PDA, lo que nos lleva a reflexionar sobre lo que se ha realizado hasta el momento y
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gue se puede mejorar. En este orden de ideas, se resumieron las percepciones de los
encuestados en 6 grandes grupos: eficiencia en la gestion de recursos financieros,
eficacia en la viabilidad de proyectos, articulacion de los actores (herramientas mas
dinamicas e interactivas), procesos de capacitacion y expedicion de lineamientos para
definir el perfil del personal que trabaje en los PDA con experiencia previa y especifica
en el sector APSB, realidad y caracterizacion de cada departamento para la
implementacion de la politica publica PDA y finalmente y no menos importante la

voluntad politica nacional y regional.
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6. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Sin partir de un conocimiento experto, sobre las dos regiones en estudio —
Magdalena y Guaviare — se puede reconocer la presencia de dos realidades
completamente heterogéneas. No obstante, esta investigacion permite identificar
algunos aspectos determinantes, a la hora de identificar que variables se consideran
significativas en la consecucién del logro, en la implementacibn de los Planes
Departamentales para el Manejo Empresarial del Agua Potable y Saneamiento Béasico
(PDA).

En el cuadro No 9, se resumen los principales elementos diferenciadores
identificados en la presente investigacion frente a los factores que determinaron una

mejor calificacion en la implementacion de un PDA que de otro:

Cuadro No 9. Elementos Diferenciadores de la Implementacion de los PDA

de Magdalena y Guaviare

Factores Magdalena Guaviare
Nimero de Municipios 30 4
Municipios PDA 23 4
Gerencia Asesora Aguas de Manizales 4 afios Consultoria Unién Temporal de Oriente 2

afos
Aguas del Guaviare

Aguas del Magdalena

Gestor - Gobernacion-Secretaria de Vivienda
(Estabilidad del Gestor y Gerente) (Poca estabilidad del gestor)
12 personas
30 personas . .
. . . . . (Personal poco calificado y no estan
Capacidad Gestor (Personal calificado con experiencia previa .
. enfocados en un solo tema, tienen a cargo
en Aguas de Manizales) .
temas de vivienda)
El departamento del Guaviare, no recibio
Disponibilidad de Recursos Recursos Nacion financiamiento por medio del mecanismo de
Econdmicos Crédito CAF $113.8 millones de usd credité publico o crédito externo con aval de
la nacion.
Inversion Total Prevista $417.331.000.000 $53.727.020.767
(PGEI 2010-2015) (PGEI 2013-2015)

El departamento conto con una ventaja
comparativa, en cuanto a la suficiencia y
disponibilidad de los recursos provenientes
de Regalias. Asi mismo, se logro el
financiamiento de credito externo con
garantia de la nacion.

En el periodo 2013-2015, no se conté como
fuente de recursos el Sistema General de
Regalias. La princial fuente de recursos,
provenia del Sistema General de
Participaciones.

Fuentes de Financiamiento
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Factores

Magdalena

Guaviare

Administracion de Recursos

Fiduoccidente (Urbano)
Consorcio FIA (Rural)

Consorcio FIA (urbano y rural)

Diagndstico

ACODAL y prestadores de servicio
(Diagndstico acertado)

Unién Temporal de Oriente (UTO)
(Duda en las cifras presentadas)

Prueba Piloto

Si

No

Componente de Aseguramiento

Realizado por Gestor, CAF y Departamento
en el 2014

a)Fase de Diagnéstico: Se contaba con
antecedentes bien estructurados y en
especial con una direccion clara frente a los
mecanismos de recoleccion de informacion.
b)Fase de Estructuracion: Existe una
relacién clara con la articulacién de las
lineas estratégicas de fortalecimiento y
transfomacion empresarial, con relacién al
estado de las inversiones en los municipios
del PDA. Adicionalmente se evidencia un
antecedente en planes ejecutados que van
en direccion de las lineas estratégicas
propuestas.

c)Fase de Implementacion: Se propone la
contratacion de un Aliado Estratégico para
el desarrollo del programa "Gestidn
Especializada por Areas - GEPA" con quien
se cuenta ejectutar el plan de
aseguramiento, basados en la experiencia de
casos de éxito nacionales e internacionales
en los procesos de fortalecimiento y
transformacién empresarial.

El costo total del Plan de Aseguramiento se
proyecta en $42.121.555.249

Realizado por Consultoria

a) Fase de Diagnédstico: Se proyecta iniciar|
el diagnostico, partiendo de evaluacion inicial
deficiente a la luz de los resultados
presentados por la UTO.

b) Fase de Estructuracion: No se
evidencia en el Plan de Aseguramiento de
este periodo, un plan de accion claro, en
cuanto al proceso de transformacién o
fortalecimiento de los esquemas de
prestacion del servicio. No se identifica un
escenario favorable para el desarrollo de un
esquema regional.

c)Fase de Implementaciéon:Se propone
realizar la contratacién de consultorias, para
ejecutar las actividades planteadas en las
fases de diagndstico y estructuracion,
basado en el fortalecimiento de los 4
municipios y 10 corregimientos.

El costo total proyectado para el Plan de
Aseguramiento es de $871.443.439

Componente Ambiental

CAR CORPAMAG y CAF

(Plan Departamental de Acueducto y
Alcantarillado 2005-2015 incorporé el
componente ambiental mediante el Plan
Ambiental Integral de Agua Potable y
Saneamiento Basico (PAI-ASB)

CAR CDA (Guania, Guaviare y Vaupés) con
Sede en Guainia.

(La capacidad de la Corporacién,
descincentiva al PDA)

Otras condiciones

Voluntad politica Nacional y
Regional

Orden Publico

Reserva Forestal
Condiciones geogréficas
Falta de voluntad Politica

Fuente: Elaboracion Propia del autor

Es asi, como debemos empezar por reconocer, que los avances presentados por

el departamento del Magdalena en la implementacién de la politica sectorial son

representativos y dicientes. Resultados tangibles en cuanto a las inversiones efectuadas

entre los afos 2008 y 2015, en materia de acueducto y alcantarillado en los municipios

pertenecientes al PDA, asi, como en la ejecucion de los proyectos relacionados con el

componente del

Plan Ambiental,

y avances en materia de fortalecimiento y
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transformacioén empresarial, demuestran, que con la presencia de diferentes dificultades,
la politica publica obtuvo una buena calificacion, al lograr cumplir las metas propuestas
en cuanto a cobertura del servicio de acueducto y alcantarillado. No obstante, una de las
diferencias palpables y reconocibles en esta investigacion, a diferencia de lo presentado
en el departamento del Guaviare, tiene que ver, con la existencia de un antecedente o
un ciclo anterior de la politica sectorial en el Magdalena. Y mencionamos el término
“ciclo” dado que como abarco en el primer capitulo, el analisis y formulacion de la
politica publica, en funcion de cada una de sus etapas, se comporta de manera ciclica,
es decir es dinamica y permite que sus diferentes fases interactlen y se logre una nueva
version o adaptacion de la politica. En el caso del Magdalena, al contar con la puesta en
marcha de una politica publica departamental, del sector de agua potable y saneamiento
bésico (APSB) con voluntad politica demostrada, adicional a pertenecer a los intereses
del gobierno central, le permitié a la politica del PDA encontrar un escenario propicio,
toda vez, que parte de los mecanismos dispuestos para la implementacion se
encontraban en etapas maduras, como el caso de la identificacibn y compromiso
institucional, en direccion a la adquisicién de las fuentes de financiamiento, de igual
forma, las evaluaciones y diagndsticos en las poblaciones sujetas a ser beneficiarias de
las metas de la politica, presentaban antecedentes que ofrecian elementos cuantitativos

y cualitativos de las realidades de los municipios.

Por su parte, en el Departamento del Guaviare, el conjunto de acciones y
decisiones tomadas frente a la implementacion, aunado a las condiciones previas de la

puesta en marcha de la politica PDA no fueron las mejores en términos de: asignacion
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de recursos, del diagnéstico realizado del sector de APSB, pérdida de tiempo debido a la
baja gestion del Gestor inicial, Aguas del Guaviare, la falta de la figura de Gerencia
Asesora, las condiciones del orden publico y geogréficas y la comunicacion entre los
municipios aumentaron la complejidad de la implementacion. Asi mismo la sede de la
CAR-CDA era fuera del departamento (Guainia), lo cual dificultaba y desincentivaba la
gestion de la Autoridad Ambiental frente al componente ambiental del PDA Guaviare. La
falta de voluntad politica principalmente regional, fue otro de los factores que influyeron

en el resultado de la implementacién de este PDA.

En este sentido se concluye que el resultado obtenido en la implementacién de
ambos PDA, obedece a la conjunciéon de las diversas variables ya analizadas y citadas
en esta investigacién. Asi mismo podemos decir que la politica del PDA al igual que
todas las politicas publicas buscaba cambiar conductas de los diversos actores y esto se

logro.

Se puede demostrar que la existencia de un ciclo de politica sectorial antecesor al
PDA, en el departamento de Magdalena, ofreci6 ventajas en el proceso de
implementacion, en oposicion, a la inexistencia de una formulacioén de politica sectorial
del agua, en el departamento de Guaviare, en especial, con voluntad politica del

Gobierno Nacional y Departamental.

(Ordonez-matamoros, Gonzalo, 2013, p. 78) plantea que los analistas de politica

publica, suelen caer en el error del tercer tipo. Es decir ofrecer una solucion al problema
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gue no es. Este planteamiento nos conduce a analizar, que tan acertado fue definir la
solucién, en cuanto a la problematica de la calidad en la prestacion del servicio,
promoviendo la creacidon de esquemas regionales. Lo cual, presume un interés de
participacion de inversion, que a la luz de condiciones especiales, como la presentada
en el departamento del Guaviare, en lo que refiere a la cantidad de municipios,
infraestructura vial, cantidad y diversidad étnica de la poblacién vy, la situacion especial,
de que la mayoria del territorio es considerado reserva natural. Esta realidad particular,
aleja la posibilidad de crear un interés, en la participacion de proyectos de inversion que
se acerquen a la creacion de esquemas regionales y desarrollo de economias de escala,
toda vez, que muchos de los proyectos pueden requerir costos elevados y en especial,
la poca probabilidad de replicar y/o escalar los modelos de prestacion del servicio, en
més sectores, dado que no existe una vision de crecimiento o desarrollo regional en el

departamento.

Lo anteriormente expuesto, es claramente otra cara de la realidad, al observar,
las aplicaciones que se lograron en el departamento del Magdalena, frente al desarrollo
de esquemas regionales de prestacion del servicio. La existencia de una posibilidad de
inversion, en una region con caracteristicas favorables para el desarrollo econémico, con
presencia evidente de problemas relacionados con la prestacién del servicio de
acueducto y alcantarillado, pero a su vez, con la clara presencia de oportunidades para
las empresas que quieran participar en la ejecucion de los proyectos de obra, de igual
forma, con la magnitud que implica un departamento con 30 municipios y en especial el

interés como se ha mencionado del Gobierno Nacional en una region que se considera
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estratégica, para los intereses nacionales. Decisivamente, considerar que la formulacién
de la politica publica debe considerar aspectos particulares, en especial en nuestro pais,
lleno de diferencias en cada una de las regiones, puede carecer de coherencia frente a
la metodologia del analisis y la formulacién de politica publica, sin embargo, si se debe
considerar, que estas condiciones especiales y particulares de cada region, deben ser
consideradas al momento de disefiar y evaluar las alternativas de solucion a los
problemas y, a su vez, en la identificacion del problema se debe considerar estas
realidades regionales, permitiendo reconocer cuales son los mecanismos precisos que
se requieren, en virtud de la solucién de los problemas que pretende dar solucién en la

politica publica.

En definitiva se puede concluir que si bien la politica publica del sector de agua
potable y saneamiento béasico, se formuld a partir del reconocimiento de las necesidades
universales de acceso, cobertura, calidad y continuidad del servicio de acueducto y
alcantarillado, como parte del minimo vital que requieren los seres humanos, las
diferencias sociales, geograficas, politicas y econémicas, definen una caracterizacion
heterogénea de cada beneficiario de la politica publica, a la hora de encontrar las
alternativas a la solucidon, que se adapten de manera eficiente y eficaz a esa

particularidad.

Retomando las condiciones expuestas por el autor Gonzalo Ordofiez para llevar
a cabo el proceso de implementacion de una politica, debemos mencionar que para la

los PDA de los departamentos de Magdalena y Guaviare, se cumplio a cabalidad con
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cada una de ellas, pues los resultados esperados de la politica en ambos departamentos
estuvieron plenamente identificados y definidos en las metas trazadas en cada uno de
los componentes ambiental y de la prestacion de los servicios, se identificaron las
actividades y de qué manera debian ser realizadas, se establecieron las fuentes de
financiacion asi como también se reconocié en ambos departamentos el marco legal

como las reformas establecidas y por ende su aplicacion.

Durante la implementacion de la politica, en ambos PDA y a raiz de los
aprendizajes obtenidos, se fueron ajustando las decisiones inicialmente tomadas,
buscando con ello mejores resultados en la fase objeto de analisis, sin embargo los
resultados en los componentes de aseguramiento de la prestacion y el ambiental, como
parte del proceso de gestién, en la figura Gestor Departamental y Gestor E.S.P,
demuestran claras dificultades en el cumplimiento de metas, y en especial, de

mejoramiento de las condiciones béasicas de vida de los habitantes.

Para finalizar con las recomendaciones de la presente investigacion, debemos
recordar que el modelo de implementacion de la politica fue Top Down, razén por la cual
y siendo consecuentes con este modelo, la mayoria de recomendaciones van dirigidas

al Gobierno Nacional, Departamental y municipal.

» Por parte del Gobierno Nacional, los ajustes que se tramiten a la
normatividad expedida de la politica publica, deben hacerse de manera

mas rapida, definiendose periodos de tiempo razonables.
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El Gobierno Nacional, debe propender por realizar talleres
departamentales, a los cuales puedan asistir los diversos actores
regionales de la politica, con el fin de realizar capacitacién y socializacion,
de las diferentes modificaciones que se presentan en la normativa
regulatoria del sector de APSB.

El Gobierno Nacional debe expedir lineamientos frente a los procesos de
contratacion y definicion del perfil del personal que trabaje en los PDA
exigiendo con ello que el personal, indistintamente del cargo que vaya a
ejercer debe contar con experiencia previa y especifica en el sector APSB
garantizando a su vez estabilidad en la contratacién, minimizando con ello
la rotacién de personal que tanto afecta la operacién del sector.

El Gobierno Nacional, debe incentivar la inversion en el sector de APSB
garantizando la prestacion y sostenibilidad del servicio en las diferentes
regiones del pais en el mediano y largo plazo. Asi mismo este incentivo
debe ir encaminado al cumplimiento de los indicadores de cobertura,
continuidad y calidad del agua.

Los alcaldes municipales como garantes de la prestacion de los servicios
de agua potable y saneamiento basico, deben supervisar y realizar el
seguimiento correspondiente a la normativa especifica que regulan a los
prestadores de servicio, especificamente en temas tarifarios, de facturacion
y recaudo.

El Gobierno Nacional, en cabeza del MVCT, debe fortalecer el seguimiento

que se le da al cumplimiento de los PDA, informando y reportando a los
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entes de control aquellos departamentos que no estén dando cumplimiento
a lo establecido en la normatividad expedida. A la fecha, esta entidad es
quien realiza el seguimiento bimestral al cumplimiento de los
componentes de aseguramiento de la prestacion y del componente
ambiental.

La prestacién de los servicios de agua potable y saneamiento basico no
pueden estar a la deriva de la voluntad politica de los actores o
gobernantes de turno. En este caso, nos estamos refiiendo a una
necesidad y derecho fundamental para la calidad de vida de las personas,
razén por la cual la regulacion debe ser mas estricta en que se dé
continuidad a las inversiones priorizadas en los Planes Maestros de
Acueducto y Alcantarillado, garantizando con ello el interés general y no el
particular.

Los Planes Maestros de Acueducto y Alcantarillado deberian ser regulados
y reglamentados por el Gobierno Nacional, pues son un instrumento de
Planeaciéon fundamental para el sector de APSB.

Se deben mejorar las capacidades técnicas del personal que formula
proyectos del sector de APSB, hoy dia se presentan muchas debilidades.
Se requiere que haya mayor eficacia por parte del MVCT en la viabilidad
de proyectos de inversion del sector, no solo en los tiempos que se toman
aprobando un proyecto, sino en la unificacion de criterios con los

evaluadores de los proyectos.
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» Se requiere mayor eficiencia en la gestion de recursos financieros y nuevas
fuentes de financiacion.

» Incentivar y promover a través de herramientas tecnolégicas y dinamicas la
articulacion de los diferentes actores que intervienen en esta politica. De la
buena interaccibn de los actores, es que se determina el buen
funcionamiento en la préctica de la Politica.

» La actuacion del Gobierno Nacional frente a la politica de los PDA debe ir
encaminada hacia la caracterizacion del enfoque de gestiébn publica,
analizado en el primer capitulo de la presente investigacion.

» La comunidad juega un papel determinante como actor en las politicas
publicas. Si bien los PDA no nacieron de un modelo Bottom Up, la
articulacion de los diferentes actores con la comunidad es fundamental
para lograr tener mejores resultados en la implementacion de una politica

publica.
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7. ANEXOS

ANEXO No 1. Visita de Campo Departamento del Magdalena.

Fecha Visita

Visita de Campo Departamento del 16/11/2017 — 17/11/2017
~ Magdalena.
Area: Aguas del Magdalena

Objetivo: Realizar investigacion en campo sobre
la implementacion del PDA en el Departamento del
Magdalena.

Informacién del Departamento:

-Zona Bananera Unicamente corresponde al area rural

-El departamento es muy politico y este aspecto es transversal a todo lo que se hace, esto afecta los
diferentes procesos y actividades que se desarrollan.

-El departamento es pobre en sus comunidades, se construian los sistemas de acueducto y
alcantarillado, pero no tenian los recursos para conectarse.

-Los municipios de Remolina, Santa Ana, San Zen tienen el esquema de bonos de agua.

-Los Bonos de Agua era hacer préstamos a los municipios “Préstamo Carrasquilla” para inversiéon en
APSB. Hoy en dia FINDETER hace estos préstamos bajo el esquema que se conoce como Tasa
Compensada.

-Aracataca es el municipio con mayor numero de inversiones

-Pijifio del Carmen municipio con menor incidencia institucional, han tenido limitantes.

-30 municipios conforman el departamento,

PDA.

-Decisién Politica que tomaban los alcaldes si estaban o no en el PDA. Los que no querian decidian
de manera auténoma no estar en el Programa PDA. En ese caso el hecho de que los recursos se
manejaban en una bolsa (Consorcio FIA), no les llamé la atencion.

-Gestor: Aguas del Magdalena

-En el Banco Magdalena no esta el PDA, sin embargo este Ultimo hace inversiones en el sector rural.
-Inicialmente solo se llevd a cabo en zona urbana y hacia 2010 zona rural.

-En las zonas rurales hay una limitante en la continuidad de la prestacion de los servicios al no haber
operador. En ese caso el municipio debe responder por la prestacién del servicio y deben tener
personas capacitadas y cumplir con requisitos de la superintendencia de servicios. Al ser el municipio
el que reciben las obras ellos deben garantizar la prestacion y sostenibilidad de la misma y en muchos
casos quieren evadir esta responsabilidad.

-PDA Magdalena cuenta con: Plan de Inversiones, Plan Ambiental, Plan de Aseguramiento,

- La pluralidad de actores dificulta la implementacion debido a los diferentes intereses, lo cual implica
bastante trabajo previo para tomar decisiones con las comunidades, alcaldes, Gobierno, MVCT, entre
otros.

-ElI PDA no puede tomar decisiones, pues el Gestor solo da apoyo y recomendaciones en el ambito de
su injerencia y cada municipio es auténomo de seguirlas o no.

- Se debe mejorar la calidad del agua y la continuidad de la prestacion de los servicios.

- La Secretaria Departamental de Salud hace las pruebas del Agua

- En mayor o menor medida el PDA ha generado una dindmica diferente en el entorno del agua. Las
comunidades y sobretodo los municipios son garantes de la prestacion del servicio.
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-Cuando hay gobernanza del agua hay estabilidad de la inversién.

-Los gestores deben consolidarse como empresas por ejemplo deben tener el area de recursos
humanos, calidad, entre otros. Hoy en dia en Aguas del Magdalena se encuentran trabajando en
ambos temas.

- Los gestores deberian tener otras fuentes de financiacion, pues tienen mucha incidencia en casi
todos los municipios del departamento como es el caso del Magdalena. No es solo gestionar los
recursos para que el impacto pueda ser mayor en la comunidad.

- A futuro Aguas del Magdalena trabaja en convertirse en ESP 6 en su defecto poder entrar a las
comunidades en las cuales no hay buenos operadores.

Aguas de Manizales.

-Operador en Manizales, se mantiene actualmente

-Gerencia Asesora del PDA del Magdalena. A través de licitacidn publica ganaron la convocatoria de la
cual participaron diferentes empresas que conocian el sector con el fin de que pudieran apoyar al
Gestor en la implementacion de la politica del PDA.

-Fueron la gerencia asesora del PDA del Magdalena desde 2006 hasta 2011.

-Contaban con un equipo manizalita de ingenieros, abogado, subgerente institucional. Hasta el afio
2009 empezaron a contratar personal del departamento. El personal era muy capacitado, y la
organizaciéon muy fuerte. Buscaban promover acciones en el departamento definiendo lineas de
trabajo.

-A medida que se iba dando la necesidad por el mayor nimero de obras, contrataban mas personal.
-Con el Decreto No 2246 desaparece la Gerencia Asesora la cual se denominaba PDA de segunda
Generacion.

Aguas del Magdalena.

-Gestor del PDA (Decreto No 2246)

-Gerente: Ricardo Torres, subgerente institucional Carlos Royero

-Personal: 17 nomina y 16 contratistas. Estabilidad laboral contratos a 1 afio. La mayoria vienen de
Aguas de Manizales.

- Operan en 4 zonas del Departamento y los profesionales apoyan y asesoran a los municipios hasta
donde les es permitido.

-Leinys Lora: Asistente institucional con 30 afios de edad Psicéloga de Aguas del Magdalena

-Trabajo en el PDA del Meta durante 2 afios, de 2009 a 2011 trabaj6é en Aguas de Manizales contaban
con aproximadamente 30 personas (Gerencia Asesora del PDA Magdalena). Fue practicante en temas
de gestidn social.

- Aguas del Magdalena inici6 con poco personal, no habia grupo consolidado, la Gerencia asesora
(Aguas de Manizales) estuvo durante 5 afios.

-Actividades de gestion social incluian interventoria social en obra, socializacion, sensibilizacion y
capacitacion.

-Plan de Gestion social eran las lineas estratégicas que se desarrollaban en el plan departamental.
Trabajaron con madres comunitarias, con nifios, fueron fortaleciendo el tema y contrataron consultoria.
Alcanzaron a trabajar con 2.500 madres comunitarias.

-Llevaron a cabo un diplomado del Agua con los docentes.

-El trabajo social que tuvo méas impacto fue el que realizaron con los nifios y las madres comunitarias
-El Plan de Gestién social estaba basado en que las comunidades debian entender y conocer el
objetivo de lo que estaban haciendo y el impacto para lograr el éxito.

-Las comunidades del Magdalena no tenian sistemas de acueducto ni alcantarillado por lo que el
impacto del PDA ha sido muy grande. Ha cambiado la vida de las personas, sin embargo por ser un
cambio este genera resistencia en un principio.

-Con los lideres comunitarios y concejales del departamento se buscé que desde el rol de cada uno
enfatizaran en la Gobernabilidad del agua para que las comunidades se pudieran apropiar de los
sistemas de acueducto y alcantarillado, sin embargo esta estrategia no tuvo mucho eco.

-Al inicio del PDA hubo buenos recursos econdémicos lo cual ayudé a ser mas facil la dinamizacién de
los procesos.
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-El impacto que ha tenido el PDA en la comunidad: éstos Ultimos son mas participativos en los
procesos, buscan al gestor piden orientacion, lo cual es bueno y permite al Gestor constituirse en una
Organizacion que puede resolver dudas.

-Cambié la dinamica de como se dan los procesos.

-Mayor impacto lo tiene el servicio de acueducto, porque el alcantarilado no es visto como una
necesidad (pozas sépticas, el monte, etc) se cuestionaban que por qué si llevaban varios afios
recogiendo agua del rio porqué ahora necesitaban de un sistema de acueducto?

-El acueducto lo empezaron a ver como una mayor necesidad. Respecto al sistema de alcantarillado
hasta que las obras las ven realizadas entienden la necesidad. Sin embargo consideran que incurren
en mayores costos para tener el alcantarillado en funcionamiento, por lo cual su funcionamiento es
demorado.

-El PDA permite la conexion hasta la acometida del acueducto o alcantarillado, no permiten el ingreso
a los predios. Sélo pueden optimizar y/o construir redes.

- Aguas del Magdalena es quien contrata y ejecuta las obras e interventorias. Los municipios reciben
la obra y hacen supervisién durante la ejecucién.

-Inicialmente se pensaba solo en ejecutar obras, pero no se pensaba en hacer mantenimiento.

-En el afio 2016 terminaron de pagar el crédito que les otorgd la Cooperacion Andina de Fomento CAF
-Manejan bolsa de recursos a través de Fiduoccidente.

Plan de Aseguramiento Magdalena (PAS).

- Fases de trabajo del PAS: Diagnostico, estructuracién financiera y modelos tarifarios

- En la norma esta que el contratante puede ajustar el PAS a sus necesidades

-Componentes del PAS: Fortalecimiento de la prestacion y municipios, y fortalecimiento al Gestor
-Consultoria la desarrolla Licuas se contraté en 2016 el acta de inicio es del 22 de junio de 2017
vigencia 3 afos.

-Actualmente Fase |

-En el afio 2014 tuvieron el concepto técnico favorable del PAS

-Habian muchas inversiones y obras y poca ejecucién y prestacién empresarial de servicios publicos.
Por lo cual nace la necesidad de desarrollar un Plan de Aseguramiento.

-El PAS requiere un cambio de mentalidad, se requiere garantizar la sostenibilidad y no solo entregar
obras. Buscando que las obras no se pierdan y cumplan con su objeto social.

-El PAS incluye acompafamiento en sitio

-Se requiere de un buen prestador del servicio piblico para garantizar calidad del agua y continuidad
en la prestacioén de los servicios.

-Es necesario tener en cuenta otros indicadores, no sélo metas de saldos comprometidos.

-En el municipio de Salamina tienen personal capacitado a través del SENA en la Empresa de
Servicios Publicos denominada EMPORIO, el personal percibe buenos ingresos, tienen buena
estabilidad, el equipo lleva casi 11 afios manteniéndose en los diferentes cargos.

-Bolsas de recursos para financiar la estrategia social, la cual comprende: comunicacion, socializacién
y difusién con el fin de que la comunidad pueda entender y valorar lo que hacen las empresas.
-Incentivos a los prestadores por el cumplimiento de metas (Reconocimiento por alcanzar metas,
premios, etc)

-Fase Il debe iniciar el 22 de diciembre de 2017 y abarca 3 meses.

-Por lo general los planes de aseguramientos son de mediano y corto plazo e inicialmente funcionan y
cuando hay cambios de gobierno los indicadores disminuyen.

-Perfil multidisciplinario de las personas que trabajan en el PAS.

Componente financiero Aguas del Magdalena.

Subdirector Alberto Batiman

-Se financia con recursos de regalias incluyendo el &mbito rural ($11.000 millones anuales). En este
caso los municipios y operadores no pagan nada a Aguas del Magdalena.

-Nace antes del CONPES 3200 y es declarado de importancia estratégica el PDA del Magdalena
-CONPES 3431 de 2006 nace el comité técnico y la Corporacion Andina de Fomento CAF hace un
préstamo al Magdalena por $58 millones de délares. 50% SGP
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-Consejo Asesor de regalias Acuerdo 040

-2006-2015 Corpamag aproximadamente $6.000 millones y de regalias escalonadas, $203.000
millones

- En el afio 2009 se reformula el Acuerdo 040 $326.000 millones adicionales de regalias y entran
nuevos municipios al PDA.

-PDA Nacién un billén de pesos y $48.000 millones para Magdalena

-Todos los recursos los manejan con Fiduoccidente.

- Tienen Comité Directivo, MVCT, DNP, 2 Alcaldias, Gobernador, CAR (Temas ambientales), MHCP.
-Comité Fiduciario: Departamento, MHCP, MVCT, CAR (temas ambientales), 1 alcalde y Aguas del
Magdalena.

-Desde junio de 2016 terminaron de pagar el crédito a la CAF salieron del comité fiduciario y de la
junta directiva MHCP.

-2009 Financiaron un proyecto Colector Bastidas inversion total $15.000 millones y Ministerio Aport6
$490 millones. Los recursos ingresaron a Fiduoccidente.

- En 2009 el Banco Mundial financié otros proyectos como el acueducto de Aracataca y transfirieron
los recursos directamente sin utilizar esquemas fiduciarios.

- En 2012 hubo un cambio en la normatividad de regalias y se pasé de regalias indirectas al Sistema
General de Regalias SGR. En ese caso los recursos no comprometidos a diciembre 31 de 2011 se
convirtieron en inflexibilidades.

-El manejo de los recursos a través del FIA tiene desventajas, pues en ese caso tienen 3 dias para
confirmar las 6rdenes de pago y cualquier tramite se realiza en Bogot4. Mientras que a través de
Fiduoccidente el proceso es mucho mas agil. De una parte esta en el mismo edificio de Aguas del
Magdalena, a pesar que confirman las érdenes de pago en Bogota

-Los gastos de Fortalecimiento del Gestor son financiados 100% con regalias van a OCAD vy los
gastos del gestor lo financian por SGP del departamento.

-Los recursos de zona rural si los manejan a través del FIA
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ANEXO No 2. Visita de Campo Departamento del Guaviare.

Fecha Visita

Visita de Campo Departamento del 28/11/2017 — 29/11/2017
Guaviare.
Area: Gobernacion del Guaviare

Objetivo: Realizar investigacion en campo sobre la
implementacion del PDA en el Departamento del
Guaviare.

El departamento cuenta con 4 municipios: Calamar, El Retorno, San José del Guaviare y
Miraflores. Todos son categoria 6.

El PDA funciona en la misma oficina de Vivienda de la Gobernacion y esta conformado por 14
personas (Ing Civil, Administrador Apoyo Social, Apoyo Tecnélogo administrativa, técnico
recursos naturales, administrador de redes sociales, dos técnicos saneamiento, apoyan al
ingeniero civil, secretaria, contadora PDA, ingeniero ambiental, arquitecto, gestora, dos
técnicos que apoyan las obras, el plan ambiental y la mitigacién ambiental de las mismas).

Los técnicos y tecnologos son del SENA. Cuentan con profesionales universitarios y
especialistas.

La Gestora se encuentra desde abril de 2017 Johanna Andrea Pulido en el cargo. El gestor
anterior duré un afio y 3 meses Julia Vergara.

El Consorcio FIA se demora en publicar la informacion, se demora aproximadamente una
semana a la expedicion del CDR Certificado de Disponibilidad de Recursos.

Estampilla pro-desarrollo: compromiso de vigencias futuras excepcionales financiadas con
esta estampilla y SGP con destino al PDA.

Consultoria Especializada MAVDT a través del PNUD para realizar diagndstico integral de los
sistemas de acueducto, alcantarillado y aseo, el cual incluyd aspectos técnicos, institucionales,
ambientales y operativos para identificar y priorizar necesidades de inversion.

El municipio de San José tenia problemas con los giros directos, razén por la cual no estaba al
inicio del PDA.

Manifiestan que al Ministerio llegan diferentes evaluadores con criterios diversos y se ven
obligados a ajustar los proyectos y los contratistas se cansan perjudicando los procesos.
Conpes 3463/2007 lineamientos para la estructuracion, financiacion y ejecucion de los PDA.
CAF: vinculacion al municipio Miraflores al PDA suscrito con la empresa Aguas del Guaviare
ESP y el Departamento de Guaviare, vinculacion del municipio San José del Guaviare al PDA
el 3 de nov de 2009, vinculacién del municipio de Calamar el 30/09/2009.

El PDA fue de concertar con los municipios de que los alcaldes no se sintieran excluidos. Sin
embargo manifiestan que las politicas publicas las hacen sin conocer las caracteristicas de los
territorios. Por ejemplo el municipio de Miraflores es desertificado y a pesar de pertenecer al
Departamento es muy diferente a los otros municipios. En este caso es muy dificil llegar a este
municipio, pues solo llegan aviones de carga provenientes de San José del Guaviare los dias
martes y sabados.

En el municipio de Miraflores hay mucha necesidad. Manifiestan que es mas necesario el
alcantarillado pluvial que la Planta de Tratamiento de Aguas Residuales PTAR. Sin embargo
acorde a la politica del Ministerio de PDA la prioridad es primero en APSB y de Ultimo el
alcantarillado pluvial.

El PDA del Guaviare son los que articulan con los municipios y la Nacién para los proyectos.
En este caso solo tienen recursos del departamento $100 millones de audiencias publicas.
Manifiestan que se requiere inyeccion de recursos del orden nacional y que del Billon de
recursos aportados por la Nacion al momento de nacer la politica, no han terminado de
entregar a los municipios los recursos que les correspondian.
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Los cascos urbanos han alcanzado coberturas del 100%. Falta inversién en el ambito rural,
pues hay muchas construcciones de abastecimiento de agua pero no hay plantas para cerrar
las brechas de cobertura.

Miraflores report6 en el SUIF coberturas del siguiente orden:

2014 100%
2015 82%
2016 62%

Sin embargo las cifras no son consistentes y no se entiende porqué reportaron las mismas.

-El municipio de Calamar Cobertura de Acueducto entre el 70 y 75%.

-En el municipio de Retorno el crecimiento ha sido progresivo. Se realizé la optimizacién de la
PTAR para mejorar la cobertura de mas redes de distribucién.

-Evidencian un problema y es que hay muchos sistemas alternos de captacién de agua y la
comunidad no se conecta al acueducto.

-Continuidad en la prestacién del Servicio diaria:

San José 24h ESP
Retorno 15h APC
Calamar 6h
Miraflores 4h

-Calamar y Miraflores tienen prestadores directos. Estos Gltimos son considerados una carga
para el municipio no hay un buen recaudo por el manejo politico que se le da. En Miraflores el
prestador director tiene una carga eléctrica y se consumen el 60-70% del presupuesto.
Calamar tiene interconexion acueducto, alcantarillado y aseo.

-Manifiestan que deberia existir un prestador regional para que le dé a los municipios
maniobra pero que haya apoyo.

-En San José el recaudo es del 60 al 70%. Unicamente estan conectados el 70% a pesar de
tener un 100% en cobertura de APSB.

-La secretaria de obras publicas del municipio atiende la zona rural del municipio de San José
del Guaviare.

-Calidad del Agua se mide a través del IRCA indice de Riesgo de la Calidad del agua para
consumo. En San José se tiene un IRCA de 0.17, Calamar 0.13, El Retorno 6 y Miraflores de
12,58. Entre mas cercano a cero es mas 6ptima la calidad. En Miraflores en invierno el agua
se vuelve muy turbia y alcanzan IRCA de 22 y 24. Las muestras son tomadas por la Secretaria
de Salud.

- Plan Ambiental esta en proceso de adjudicacién

-El Plan Aseguramiento est& aprobado para contratar

-El Plan Social ya esta contratado Tiene acta de inicio de noviembre de 2017 y los recursos se
aprobaron en febrero de 2017.

Carlos Contento Suescun:

-Odenanza 08 y 09 de 2008 autoriza al Gobierno para crear la ESP-

-Decreto 0267 del 10/08/2010 el Gobierno asume la funcién de Gestor a través de la Oficina
Planeacion.

-Desde 2013 la Oficina de Planeacion no es mas el gestor del PDA. Decreto 0291/2013
Asignan las funciones del gestor a un asesor del despacho de la Gobernacién del Guaviare
razon por la cual han tenido varios gestores en los ultimos afios.

-El/La Gestora y los funcionarios del PDA estan adscritos a la oficina de Planeacién por lo
cual tienen que cumplir con varias funciones: metas, avances y evaluacion del Plan de
Desarrollo, Plan de Accién de inversiones, Contraloria, Supervision de los Proyectos,
encargada de Vivienda y del PDA. Como el MVCT maneja los temas de APSB en el pais ellos
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copiaron el modelo y por esa razén la misma oficina maneja ambos temas.

-En el servicio publico de aseo San José tiene cobertura del 98%, Retorno del 100%, Calamar
del 98% y Miraflores del 95%.

-En el tema de aseo, el municipio de San José no tiene el mismo prestador. Es una empresa
ambiental la cual tiene méas del 50% de capital privado. El resto de municipios si tienen el
mismo prestador.

-En noviembre de 2017 liquidaron a la empresa Aguas del Guaviare.

-La CAR no es de un solo departamento sino de 3 (Guainia, Guaviare y Vaupés). Corporacion
de Desarrollo Autosostenible para el norte y sur CDA. La CDA maneja inversiones globales sin
dividir los recursos. Tienen muchas consultorias suspendidas y por ley decretaron que
Guaviare es zona de reserva y no tienen predios.

-Informan que en el MVCT hay muchas demoras en las firmas de los documentos.

-Ministerio de Ambiente les dijo que por ser declarado territorio de Reserva no tienen la
necesidad de demostrar la tenencia de la tierra en el departamento. Sin embargo en la
ventanilla Unica del MVCT si se los exigen, lo cual contradice a la Ley.

-Al municipio de San José lo miden igual que otras ciudades principales, pero tienen muchas
dificultades y no tienen recursos.

-Particularidades del Departamento: Zona de reserva natural. Costos de Vida altos, APU
(Analisis de Precios Unitarios) FINDETER son més bajos y ellos deben ajustarse, los miden
con el costo de vida de las capitales y son més altos y los recursos son muy pocos.

-Ir al municipio de Miraflores vale aproximadamente $400.000 pesos por persona en las
avionetas de carga (alimentos, gas, etc) el trayecto dura 45 min. Por rio son 75km a Calamar
aprox 12h.

-Dificultad con bultos de cemento. $80.000 pesos por bulto en Miraflores, la arena del rio se
acopia en verano. La guerrilla cobra por todo lo que se transporta $5.000 pesos.

-El orden publico los ha afectado, por eso se han dado las reformulaciones en los proyectos,
pues los contratistas deben hablar con la guerrilla y pagarles por adelantado incrementando
asi los costos de la ejecucién de las obras.

-Manifiestan que al departamento se le deberia dar un trato especial en cuanto a la aplicacion
del PDA.

-¢Cémo se financia el PDA?:$17.500 millones de pesos menos el 2% seguimiento (MVCT)
total $17.130 millones de pesos recibieron aproximadamente en 3 giros desde el afio 2009. El
ultimo fue recibido en 2013. Fuente de recursos SGP Departamento, Estampilla Pro-desarrollo
(otros recursos) y aporte municipios. A partir de la vigencia 2013 la Contaduria derog6 las
vigencias futuras excepcionales.

-En el municipio de San José el tema es muy politico y no quieren firmar giro directo. Con el
Consorcio FIA son 3 dias habiles. En ese caso ellos reciben los recursos y no los giran.

-En Miraflores hicieron el relleno sanitario con recursos percibidos directamente del Banco
Mundial.

-Relacién con el FIA. Manual operativo oct nov 2017

-El decreto 2246 modificé la estructura de los PDA y por eso se eliminaron los componentes
de sector de desarrollo rural y sector indigena.

-APC: Zona rural La Libertad 100% centro poblado acueducto y alcantarillado con PTAR

-Club Defensores del Agua —Guaviare-PDA: Las instituciones educativas hacian alianza para
capacitar 15 nifios en una institucion educativa utilizando carteleras, actividades Iidicas
recreativas para ensefiarles a cuidar el agua. Actividad desarrollada por el profesional social.
-La gerencia asesora no estaba en el Departamento.

-Diego Giraldo ingeniero Ambiental y Sanitario lleva un afio en el PDA: maneja el componente
ambiental, la formulacién de riesgo ambiental y aseguramiento, supervision de los tres
componentes, apoyo temas sanitarios PDA, Alcantarillado, Acueducto PTAR Planta de
Tratamiento de Aguas Residuales y PTAP Planta de Tratamiento de Agua Potable.

-CAR CDA y PDA suscribieron convenio interadministrativo el 24 nov 2010.

Gustavo Hernadndez Contreras-Aguas del Guaviare ESP-Ejecutora y Gestora del PDA 2008
-Unién Temporal de Oriente realizé la gerencia Asesora haciendo el diagndstico del estado
actual del sector. Priorizaron proyectos con audiencias publicas y los municipios
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comprometieron vigencias futuras del sector de APSB. La gerencia asesora iba de vez en
cuando a la Gobernacién del Guaviare. La gerencia duré 2 afios, habian muchas criticas sobre
el diagnéstico que realizaron, pues se decia que el trabajo realizado fue mas de escritorio que
de campo.

-Aguas del Guaviare so6lo tenia un contrato de $150 millones de pesos en estudios y disefios
de los Planes Maestros del municipio de Miraflores. El Gobernador del momento Oscar Lopez
decide liquidar la empresa por baja gestion.

-Habia un enlace en el MAVDT donde trabajaban con él y durante 2010 y 2011 el Ministerio
les dice que si contindan con la Gerencia Asesora deben poner recursos y el Gobernador
decidié6 manejarlo de manera directa.

-La gerencia asesora no socializaba nada. Hicieron estudios y disefios, pero nunca los
conocieron. Lo Unico que dejaron fue un informe de diagnéstico. EI mismo departamento
empezO a realizar el trabajo de campo y montaron los estudios y disefios, empiezan su
interlocucion con el Ministerio, capacitaciones que hubo del Decreto 2246 en Bogota.

-Entre las mayores dificultades que menciona el Sefior Gustavo es que no habia un
diagnostico confiable del estado del sector de APSB, razén por la cual hasta que el
departamento no lo realiz6, no se inicio.

-Hasta el afio 2010 empiezan a realizar los estudios y disefios en la Gobernacién del
Guaviare, lograr recursos era muy dificil.

-Ejecutaron el acueducto y alcantarillado en el municipio de Miraflores, por tener el NBl mas
alto.

-En el casco urbano el Fondo Nacional de Regalias en liquidacion realizé inversion de $5.000
millones en acueducto.

-En su concepto la idea de los PDA fue buena, sin embargo varios de los problemas que se
presentan son por temas politicos, la falta de recursos. Asi mismo manifiestan que con la
entrada del Sistema General de regalias SGR se han podido inyectar mayores recursos.
-Manifiesta que la comunidad ha tenido buena acogida sobre las obras que han realizado.
-Consideran que hay mayor necesidad en el Alcantarillado Pluvial que en la PTAR.

-Libre nombramiento y remocion Gestor del PDA.

-A pesar de haber cambios en el gestor el equipo del PDA se ha mantenido.

-Respecto al componente de riesgo sectorial falta terminar el documento y aprobacion ante el
comité directivo. En dic 2017 se remite al Ministerio para correcciones.

-Viviana Beltran Contadora del PDA
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ANEXO No 3. Encuesta sobre la Implementacion de la Politica PDA en los

Departamentos de Guaviare y Magdalena.

Como parte de un proyecto de investigacién académica, se pretende identificar aspectos claves, frente a
la implementacion de la Politica Pablica de los Planes Departamentales para el Manejo Empresarial de los
servicios de Acueducto, Alcantarillado y Aseo PDA, para lo cual le agradezco dedicar 5 minutos de su
tiempo para responder esta breve encuesta.

1. Su participacién en la politica PDA ha sido en: *
PDA Guaviare

PDA Magdalena

Ambos

Otros

2. ¢, A qué grupo de interés pertenece? *
Funcionario del Gobierno Nacional

Funcionario del Gobierno Departamental
Funcionario del Gobierno Municipal

Prestadores del servicio

Funcionario Corporacion Autonoma Regional CAR
Otro

3. Determine el grado de conocimiento que usted tiene sobre la politica publica PDA *
Muy Alto

Alto

Medio

Bajo

4. De acuerdo a la implementacién de la politica publica PDA en su departamento y teniendo en cuenta
los problemas presentados en la prestacion de los servicios de Acueducto, Alcantarillado y Aseo ¢Cree

usted que la identificacién de necesidades se generd correctamente? *
Se identific6 totalmente y ajustado a la realidad

Se identifico parcialmente, sin estar acordes a la total realidad

No se identifico el problema

No sabe / No responde

5. ¢, Como considera usted la participacion del Ministerio de Vivienda Ciudad y Territorio MVCT como actor

del nivel Nacional en la etapa de implementacién de la politica PDA? *
Alta participacion

Media participacion

Baja participacion

No sabe / No responde

6. ¢ Coémo considera usted la participacion del Departamento 6 Gestor en la etapa de implementacion de la

politica PDA ? *

Alta Participacion
Media Participacion
Baja Participacion

No sabe / No responde
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7. ¢Como considera usted la participacion de los prestadores de servicios publicos en la etapa de

implementacién de la politica PDA? *

Alta Participacion

Media Participacion

Baja Participacion

No sabe / No responde

8. ¢ Como califica usted la articulacidn global de la politica PDA entre los diferentes actores intervinientes
(municipios, departamentos, Corporacion Auténoma Regional CAR, Departamento Nacional de
Planeacion DNP, Gestor, Prestador de servicios publicos, Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio
MVCT, etc). Siendo (1) la calificacion mas baja y (5) la calificacion mas alta *

9. ¢Como califica usted la gestion del Gestor (Periodo 2012-2015) en el desarrollo de las actividades del
PDA teniendo en cuenta que entre sus funciones esta: Desarrollar las acciones necesarias para alcanzar
el cumplimiento de los objetivos de la politica del sector de Agua Potable y Saneamiento Basico,
Coordinar las acciones de los participantes del PDA, Prestar asistencia a los municipios y/o distritos del

departamento en los temas relacionados con la prestaciéon de los servicios publicos de acueducto,

alcantarillado y aseo, etc. *
Eficiente

Medianamente eficiente
Poco eficiente

Nula

No sabe / No responde

10. Teniendo en cuenta que el componente de aseguramiento es una herramienta fundamental para lograr
la sostenibilidad de las inversiones ejecutadas o por ejecutar, y garantizar la eficiente prestacién de los
servicios publicos de acueducto, alcantarillado y aseo, y a su vez determina el logro de los objetivos y
metas de la prestacién del servicio en cuanto a cobertura, continuidad y calidad. ¢Como evalla los

resultados obtenidos de este componente? *
Muy positivos

Medianamente positivos

Medianamente deficientes

Muy deficientes

11. Frente al Componente Ambiental se puede decir que este busca entre otros, garantizar el
cumplimiento de la normatividad ambiental para llevar a cabo la formulacién y ejecucién de proyectos del
sector de APSB. En este sentido ¢ Cémo califica usted el avance y compromiso del Ministerio de Vivienda
Ciudad y Territorio (MVCT) para la puesta en marcha de las metas y objetivos del componente - Siendo

(1) la calificacion mas baja y (5) la calificacion mas alta *
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12. Teniendo en cuenta la pregunta anterior, ¢Como califica usted el avance y compromiso del
Departamento y los municipios para la puesta en marcha de las metas y objetivos del componente
ambiental? Siendo (1) la calificacion mas baja y (5) la calificacion mas alta *

13. Teniendo en cuenta la pregunta nimero 11, ;/Cémo califica usted el avance y compromiso de la
Corporacion Auténoma Regional CAR para la puesta en marcha de las metas y objetivos del componente
ambiental? Siendo (1) la calificacion mas baja y (5) la calificacion mas alta *

14.De las siguientes opciones ¢ Cudl (es) cree usted que pudo (ieron) haber influido en la implementacién

y puesta en marcha del Componente de Aseguramiento? (Minimo 1 Maximo 3) *
Desempefio del Gestor

Deficiencia en los objetivos y metas planteadas

Ineficiencia de los Prestadores Especializados

Asignacion y Disponibilidad de Recursos Financieros

Procesos de contratacion estatal

Voluntad Politica

Ninguno de los anteriores

Otro:

15. De las siguientes opciones ¢,Cual (es) cree usted que pudo (ieron) haber influido en la implementacion

y puesta en marcha del Componente Ambiental? (Minimo 1 Maximo 3) *
Ausencia de compromiso de las autoridades ambientales

Falta de Voluntad Politica

Asignacion deficiente de Recursos

Exceso de trdmites burocraticos

Ninguno de los anteriores

Otro:

16. De los siguientes factores, ¢ Cual (es) cree, que incidieron en la dinamica de implementacion del PDA

(Minimo 1 - M&ximo 3) *

Voluntad politica

Asignacion de recursos financieros
Tramites burocraticos
Instrumentos de planeacién
Procesos de contratacion
Estructuracion de Proyectos

Otro:

17. ¢Como califica usted la gestion en la administracion de los recursos que realiza el Consorcio FIA
Siendo (1) la calificacién mas baja y (5) la calificacion mas alta. *

18. Si usted ha participado en el PDA del Magdalena; ¢ Como califica usted, la gestion en la administracion
de los recursos que realiza la Fiduciaria de Occidente? Siendo (1) la calificacibn méas baja y (5) la

calificacion mas alta.
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19. De acuerdo a su experiencia y conocimiento, ¢Qué ajustes debe incluir la politica publica del PDA,
para obtener mejores resultados en virtud de la mejora, eficiencia y calidad en la prestacion de los

servicios de acueducto, alcantarillado y aseo? *



Anexo No 4

Tabulacién resultados encuesta "Implementacion de la Politica PDA

en los departamentos de Guaviare y Magdalena”

No Opciones Resultados
Pregunta
PDA Magdalena 59,10%
1 PDA Guaviare 31,80%
Ambos 9,10%
100,00%
Funcionario del Gobierno
Nacional 31,80%
5 Funcionario del Gobierno Deptal 27,30%
Otros 22,70%
Prestadores de Servicio 18,20%
100,00%
Alto 36,40%
3 Muy Alto 31,80%
Medio 31,80%
100,00%
Parcialmente sin estar acordes
a la realidad 68,20%
4 Totalmente y ajustado a la
realidad 27,30%
No se identifico el problema 4,50%
100,00%
Alta participacion 59,10%
Media participacion 31,80%
5 Baja participacion 4,60%
No sabe/No responde 4,50%
100,00%
Alta participacion 59,10%
Media participacion 27,30%
6 Baja participacion 9,10%
No sabe/No responde 4,50%
100,00%
Media participacion 45,50%
Baja participacion 40,90%
7 Alta participacion 9,10%
No sabe/No responde 4,50%
100,00%
Calificacion 3 54,50%
3 Calificacion 4 36,40%
Calificacion 2 9,10%
100,00%
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Tabulacién resultados encuesta "Implementacion de la Politica PDA en los

departamentos de Guaviare y Magdalena”

P No Opciones Resultados
regunta

Eficiente 54,50%
Medianamente eficiente 32,00%
9 Poco eficiente 4,50%
Nula 4,50%
No sabe/no responde 4,50%

100,00%

Medianamente Positivos 63,64%

10 Medianamente deficientes 22,72%
Muy Positivos 13,64%

100,00%

Calificaciéon 3 45,50%
Calificacion 4 36,40%
11 Calificacion 5 9,05%
Calificacién 2 9,05%

100,00%

Calificacion 4 40,90%
Calificaciéon 3 27,30%

12 Calificacion 2 27,30%
Calificacién 5 4,50%

100,00%

Calificaciéon 3 54,50%
Calificacion 4 18,20%

13 Calificacion 2 18,20%
Calificacion 1 9,10%

100,00%
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Tabulacion resultados encuesta "Implementacion de la Politica PDA en los

departamentos de Guaviare y Magdalena"

No

p Opciones Resultados
regunta

Desempefio Gestor 13 27,1%
Deficiencia objetivos y metas 2 4,2%
Ineficiencia prestadores 9 18,8%
14 Asignacion y Disponibilidad Recursos 13 27,1%
Voluntad Politica 10 20,8%
Falta capacidad institucional 1 2,1%
48 100,00%

Ausencia de compromiso
de las autoridades ambientales 13 32,5%
Falta de voluntad politica 8 20,0%
Asignacion deficiente de recursos 10 25,0%
15 Exceso de tramites burocraticos 4 10,0%
Ninguno de los anteriores 3 7,5%
Falta de profesionales capacitados 1 2,5%
Desarticulacion y trabajo aislado 1 2,5%
40 100,00%
Voluntad Politica 13 25,0%
Asignacion de recursos financieros 14 26,9%
Tramites burocraticos 2 3,8%
16 Instrumentos de Planeacién 8 15,4%
Procesos de contratacion 2 3,8%
Estructuracion de Proyectos 13 25,0%
52 100,0%
Calificacion 4 54,50%
Calificacion 3 27,30%
17 Calificacion 5 13,70%
Calificacion 2 4,50%
100,00%
Calificacion 4 78,60%
18 Calificacion 3 14,30%
Calificacién 5 7,10%
100,00%




1. Su participacion en la politica PDA ha sido en:

22 respuestas

2. ;A qué grupo de interés pertenece?

22 respuestas

@ FDA Guaviare
@ FDA Magdalena
@ Ambos

@ Ctros

@ Funcionario del Gobiemo Nacional

@ Funcionario del Gobiemo
Diepartamental

@ Funcionario del Gobiemo Municipal
@ Frestadores del servicio

@ Funcionario Corporacion Autonoma
Fegional CAR

@ Ctro
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3. Determine el grado de conocimiento que usted tiene sobre la politica
publica PDA

22 respuestas

@ Muy Alto
@ Alto

@ Medio
® Bajo

4. De acuerdo a la implementacion de la politica publica PDA en su

departamento y teniendo en cuenta los problemas presentados en la
prestacion de los servicios de Acueducto, Alcantarillado y Aseo ;Cree
usted que la identificacion de necesidades se genero correctamente?

22 respuestas

@ Se identificod totalmente y ajustado a
la realidad

@ 5= identificd parciaiments, sin estar
acordes a |a total realidad

@ No se identifico el problema
@ Nosabe / No responde




5. ¢Como considera usted la participacion del Ministerio de Vivienda
Ciudad y Territorio MVCT como actor del nivel Nacional en |a etapa de
implementacion de la politica PDA?

22 respuestas

@ Alta participacion

@ Media participacian

@ Baja participacion

@ No sabe / No responde

6. ;Como considera usted la participacion del Departamento 0 Gestor
en la etapa de implementacion de la politica PDA ?

22 respuestas

@ Alta Paricipacion

@ \edia Participacion

@ Baja Participacion

@ Nosabe [ No responds
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7. ;Como considera usted la participacion de los prestadores de
servicios Publicos en la etapa de implementacion de la politica PDA?

22 respuestas

@ Alta Participacion

@ Media Paricipacion

@ Baja Participacion

@ Nosabe / No responde

8. ;Como califica usted la articulacion global de la politica PDA entre los
diferentes actores intervinientes (municipios, departamentos,
Corporacion Auténoma Regional CAR, Departamento Nacional de
Planeacion DNP, Gestor, Prestador de servicios publicos, Ministerio de
Vivienda, Ciudad y Territorio MVCT, etc). Siendo (1) la calificacion mas
baja y (5) la calificacion mas alta

22 respuestas

12 (54.5 %)

0(0%) 2(9.1%)




9. ;Como califica usted la gestion del Gestor (Periodo 2012-2015) en el
desarrollo de las actividades del PDA teniendo en cuenta que entre sus
funciones esta: Desarrollar las acciones necesarias para alcanzar el
cumplimiento de los objetivos de la politica del sector de Agua Potable
y Saneamiento Basico, Coordinar las acciones de los participantes del
PDA, Prestar asistencia a los municipios y/o distritos del departamento
en los temas relacionados con la prestacion de los servicios publicos
de acueducto, alcantarillado y aseo, etc.

22 respuestas

@ Eficiente
@ Medianaments eficients

@ Poco =ficiente
@ MNula
@ Mo sabe ! No responde

10. Teniendo en cuenta que el componente de aseguramiento es una
herramienta fundamental para lograr la sostenibilidad de las inversiones
ejecutadas o por ejecutar, y garantizar la eficiente prestacion de los
servicios publicos de acueducto,alcantarillado y aseo y a su vez
determina el logro de los objetivos y metas de la prestacion del servicio
en cuanto a cobertura, continuidad y calidad. ;Como evalua los
resultados obtenidos de este componente?

22 respuestas

@ Muy positivos

@ Medianamente positivos
@ Medianameniz deficientes
@ Muy deficientes
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11. Frente al Componente Ambiental se puede decir que este busca
entre otros, garantizar el cumplimiento de la normatividad ambiental
para llevar a cabo la formulacion y ejecucion de proyectos del sector de
APSB. En este sentido ; Como califica usted el avance y compromiso
del Ministerio de Vivienda Ciudad y Territorio (MVCT) para la puesta en
marcha de las metas y objetivos del componente - Siendo (1) la
calificacion mas bajay (5) la calificacion mas alta

22 respuestas

125

100

10 {45.5 %)

75
50
25

0 (0 %) 2{9.1 %) 2 (9.1 %)
a0 |

12. Teniendo en cuenta la pregunta anterior, ;Como califica usted el
avance y compromiso del Departamento y los municipios para la puesta
en marcha de las metas y objetivos del componente ambiental? Siendo
(1) la calificacion mas baja y (5) la calificacion mas alta

22 respuestas

10
9 (40.9 %)

6 (27.3 %) 6 (27.3 %)

0(0%)
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13. Teniendo en cuenta la pregunta numero 11, ;Como califica usted el
avance y compromiso de la Corporacion Auténoma Regional CAR para
la puesta en marcha de las metas y objetivos del componente
ambiental? Siendo (1) la calificacion mas baja y (5) la calificacion mas
alta

22 respuestas

12 (54.5 %)

4182 %) 4 (182 %)
2 (9.1 %) 0 (0 %)
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14.De las siguientes opciones ;Cual (es) cree usted que pudo (ieron)
haber influido en la implementacion y puesta en marcha del
Componente de Aseguramiento? (Minimo 1 Maximo 3)

22 respuestas

13 (59.1 %)

13 (50.1 %)

10 (45.5 %)

1(4.5%)



183

15.De las siguientes opciones ;Cual (es) cree usted que pudo (ieron)
haber influido en la implementacion y puesta en marcha del
Componente Ambiental? (Minimo 1 Maximo 3)

22 respuestas

13(59.1 %)

10(45.5 %)

16. De los siguientes factores, ;Cual (es) cree, que incidieron en la
dinamica de implementacion del PDA (Minimo 1 - Maximo 3)

22 respuestas

Woluntad paolitica 13 (59.1 %)

Asignacion de recursos

financieros 14 (63.6 %)

Tramites burocraticos
Instrumentos de plansacion
Procesos de contratacion

Estructuracién de Proyectos 13 (59.1 %)

) 5 10 15



17. ;Como califica usted la gestion en la administracion de los recursos
que realiza el Consorcio FIA Siendo (1) la calificacién mas baja y (5) la
calificacion mas alta.

22 respuestas

15

12 (54.5 %)
10

6 (27.3 %)

18. Si usted ha participado en el PDA del Magdalena; ;Como califica
usted, la gestion en la administracion de los recursos que realiza la
Fiduciaria de Occidente? Siendo (1) la calificacion mas baja y (5) la
calificacion mas alta.

14 respuestas

00 11 (78.6 %)

75
50

25
D{ill 56) 0100 %) 2 (14.3 %)

0.0
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