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Resumen ejecutivo

El acceso a agua y saneamiento es indispensable para garantizar el desarrollo humano y permitir
que la actividad humana prospere. Hay evidencia de la estrecha relacién entre la falta de acceso
al agua y la desnutricion infantil. Diversos autores, nacionales e internacionales, muestran la
relacién causal que existe entre el agua y saneamiento y los problemas de salud, principalmente
en personas vulnerables en situacién de pobreza. La comunidad internacional coincide en la
importancia del agua para una vida digna. Asi lo reconocen los paises integrantes de la
Asamblea General de la ONU al incluir en la “Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible” a
nivel mundial el Objetivo de Desarrollo Sostenible 6: “Agua limpia y saneamiento”, que busca

garantizar la disponibilidad y la gestion sostenible del agua y saneamiento para todos.

En el Pert, millones de personas aln no tienen agua potable y carecen de alcantarillado. Al afio
2018, la brecha de cobertura nacional es de 9,3% en agua potable y 22,1% en saneamiento. Existen
grandes diferencias en la cobertura y calidad de los servicios de agua y saneamiento entre los
ambitos urbano y rural. Otros factores determinantes son la calidad (cloracién adecuada del agua
para consumo humano) y la continuidad del servicio (horas de servicios de agua). Las brechas méas
profundas estan a nivel rural, siendo la brecha de cobertura de agua 4,7% en el ambito urbano y
26,4% en el &mbito rural. En saneamiento, las diferencias son mas profundas ain, 9,5% a nivel
urbano versus 70,7% a nivel rural. En términos absolutos, ello quiere decir que 1,6 millones de
peruanos de zonas rurales no acceden al servicio de agua potable por red publica, consumen agua
proveniente de rio, acequia, manantial o similares y deben trasladarse a la fuente de agua para
obtenerla. De igual manera, 4,3 millones de personas en zona rural no cuentan con saneamiento ni
letrinas, por lo que usan pozo séptico, pozo ciego o negro, rio, acequia o canal para la eliminacion de
las excretas. Esto genera impactos negativos en su bienestar y calidad de vida (Encuesta Nacional
de Programas Estratégicos — ENAPRES 2018).

Segun datos de la ENAPRES 2018, la cobertura nacional del servicio de agua potable asciende a
90,7%, con un nivel de 95,3% en el &mbito urbano y 74,46% en el ambito rural. Mientras que la
cobertura de los servicios de saneamiento, a nivel nacional, es de 76,8%:; en el &mbito urbano es
de 90,2% y 29,0% en el rural. El incremento de la cobertura de estos servicios requiere de
inversion. El Estado tiene diferentes modalidades de inversion publica con la finalidad de
mejorar la infraestructura de servicios basicos: obra publica tradicional (OPT), asociaciones
publico-privadas (APP) y obras por impuestos. El analisis realizado indica que para que la OPT
funcione es necesario que la entidad pablica tenga ciertas caracteristicas que en la actualidad no

presenta, por lo que la incorporacion del sector privado podria ser una alternativa interesante.



Las APP y las obras por impuestos son mecanismos en los que participa la empresa privada. Las
APP requieren un monto minimo de inversion de S/ 27,65 millones, mientras que las obras de
agua y saneamiento rural suelen presentar montos por debajo de los S/ 5 millones, por lo que se
descarta a las APP como alternativa. En consecuencia, es la modalidad obras por impuestos la
opcion a analizar frente a la OPT. Asi, el estudio parte de la hipdtesis que, dentro de las
alternativas de inversién con las que cuenta el Estado, el mecanismo obras por impuestos se
visualiza como el mas prometedor para cerrar la brecha de cobertura de agua y saneamiento

rural. Sin embargo, es perfectible y existen rutas de accion que permitiran potenciarlo.

A partir de la revision de estudios, noticias, paginas web, asi como la aplicacidn de entrevistas a
expertos, representantes de empresas privadas y del sector publico se pudo comprobar que la
modalidad obras por impuestos es el mecanismo méas adecuado puesto que:

» Presenta menor desviacion entre el plazo real de la ejecucién de la obra y el monto final de
inversion, respecto a lo establecido en el expediente técnico y el documento de perfil.

» Se realiza una mejor seleccion de proyectos, en funcion al impacto sobre el cierre de la bre-
cha de acceso a agua y saneamiento.

» Genera la posibilidad de incrementar el monto promedio de inversién por proyecto, como
resultado de la firma de convenios entre el Gobierno nacional y los Gobiernos subnaciona-
les.

« Promueve el mayor alineamiento entre los proyectos de inversion y la politica publica.

» Todos los actores involucrados se benefician con el mecanismo (win-win).

Asimismo, se observd que pese a sus ventajas se trata de un mecanismo perfectible, ya que es ain
subutilizado y presenta dificultades para dirigirse a las zonas rurales con mayor brecha de cobertura
de agua y saneamiento. Finalmente, se comprueba que es factible de ser potenciado si se mejora: la
articulacion interinstitucional, las capacidades de los Gobiernos subnacionales para administrar los
procesos de aplicacion de obras por impuestos y formular perfiles y expedientes técnicos de calidad,
la accién compensatoria del Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento (MVCS) a través

de convenios con Gobiernos locales y los incentivos a la participacion de la empresa privada.

La investigacion propone un programa de promocion de la inversion en obras por impuestos en
agua y saneamiento en el &rea rural, a cargo del MVCS. La finalidad del programa sera acelerar
la inversion publica en el sector y dotar de los servicios de agua y saneamiento a la poblacion de
las zonas rurales. Dicho programa esta compuesto por tres componentes: (i) Fortalecimiento de

la articulacion interinstitucional y entre niveles de Gobierno; (ii) Mejoramiento de la gestion de



proyectos de inversion; finalmente, (iii) Incremento de la participacion de la empresa privada.
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Introduccion

Lograr el acceso al agua potable y saneamiento adecuado y de calidad es clave para mejorar la
calidad de vida de las personas y, por ende, de su comunidad. Asi lo reconoce la agenda de
desarrollo sostenible, al incorporar como parte de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)
el ODS 6: Agua limpia y saneamiento, que insta a garantizar el acceso universal al agua potable
segura y asequible para todos al 2030, promoviendo que en los paises se realicen inversiones
adecuadas en infraestructura. ElI Perd, es un pais piloto para medir los progresos en la

implementacion del ODS 6.

La falta del acceso a los servicios de agua y saneamiento adecuados genera diversos impactos
negativos en la poblacién. De acuerdo con Hutton, Haller y Bartram (2007), el acceso al agua
potable y saneamiento genera efectos sobre la salud y otros distintos a la salud, estimando
reduccion de costos y grandes beneficios por mejorar el acceso a estos servicios en paises en
vias de desarrollo. Asimismo, Beltran y Sienfeld (2009) muestran para el Peru la relacion causal
que existe entre el agua y saneamiento y los problemas de salud (diarrea, desnutricién, colera,
entre otras), de manera especial en personas vulnerables como nifios menores de 5 afios, mujeres

gestantes y personas de la tercera edad en los quintiles de pobreza mas bajos.

Segun Naciones Unidas, hoy en dia, millones de personas en el mundo viven todavia sin agua
potable y luchan por sobrevivir y prosperar. A nivel mundial, mas de 768 millones de personas
carecen de acceso a agua potable. «Peru es el Unico pais de Sudamérica que esta por debajo del
91% de cobertura de agua. Hay mucho trabajo que hacer para ampliar y mejorar el servicio de

agua potable» (Echevarria 2019: parr. 1).

En el Per(, a pesar del crecimiento econdémico de los Gltimos afios y el incremento de la
inversion por parte del Estado, aln existe un importante porcentaje de la poblacion que no tiene
acceso a infraestructura basica como agua y saneamiento, principalmente poblacién que reside
en zonas rurales del pais. Al 2018, la poblacion en el ambito rural sin servicio de agua asciende
a 1,6 millones de habitantes, mientras que 4,3 millones de personas carecen de alcantarillado. El
MVCS estima en el Plan Nacional de Saneamiento 2017-2021 que se requiere una inversion de
S/ 49.543.828.332 para el cierre de brechas en agua y saneamiento entre 2017-2021; de cuyo
monto, S/ 14,131.474.342 corresponden a inversion en ampliacion de cobertura de agua y

saneamiento o disposicion sanitaria de excretas en el ambito rural.



Si bien por parte del Estado peruano existe un dimensionamiento del problema, pese a ello surge
como cuestionamiento si es que, en efecto, las inversiones en cobertura de agua y saneamiento

se estan dando en el tiempo y magnitud requerida para el cierre de brechas en el area rural.

En el presente documento se analiza el estado actual de la inversion pablica en estos servicios y
el arreglo institucional detrés, asi como los mecanismos de inversion publica existentes. A partir
de ello, surge como hipétesis que las obras por impuestos son una alternativa adecuada para
incrementar la inversion en cobertura de agua y saneamiento rural; sin embargo, se trata de un
mecanismo perfectible que requiere de mejoras en su gestién a fin de aumentar su aplicacion

(escala) y priorizacién (distribucion equitativa de la inversién).

Para la comprobacién de la hipdtesis se ha recurrido a la sistematizacion de informacion
recopilada a partir de entrevistas a expertos, funcionarios publicos y representantes de empresas
privadas. Ello ha permitido identificar las dificultades propias de la aplicacion de las obras por
impuestos y diseflar una propuesta de intervencién que potencie dicho mecanismo como
solucion a la problematica de acceso a agua y saneamiento rural, siendo este el principal aporte

del documento.

Cabe mencionar que el estudio no aborda otros elementos importantes vinculados a la
prestacion adecuada de agua y saneamiento, como es la continuidad del servicio y su calidad,
este ultimo, vinculado a la cloracién del agua. Ello debido a que estos aspectos se relacionan
mas con la operacion y mantenimiento, correspondiendo a un enfoque diferente al analizado en

el presente trabajo de investigacion, que es la dotacion de infraestructura.

El trabajo se ha dividido en cuatro capitulos. El primer capitulo corresponde a antecedentes,
aborda el marco conceptual, en el que se explica la problematica y contexto de la investigacion,
presentando el arreglo institucional en las inversiones publicas de agua y saneamiento, y los
mecanismos de inversién. En el segundo capitulo se presenta la metodologia a usar, asi como la
hip6tesis y los objetivos de la investigacion. En el tercer capitulo se aborda el diagndstico,
realizado a partir de fuentes secundarias y con informacion cualitativa de entrevistas y encuestas
aplicadas. Alli, se realiza un analisis comparativo entre los mecanismos de inversion, se analiza
el nivel de aplicacion de las obras por impuestos y los factores que condicionan su uso. Como
parte del cuarto capitulo se plantea una propuesta de solucién. Por Gltimo, se exponen las

conclusiones y recomendaciones de la investigacion.



Capitulo I. Antecedentes

1. Importancia del acceso a los servicios de agua y saneamiento

En el Perd, la situacién econdmica y social ha mejorado en la tltima década, asi, la incidencia
de la pobreza monetaria a nivel nacional se ha reducido de 42,4% en 2007 a 20,5% en 2018%; sin
embargo, los residentes del &rea rural siguen siendo los mas afectados (42,1%) respecto al area
urbana (14,4%) (INEI 2019a). Esto se refleja también en el nivel de acceso del area rural a
servicios basicos, siendo para la presente investigacién de interés la cobertura de agua y
saneamiento, ya gque, como se vera a continuacién, tiene un importante efecto sobre la salud

infantil y las posibilidades de desarrollo futuro de la poblacién.

Los servicios de agua y saneamiento son de importancia para resolver problemas de salud que
aun persisten en el pais y en mayor magnitud en el area rural; sin embargo, el acceso a ellos, en
especial al saneamiento, aln presenta brechas significativas en dicho &mbito, a pesar de las

inversiones del Estado. La existencia de este problema es el motivador de este estudio.

La “Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible”, a la que el Peru ratificd su compromiso, reconoce
la gran importancia del agua potable, el saneamiento efectivo y la higiene adecuada como un fin en
si mismo. El Objetivo de Desarrollo Sostenible - ODS 6: Agua limpia y saneamiento, tiene como
objetivo garantizar la disponibilidad y la gestion sostenible del agua y saneamiento para todos.
Asimismo, este objetivo es esencial para el logro del ODS 3: Salud y bienestar, que busca garantizar
una vida sana y promover el bienestar de todos en todas las edades (Organizacion Mundial de la
Salud - OMS y Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia -UNICEF 2017).

Diversos estudios de entidades internacionales como la OMS (2004) y UNICEF (2009), asi
como investigaciones de expertos como Hutton, Haller y Bartram (2007) y Fuentes, Rodriguez,
Diez y Rodriguez (2008), sefialan que el acceso al agua potable y alcantarillado genera efectos

sobre la salud, especificamente asociado a diarreas infecciosas, desnutricion y anemia.

En el Pert, Beltran y Sienfeld (2009), Maguifia, Seas, Galan y Santana (2010) y Florez (2014)
muestran la relacion causal que existe entre el agua y saneamiento y los problemas de salud (diarrea,
desnutricion, colera, entre otras), de manera especial en personas vulnerables como nifios menores

de 5 afios, mujeres gestantes y personas de la tercera edad en los quintiles de pobreza mas bajos.

1 Cabe mencionar que, a pesar de mantener una tendencia a la disminucion, en 2017 el indicador de incidencia de
pobreza monetaria increment6 en 1,7 puntos porcentuales respecto al afio anterior.



Beltran y Seinfeld (2009) concluyen que dentro de los factores necesarios para combatir la desnutricién se considera importante tener una vivienda
segura, con acceso a servicios de agua y desaglie y hecha con material noble. También, demuestran que, para los dos quintiles més pobres el acceso a
agua potable y desagtie en las viviendas reduce en siete puntos porcentuales la probabilidad de que el nifio sea desnutrido. VVéase el gréfico 1.

Graéfico 1. Clasificacion de los determinantes del estatus nutricional infantil
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En la misma linea, el Estado peruano resalta la importancia de los servicios de agua y saneamiento para el desarrollo infantil temprano (DIT). El
Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social - MIDIS (2014), menciona que las condiciones de la vivienda (acceso al agua, eliminacion de excretas, piso
de tierra, contaminacion intradomiciliaria), la educacién de la madre y las condiciones de la comunidad (contaminacion de agua, aire y suelo) son

factores que influyen en el adecuado estado nutricional de los nifios (véase el grafico 2).

Graéfico 2. Modelo causal de los factores priorizados que contribuyen al adecuado estado nutricional
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Segun el MIDIS, en su pagina web?, sefiala que el DIT «es un proceso progresivo, multidimen-
sional, integral y oportuno que abarca desde la etapa de gestacion hasta los 5 afios de vida de la
nifia o del nifio, se traduce en la construccion de capacidades cada vez mas complejas, que per-

mite a la nifia y el nifio ser competentes a partir de sus potencialidades» (MIDIS s.f.: parr. 1).

De acuerdo con Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (2019b), en el PerG la desnutri-
cion cronica afectd al 12,2% de las nifias y nifios menores de 5 afos, cifra que disminuyo en el
Gltimo afio en 0,7 puntos porcentuales (pp) y en los Gltimos cinco afios en 5,3 pp. La prevalencia
de desnutricion cronica es mayor en el area rural (25,7%) que en el area urbana (7,3%). Las
tasas mas altas de desnutricion crénica en la poblacién menor de 5 afios se reportaron en Huan-
cavelica (32,0%), Cajamarca (27,4%), Huéanuco (22,4%), Amazonas (20,4%), Ayacucho
(20,2%), Apurimac (20,1%) y Loreto (20,0%).

En adicién, la falta de estos servicios genera impactos en el nivel y en la distribucién de los
ingresos, al ocasionar sobrecostos en su adquisicién y gastos por temas de salud. Por ejemplo,
se tiene el «acceso a sustitutos mas caros y de menor calidad (camiones cisterna, pozos, piletas,

rios, acequias)» (Seminario, Sanborn y Alva 2014: 238).

En el trabajo realizado por Hutton, Haller y Bartram (2007), que tuvo como objetivo estimar los
beneficios y costos econémicos de mejorar el acceso al agua potable y saneamiento en paises en
vias de desarrollo, se sefiala que los efectos positivos sobre la salud y otros distintos a la salud.
El impacto en la salud esta asociado a evitar las diarreas infecciosas, por lo que se esperaria que
se genere una reduccion en las tasas de incidencia y el nimero de victimas. Se estima, a nivel
mundial, un beneficio anual de 194.857 millones de ddlares por el ahorro en tratamientos
médicos por menos casos de diarrea, ahorro de tiempo para acceder al servicio, incidencia en
mortalidad y productividad. EI beneficio considerado por los autores representa el 0,34% del

PBI mundial para el afio 20073

Para el caso peruano, se tiene como referencia el estudio de Huamani (2017: 41), el “bienestar
social al afio de abastecer de agua potable a los hogares que no cuentan con dicho servicio en
Lima Metropolitana... asciende a S/ 270.620.008”, esto significa el 0,1% del PBI* de Lima

2 http://www.midis.gob.pe/fed/incluir-para-crecer/el-desarrollo-infantil-temprano

8 El PBI mundial del afio 2007 asciende a 57.969.000.000 de délares segun datos obtenidos en:
https://datos.bancomundial.org/indicador/NY.GDP.MKTP.CD

4 El PBI de Lima Metropolitana asciende a 260.176.414.000 de soles (a setiembre 2018) segln datos del INEI:
https://www.inei.gob.pe/estadisticas/indice-tematico/economia/ (INEI 2018a).



Metropolitana al afio 2017. Este monto considera entre otros el ahorro en el gasto por evitar
enfermedades diarreicas agudas que asciende a S/ 81.935.411, representando el 0,5% del
presupuesto para el sector salud®.

Asimismo, los lineamientos “Primero la Infancia”, en el marco de la politica de desarrollo e
inclusion social aprobada por Decreto Supremo N° 010-2016-MIDIS, mencionan, de acuerdo
con Heckman y Masterov (2007), que «las inversiones en el desarrollo humano durante las
etapas iniciales de la vida resultan ser altamente rentables (de 4 a 9 dolares por cada dolar
invertido). En efecto, el rendimiento de la inversion ejecutada en la formacion del capital
humano es mayor en la primera infancia que en edades posteriores» (DS N° 010-2016-MIDIS
Anexo: 11).

Por lo descrito, queda demostrado que el acceso al agua potable y saneamiento es determinante en
la salud de las personas, siendo indispensable para menguar la morbilidad y mortalidad por
padecimiento de enfermedades gastrointestinales, principalmente en nifios menores de 5 afios y
personas vulnerables que residen en zonas rurales. Asimismo, se aprecia que la reduccion de la
brecha de acceso de agua potable y saneamiento es fundamental en la disminucién del indice de
desnutricion infantil; por lo que la dotacion de estos servicios demanda especial atencion de parte
del Estado, quien a través de mayor inversion en zonas rurales debe incrementar el porcentaje de
hogares con acceso a agua y saneamiento. El efecto positivo sobre la salud y el menor costo por
acceder a los servicios a través de medios alternos mejora la calidad de vida de las familias
rurales, permite una mejor dotacion de recurso humano y con ello se contribuye a la
competitividad del pais. Ello, en estricto, implica incrementar la cobertura (conexién a la red
publica de agua y un sistema de eliminacion de excretas), asegurar la continuidad (horas de
servicios de agua) y la calidad (cloracion adecuada del agua para consumo humano). De estos tres
aspectos, el estudio se centra en la cobertura, es decir, la nueva infraestructura de agua y

saneamiento.

Al respecto, el MVCS afirma: «En el Peru, el sector agua y saneamiento ha mostrado una
mejora importante en los Ultimos afios, especialmente en los indicadores de cobertura en el
periodo 2011-2015» (MVCS 2016: 7). Sin embargo, los datos evidencian la permanencia de
brechas, principalmente en el &mbito rural. Segun datos de la Encuesta Nacional de Programas

Estratégicos — ENAPRES 2018, la cobertura rural del servicio de agua potable asciende a

5 El presupuesto de la funcion salud para el afio 2017 ascendié a S/ 17.673.366.046
http://apps5.mineco.gob.pe/transparencia/Navegador/default.aspx?y=2017&ap=ActProy (MEF 2017a)



74,46% en el &mbito rural, y en el caso de saneamiento es de 29,03%. El estado actual de la

brecha de acceso se abordara con mayor detalle en el capitulo de diagndstico.

2. Marco institucional del acceso a los servicios de agua y saneamiento

Forman parte de los objetivos del Estado peruano que al 2021, todos los habitantes del area

urbana y el 84,6% de la poblacion rural, acceda a los servicios de agua y lograr su

universalizacion en forma sostenible antes del afio 2030. Para lograrlo cuenta con instrumentos
de politica y gestion publicos, tales como:

» Ley Marco de la Gestion y Prestacion de los Servicios de Saneamiento, aprobada por
Decreto Legislativo N°1280, que establece el marco de la gestion y prestacion de servicios
de saneamiento en los ambitos urbano y rural.

» Politica Nacional de Saneamiento, aprobada mediante el Decreto Supremo N° 007-2017-
Vivienda, que contribuye al fortalecimiento y modernizacion de los prestadores de servicios;
y a la ejecucion eficiente de las inversiones.

» Plan Nacional de Saneamiento 2017-2021, aprobado por Decreto Supremo N° 018-2017-
Vivienda, es el instrumento enmarcado en la politica nacional que orienta la gestion y la

inversion sectorial mediante ejes estratégicos.

De acuerdo con el Plan Nacional de Saneamiento 2017-2021, las competencias y funciones
desarrolladas por las entidades reconocidas en materia de saneamiento son: i) rectoria,
ii) regulacién, supervision y fiscalizacion, iii) gestion y administracién, iv) prestacion de

servicios, v) formulacion y ejecucion y vi) otros actores.

Tabla 1. Actores y sus funciones en el sector saneamiento

Funciones Ambito urbano Ambito rural
Rectoria MVCS (VMCS: DGPRCS, DGPPCS, DGAA)
Regulacidn, supervision y fiscalizacion | MINSA (DIGESA) - MINAGRI (ANA) — Sunass
Gestién y administracion OTASS N.A.
Empresas prestadoras: publi-
Prestacion de servicios cas, privadas o mixtas Organizaciones comunales, (p.e.
Municipalidades: UGM, | JASS)

operadores especializados

PNSU - Programa Agua

Segura para Lima y Callao PNSR

Formulacion y ejecucion Gobierno regional (Direccién Regional de Vivienda, Construccion
y Saneamiento)
Gobierno local

Otros actores Cooperacion internacional y academia

Fuente: Recuperado del Plan Nacional de Saneamiento 2017-2021. Glosario: VMCS: Vice Ministerio de
Construccion y Saneamiento, DGPRCS: Direccién General de Politicas y Regulacion en Construccion y



Saneamiento, DGPPCS: Direccién General de Programas y Proyectos en Construccion y Saneamiento, DGAA:
Direccion General de Asuntos Ambientales, MINSA: Ministerio de salud, MINAGRI: Ministerio de agricultura,
OTASS: organismo técnico de administracién de los servicios de saneamiento, PNSU: Programa Nacional de
Saneamiento Urbano y PNSR: Programa Nacional de Saneamiento Rural.

El MVCS es el 6rgano rector, responsable de formular, coordinar, ejecutar, supervisar y evaluar
la politica nacional y sectorial en materia de saneamiento, de cumplimiento obligatorio por to-
das las entidades del Estado de los tres niveles de gobierno. Se encarga de promover la eficien-
cia de los prestadores de servicios, priorizar proyectos de inversion publica y gestionar finan-

ciamiento de proyectos.

La prestaciéon de servicios de saneamiento en el &mbito urbano esta a cargo de las empresas
prestadoras de servicios (EPS). Mientras que, en el ambito rural, estd a cargo de organizaciones
comunales como las Juntas Administradoras de Servicios y Saneamiento (JASS), cuyo objetivo

es administrar, operar y mantener los servicios de saneamiento de uno o méas centros poblados.

En la formulacién y ejecucion de las inversiones de infraestructura de cobertura de agua y sa-
neamiento intervienen los tres niveles de Gobierno: central, regional y local. En cuanto al Go-
bierno central, el Plan Nacional de Saneamiento 2017-2021 establece que el MVCS financiara
las inversiones que garanticen la operacion y mantenimiento con el fin de fomentar la sostenibi-
lidad de la infraestructura de saneamiento a nivel nacional y local. Asimismo, fomentara la es-
tructura de financiamiento de fondos de inversion con la participacion de los tres niveles de
gobierno y otros actores con el propésito de apalancar recursos en beneficio de la meta nacional

de cobertura.

Es asi que, dentro del MVCS se tiene al Programa Nacional de Saneamiento Rural - PNSR, bajo
el &mbito del Viceministerio de Construccion y Saneamiento - VMCS, y estd orientado a
posibilitar el acceso de la poblacion del dmbito rural a agua y saneamiento de calidad y
sostenibles. EI PNSR busca atender de manera prioritaria a la poblacion rural méas excluida y
vulnerable. Dada su importancia en la inversion en los servicios de agua y saneamiento rural,
nos explayaremos un poco en su explicacion. Este programa cuenta con seis estrategias®:

1. Intervencién integral en agua y saneamiento rural: EI PNSR brinda unidades bésicas de
saneamiento (inodoro, ducha, lavatorio, lavadero multiusos), agua de calidad, comunicacién y
educacion sanitaria, fortalecimiento de capacidades en operacion y mantenimiento de los servicios.

2. Atencion focalizada: Se aplica una metodologia de focalizacion a fin de hacer mas eficaz y

eficiente la inversion en la dotacion de servicios integrales de agua y saneamiento. Se apli-

6 Extraido de la pagina web del PNSR http://pnsr.vivienda.gob.pe/portal/como-intervenimos/



can dos criterios: niveles de pobreza e incidencia de enfermedades diarreicas agudas.

3. Promocion de la sostenibilidad de los servicios: Se fortalece las capacidades de los operado-
res de servicios, y se promueve en las familias la valoracion de los servicios y la importan-
cia del pago oportuno y regular de la cuota familiar.

4. Implementacion de opciones técnicas apropiadas: EI PNSR investiga las opciones técnicas
maés apropiadas para las diversas caracteristicas geogréficas y culturales del ambito rural, a
fin de promover una sostenibilidad econdémica, cultural, ambiental y social.

5. Definicion de normas y estandares: Se genera normas y estandares que ayuden a orientar y
fortalecer las capacidades de los actores involucrados en la prestacion de servicios de agua y
saneamiento rural.

6. Promocion del trabajo articulado: EI PNSR tiene el mandato de promover el trabajo articu-
lado a nivel intergubernamental, intersectorial, intrasectorial e interinstitucional para la apli-

cacion de la politica de agua y saneamiento rural.

Una vez que se cuenta con una localidad focalizada en la que se ha de realizar la inversién por
parte del PNSR, se interviene en tres fases:

« Fase 1: elaboracion de perfiles y de expedientes técnicos.

« Fase 2: ejecucion de obras, liquidacion y transferencia.

« Fase 3: post ejecucion, operacion y mantenimiento.

En cada una de estas fases, se trabaja en conjunto con las familias beneficiarias, la firma
consultora seleccionada para el desarrollo de la obra de infraestructura, la JASS y la
municipalidad (Gobierno local). Cada uno de estos actores asume un rol y responsabilidad sobre

la preparacion, ejecucion y operacion de la obra y el servicio.

El Gobierno local, tiene una participacion activa dentro de las intervenciones del PNSR, puesto

que se encarga de:

« Crear o reactivar el Area Técnica Municipal (ATM), que implica asignar el presupuesto y
asegurar el arreglo institucional para su funcionamiento.

» Inscribir a las JASS del distrito en la municipalidad.

« Aprobar el perfil y expediente técnico.

+ Realizar el diagndstico de los servicios de agua y saneamiento del distrito.

 Participar de manera activa en las capacitaciones para la gestion local del servicio.

« Realiza vigilancia del avance y cumplimiento de la obra a través del ATM.

» Elaborary aprobar los planes de agua y saneamiento a nivel de distrito.



+ Brindar asistencia técnica y coordinar permanentemente con la JASS.

En el nivel subnacional, regional y local, y en el marco de la descentralizacion, los Gobiernos
regionales y locales tienen también competencia sobre la formulacion y ejecucion de obras de
infraestructura en agua y saneamiento, tal como lo indica la Constitucion Politica del Peru
(Articulo 195). Asimismo, segun la Ley Marco de la Gestion y Prestacion de los servicios de
saneamiento, en concordancia con las responsabilidades asignadas en la Ley Orgénica de
Municipalidades (Ley N° 27972), las municipalidades son responsables de la prestacion de los

servicios de saneamiento (véase la tabla 2).

Tabla 2. Competencias del Gobierno local en materia de agua y saneamiento, ambito
urbanoy rural
Ambito urbano

Ambito rural

Las municipalidades provinciales son
responsables de la prestacion eficiente
y sostenible de los servicios de sanea-
miento a través de empresas prestado-
ras de los servicios de saneamiento.

En aquellas pequefias ciudades que se
encuentran fuera del dmbito de una
empresa prestadora, dicha responsabili-
dad recae en la municipalidad distrital
que corresponda, siempre y cuando esta
se encuentre en capacidad de asumirla.

Las municipalidades distritales son responsables de la
prestacion eficiente y sostenible de los servicios de sa-
neamiento en el ambito rural, siempre y cuando no se
encuentre dentro del ambito de una empresa prestadora.
Cuando las municipalidades distritales no se encuentren
en capacidad de asumir la responsabilidad, la misma
recae en la municipalidad provincial.

La prestacion de los servicios de saneamiento en el
ambito rural es ejercida por la municipalidad competen-
te, directamente, a través de las Unidades de Gestion
Municipal, o indirectamente, a través de las organiza-

ciones comunales.

Fuente: Construido con informacion de la Ley Marco de la Gestion y Prestacion de los Servicios de Saneamiento,
Decreto Legislativo N° 1280 (articulos 11, 12, 13 y 14)

Con relacién a la responsabilidad de los Gobiernos locales en la generacion y ejecucion de
proyectos de agua y saneamiento, de acuerdo con la iniciativa Mejorando la Inversion
Municipal - MIM Pert (2013), las municipalidades provinciales y distritales participan en la
formulacion de los planes regionales de saneamiento, donde se determinan los programas y
proyectos priorizados y se programan las inversiones. En el ambito rural, las municipalidades
distritales deben planificar, promover el desarrollo, administrar y participar en el financiamiento
de los servicios de saneamiento, ello incluye la inversion en la ampliacion de la cobertura. Por
su parte, las municipalidades provinciales y los Gobiernos regionales tienen la responsabilidad
de apoyar en la provision de infraestructura de agua y saneamiento en las localidades carentes
de ellas, y cuyas municipalidades presentan recursos insuficientes para invertir directamente en

la reduccion de la brecha de acceso a dichos servicios.

Los diversos documentos normativos de politica y de gestion del Estado brindan los
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lineamientos necesarios para que las entidades publicas involucradas trabajen en la mejora de la
prestacion de los servicios de agua y saneamiento en el pais. Sin embargo, como més adelante
se detalla, es importante conocer otros aspectos que influyen, como la gestion de estas
entidades, en el cumplimiento de los objetivos trazados.

3. Modalidades de inversion para el cierre de brechas en agua y saneamiento

El incremento de la cobertura de los servicios de agua y saneamiento requiere de la ejecucion de
proyectos de inversion publica. ElI Estado tiene diferentes mecanismos de inversion con la
finalidad de mejorar la infraestructura de servicios basicos: inversién pablica tradicional, APP y

obras por impuestos.

3.1 Obra publica tradicional

La obra publica tradicional (OPT) se ejecuta por entidades del Gobierno central, Gobiernos
regionales o locales segln los recursos propios que dispongan para la inversion. Estos proyectos
se desarrollan a través de las unidades ejecutoras de la entidad publica a cargo y pueden
realizarse mediante administracion directa o contrato de obra piblica, este ultimo regido por la

Ley de Contrataciones del Estado.

En el caso de la administracion directa, la entidad del Estado emplea sus propios recursos
(personal, equipo e infraestructura) en la ejecucion sin participacion alguna de terceros. De
acuerdo con INCISPP’: «Las entidades que pueden emplear este sistema estan comprendidas en
la Ley N° 27785 [y solo es aplicable cuando] no existe oferta privada en el mercado, luego del
procedimiento de seleccion respectivo [asi como,] cuando luego de un contrato con un privado
haya gquedado un saldo por ejecutar y la entidad tenga capacidad para hacerlo. En sentido
contrario, no se puede utilizar este sistema en los siguientes casos: el valor referencial de la obra
(VRO) supere el permitido en la Ley de Presupuesto [y] si se modifica el expediente técnico del
procedimiento de seleccion» (INCISPP 2018: parr. 3,4y 5).

Asimismo, « [E]l proyecto sometido a Administracion Directa debe: ser una prioridad en los
planes de desarrollo local, regional o nacional, contar con los recursos e instrumentos fisicos y
econodmicos necesarios y ser declarado viable por el Sistema de Inversion Pablica [Invierte.pe].
(...) Para la ejecucion de la obra se debe instituir un Comité de Vigilancia, integrado por los
representantes de la sociedad civil del Consejo de Coordinacién. De no poder estar ellos, con los

representantes de los beneficiarios de la obra. (...) La entidad designa una comision de

7 Informacion extraida de http://incispp.edu.pe/blog/obras-por-administracion-directa-en-el-peru/
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recepcion y liquidacién para la obra. Luego la obra es transferida a la entidad que se encargara
de su operacion y mantenimiento. Todo lo referente a la obra se publica en su portal web y se
registra en el Sistema de Informacion de Obras Publicas-INFObras» (INCISPP 2018: parr. 7, 9

y 11).

En el caso de las OPT ejecutadas por contrato, de acuerdo con el Decreto Supremo N° 344-
2018-EF, que aprueba el Reglamento de la Ley de Contrataciones del Estado, estas pueden con-
templar alguna de las siguientes modalidades:

» Llave en mano, el postor oferta en conjunto la construccidn, equipamiento y montaje hasta
la puesta en servicio y, de ser el caso, la elaboracion del expediente técnico y/o la operacién
asistida de la obra. Cabe mencionar que solo los ministerios y las entidades que forman par-
te de Fondo Nacional de Financiamiento de la Actividad Empresarial del Estado - FONAFE
pueden emplear esta modalidad.

» Concurso oferta, cuando el postor oferta la elaboracién del expediente técnico y ejecucion

de la obra.

Como parte del procedimiento de contratacion, la entidad debe contar con los siguientes
documentos: bases, solicitudes de expresién de interés y la cotizacién para comparacion de
precios. En caso de que la entidad provea el expediente técnico, la empresa contratada
(contratista) tiene un plazo que va de quince a treinta dias calendario desde el inicio del plazo de
ejecucién de obra, para presentar un informe técnico de revision del expediente técnico de obra,
gue incluya entre otros, las posibles prestaciones adicionales, riesgos del proyecto y otros
aspectos que sean materia de consulta. El supervisor o inspector, dentro del plazo de siete a diez
dias calendario, eleva el informe técnico de revision del expediente técnico de obra a la entidad,

con copia al contratista, adjuntando su evaluacion, pronunciamiento y verificaciones.

3.2.Asociaciones publico-privadas

De acuerdo con el Ministerio de Economia y Finanzas - MEF (2017b), las APP son
modalidades de participacion de la inversion privada, en las que se incorpora experiencia,
conocimientos, equipos, tecnologia, y se distribuyen riesgos y recursos, preferentemente
privados, con el objeto de crear, desarrollar, mejorar, operar o0 mantener infraestructura pablica
y/o proveer servicios publicos. Las APP presentan las siguientes caracteristicas®:

« Se emplean para el desarrollo de infraestructura y servicios publicos.

8 Informacién extraida de https://www.mef.gob.pe/es/component/content/article?id=3971 (MEF 2018).
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https://portal.osce.gob.pe/osce/sites/default/files/Documentos/legislacion/ley/2018_DL1444/DS%20344-2018-EF%20Reglamento%20de%20la%20Ley%20N%C2%B0%2030225.pdf
https://portal.osce.gob.pe/osce/sites/default/files/Documentos/legislacion/ley/2018_DL1444/DS%20344-2018-EF%20Reglamento%20de%20la%20Ley%20N%C2%B0%2030225.pdf

» Los riesgos del proyecto se distribuyen entre el publico y el privado, de acuerdo a quien es
maés capaz de administrarlos. Algunos riesgos que se pueden presentar son: expropiacion del
terreno, fuerza mayor, debilidades de disefio, etc.

« Generan compromisos para el Estado, tales como: obligaciones de pago especificos
generados por contrato y obligaciones de pago potenciales producto de la ocurrencia de
eventos correspondientes a riesgos propios del proyecto.

+ Se establecen mecanismos de pago al sector privado. Por ingresos propios generados por el
proyecto (por ejemplo: cobro de peajes), o por el Estado (cofinanciamiento). Este Gltimo
puede darse a modo de retribucién por inversién, de retribucion por operacion y manteni-
miento, u otros. Asimismo, la APP puede ser una iniciativa del Estado o del privado, por lo
gue se puede clasificar en: APP cofinanciada de origen estatal, APP autofinanciada de ori-
gen estatal, Iniciativa Privada Cofinanciada (IPC) e Iniciativa Privada Autofinanciada (IPA).

» Pueden acumular maltiples funciones del proyecto: disefio, construccion, financiamiento,
operacion y mantenimiento. Con ello se generan incentivos para construir infraestructura de
calidad y brindar servicios que satisfagan a los usuarios. A la fecha, las APP han abarcado el
ciclo completo, pues es en su gestion que la entidad privada puede garantizar la recupera-
cion de su inversion.

« Se adelanta la provision de la infraestructura, puesto que el privado asume parcial o
totalmente el financiamiento en el afio cero, con la expectativa de recuperar su inversion
mediante los ingresos generados por el proyecto (tarifas aplicadas a los usuarios), 0 pagos
diferidos del sector publico.

« Se da mediante contratos de largo plazo, asi, a la fecha el promedio de afios de los proyectos
adjudicados por Proinversion es de 22 afios. Ello obliga a las entidades publicas a presu-
puestar adecuadamente los gastos de operacion y mantenimiento.

« Presentan elevados montos de inversion. EI minimo establecido para el Gobierno nacional
es de S/ 39,5 millones, y para los Gobiernos subnacionales es de S/ 27,65 millones. Se trata
por tanto de proyectos de gran magnitud tales como: IIRSA Sur, Linea 2 del Metro, entre

otros.

3.3 Obras por impuestos
Los proyectos de obras por impuestos se ejecutan bajo el marco de la Ley que impulsa la
Inversion Publica Regional y Local con Participacion del Sector Privado, Ley N° 29230. Es un

mecanismo que permite a una empresa privada financiar y ejecutar proyectos de inversion
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pUblica, con cargo a su impuesto a la renta de tercera categoria. De acuerdo con Proinversion®,
este mecanismo permite: a) simplificar procedimientos y liberar recursos, y b) adelantar la
ejecucion de proyectos priorizados que por procesos tradicionales demandaria mas tiempo.

Bajo el canal regular, el impuesto a la renta generado por las empresas es recaudado y va a
formar parte del Tesoro Publico, que después es distribuido entre todas las entidades del sector
publico. Una vez que los fondos son transferidos, las entidades proceden a realizar sus
inversiones en proyectos de acuerdo a los procesos de contratacion del Estado o administracién
directa. En su lugar, el mecanismo obras por impuestos implica que la empresa, en vez de pagar
el impuesto, invierte el recurso directamente en un proyecto publico bajo convenio con el
Estado, asi, a) puede asegurar que sus recursos son empleados en proyectos de su interés y bajo
criterios de calidad y, b) reduce el ciclo de recaudacion y distribucién que siguen los recursos
antes de ser invertidos. Al recibir el Certificado de Inversion Publica Regional y Local (CIPRL)
o el Certificado de Inversién Publica del Gobierno Nacional (CIPGN), la empresa recupera el
monto que ha financiado y, a su vez, este es descontado del ingreso futuro que habria de recibir

la entidad al distribuirse y transferirse el impuesto a la renta.

Son elementos del funcionamiento de este esquema:

« En la operacion de este mecanismo, la entidad publica asume el rol de gestor en el proceso,
monitorea la ejecucion, valida y da conformidad a la obra. Mientras que la empresa privada,
cumple el rol de financiar y asegurar la calidad de la obra a través de la contratacion de la
empresa ejecutora del proyecto, y realiza acciones de aseguramiento y supervision de los
procesos.

* En el caso del Gobierno nacional se descuenta el 100% de la obra de la fuente recursos
ordinarios hasta recuperar los montos emitidos en los CIPGN.

» Las entidades del gobierno nacional pueden ejecutar proyectos de inversion pablica (PIP) en
cultura, ambiente, deporte, saneamiento, salud, educacion, turismo, agropecuaria, orden
publico y seguridad, incluyendo su mantenimiento.

« En el caso de los Gobiernos regionales, Gobiernos locales y universidades publicas se
descuenta el 30% anual de sus transferencias futuras por canon, sobrecanon, etc. hasta
recuperar los montos emitidos en los CIPRL.

» Los Gobiernos regionales y los Gobiernos locales pueden ejecutar PIP en todas las funcio-

nes, incluyendo su mantenimiento.

9 http://Aww.proinversion.gob.pe/lomejordebepasarhoy/pistas-de-esperanza.html
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Los PIP deben haber sido declarados viables, ello quiere decir, que el mecanismo no esta
exento de las reglas del sistema de inversion publica, ni de los procesos de Invierte.pe.

Los CIPRL y los CIPGN se utilizan contra los pagos a cuenta y de regularizacion de im-
puesto a la renta (IR) hasta un monto maximo del 50% del IR declarado el ejercicio fiscal
anterior.

El mecanismo obras por impuestos puede ser propuesta por la entidad pablica o ser una
iniciativa de la empresa privada. En este segundo caso, la idea de proyecto deberd ser
incluida en la lista de proyectos priorizados por la entidad publica para ser ejecutada bajo el
mecanismo. Ello implica que la empresa debera involucrarse desde el disefio del perfil o

factibilidad, asi como hacer seguimiento a su declaracion de viabilidad.
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A continuacién, se presentan los procesos que se siguen bajo el mecanismo obras por impuestos:

s .
7 Fase I: Priorizacion Fase Il: Actos Previos

4 )
1. Revision de la Capacidad Presupuestal. En el caso del Gobierno

1. Designacion de
Nacional, el MEF a través de la DGPP debe emitir la opinion favorable.

Comité Especial

G J/

2. Elaboracion de

/2. Resolucion de proyectos Priorizados: \ bases

a) Se identifican proyectos viables en el Invierte.pe.

b) Enelcasode GR, GL o universidad, en sesion del consejo se
debe aprobar la lista priorizada con acta.
c) Enelcaso del GN se emite resolucion ministerial, los GL y GR

3. Informe previo a
CGR

emiten acuerdo segun modelo estandar
d) Se publica la lista priorizada en el portal de la entidad y
v \__ PROINVERSION /,

—— e e e ———— -

4. Informe Previo a
CGR

e e e e e e e - - - ———

— —

e e e e o e Em e e e Em e e e e e =

En el caso de tratarse de una iniciativa de la empresa privada, ésta debe:
a)  Presentar la carta de intencion

b)  Formular el perfil o factibilidad y la correspondiente ficha técnica
La entidad publica debe:

a) Evaluar la propuesta de la empresa

b) Comunicar la relevancia

c) Registrar el proyecto en el Invierte.pe

d) Declarar viable el proyecto

e) Priorizar el proyecto

Nota: DGPP — Direccion General de Presupuesto Pablico.
Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas. Elaboracion propia 2019.

e)
f)
9)

Seleccion de la empresa privada e

identificacion de ejecutor del Proyecto:
a)
b)
c)

|
1
1
1
:
1
)
1
1
1
I
I
1

Convocatoria

Presentacion de expresion de interés
Formulacion y absolucién de consultas
Integracion de bases

Presentacion de propuestas
Calificacion y evaluacion de propuestas
Otorgamiento de la buena pro

/" Fase IV: Ejecucion

\

[ 1. Firma del Convenio

[ 2. Ejecucion del Proyecto ]
_ 7/

~

—— - - ———————

De acuerdo con la Cooperacion Suiza — SECO y el Ministerio de Economia y Finanzas (2017), son actores relevantes para la promocion y asistencia

técnica en la ejecucion de proyectos de obras por impuestos:

* Proinversion: Cumple un rol importante en la promocién del mecanismo y provee asistencia técnica a las entidades publicas.

» Contraloria General de Republica — CGR: Participa en dos momentos del proceso: (i) previo al proceso de seleccion, donde ejerce control previo

mediante la emision de un informe y (ii) culminada la obra, cuando realiza control posterior.

* Ministerio de Economia y Finanzas — MEF: La Direccion General de Promocidn de la Inversion Privada - DGPIP absuelve consultas de normati-

va y realiza el seguimiento de proyectos. La Direccion General de Endeudamiento y Tesoro Publico - DGETP emitir los Certificado de Inversion

Publica Regional y Local (CIPRL) a nombre de la empresa privada.

Gréfico 4. Principales actores del mecanismo obras por impuestos

' ————————————————————————————————————————————————— -
« Titular del |
proyecto 1
Entidad Publica
GN/GR/GL Direccion General de Politica de
Promocion de la Inversion Privada
i - MEF
TITIIT «  Ente rector para resolver
p

T

1 |
L Convenio
&t de
inversion
Qisa

Ejecutor del Proyecto

» Elabora el expediente

técnico y/o ejecuta la
obra

Empresa Privada
» Supervisa la
elaboracion del
expediente técnico
y/o ejecucion de
obra

Contrato

Fuente: Recuperado de Cooperacion Suiza — SECO y Ministerio de Economia y Finanzas (2017:11).

Empresa Privada
Financia fase de
ejecucion,
operaciony
mantenimiento, si
corresponde.
También puede
ser ejecutor del
proyecto

consultas de normativa
*  Seguimiento de proyectos

PROINVERSION

*  Asistencia técnica

*  Desarrolla el proceso por
encargo

CGR
«  Emite el informe previo
*  Realiza control posterior
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Capitulo I1. Metodologia

1. Planteamiento de la hipdtesis

Se tiene la siguiente hipotesis:
El mecanismo que, dentro de las alternativas con las que cuenta el Estado, se visualiza como
el mas prometedor para cerrar la brecha de acceso a los servicios de agua y saneamiento en
el area rural es obras por impuestos. Sin embargo, es perfectible y existen rutas de accién

gue permitiran potenciarlo.

Como se vera en el capitulo de diagndstico, el mecanismo incorpora a la empresa privada y, con
ello, mejora tiempos desde la preinversion hasta la ejecucion de la obra, aumenta la calidad de
los estudios de perfil y expediente técnico y es pertinente para el tamafio de los proyectos en el

area rural, entre otras ventajas.

2. Objetivos del trabajo de investigacion

Objetivo general

El objetivo general es validar la hip6tesis y, una vez definidos los factores que afectan en forma
negativa la aplicacion del mecanismo obras por impuestos, disefiar una propuesta de programa
que contribuya a mejorar este mecanismo con el propdésito de incrementar su uso y que este

sirva al fin de cerrar la brecha de cobertura de agua y saneamiento rural.

Obijetivos especificos

 ldentificar los factores que facilitan y dificultan la aplicacién del mecanismo obras por
impuestos en el cierre de brechas de cobertura de agua y saneamiento en el ambito rural.

« Proponer un plan que contribuya a potenciar el mecanismo obras por impuestos en agua y

saneamiento para cerrar la brecha de cobertura en el &mbito rural.

3. Metodologia de investigacion

3.1 Enfoque de investigacion

Tomando como referencia a Hernandez, Ferndndez y Baptista (2010), se distingue en la
presente investigacion un enfoque mixto: cuantitativo y cualitativo. Para la identificacion y
desarrollo de la hipotesis, objetivos, diagnostico y propuesta, se emplearon los siguientes

métodos que responden a este enfoque:

Revision de informacion secundaria

Para el desarrollo de la justificacion y el diagnostico, asi como para sustentar los lineamientos
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de la propuesta, se revisé y analiz6 informacion secundaria relevante tanto documentaria como

estadistica. Esta revision se realizo a través de medios virtuales y fisicos:

Literatura, estudios cientificos y papers de autores nacionales y extranjeros referidos a agua
y saneamiento vinculados a temas de salud como anemia, desnutricion y desarrollo infantil
temprano.

Notas periodisticas, articulos de opinion y paginas web.

Documentos de politicas y planes nacionales sobre ODS, lucha contra la anemia y
desnutricién infantil, inversion en agua y saneamiento, entre otros.

Normativa vigente del sector agua y saneamiento, Gobiernos locales, inversién publica y
obras por impuestos.

Documentos de gestion (Organigrama, Manual de Organizacién y Funciones - MOF y
Reglamento de Organizacién y Funciones - ROF) e informacion estadistica del MVCS sobre
presupuesto, inversion y acciones implementadas en agua y saneamiento.

Informacién estadistica del Ministerio de Economia y Finanzas (Transparencia Econémica —
Consulta amigable) sobre presupuesto e inversién publica.

Informacién estadistica del INEI (Censo Nacional, ENAPRES y ENAHO) para identificar
niveles de cobertura de agua y saneamiento.

Literatura e informacion estadistica de Proinversion sobre resultados de la implementacion

del mecanismo obras por impuestos.

Entrevistas

Para complementar y validar informacién secundaria se entrevist6 a actores vinculados a la

implementacion del mecanismo obras por impuestos en proyectos de agua y saneamiento.

La seleccion de los actores a entrevistar se realiz6 a través de un muestreo por conveniencia a

partir de la identificacion de instituciones que participan en la implementacion del mecanismo,

clasificados en 4 grupos:

Sector publico - nivel nacional: MVCS (Direccion General de Programas y Proyectos en
Construccién y Saneamiento - DGPPCS y PNSR), Ministerio de Economia y Finanzas -
MEF (Direccion General de Politica de Promocion de la Inversion Privada), Proinversion y
Contraloria General de la Republica - CGR.

Sector publico - nivel subnacional: municipalidades distritales.

Sector privado: empresas privadas.

Expertos en obras por impuestos.

18



En suma, se realizaron 20 entrevistas (véase el anexo 1 con el listado de actores entrevistados).
Se elaboraron guias de preguntas semiestructuradas para el desarrollo de las entrevistas (véase
el anexo 2. Cuestionarios para entrevistas).

Los actores involucrados en la ejecucion de proyectos de obras por impuestos en agua y
saneamiento (alcaldes, gerentes municipales, representantes de empresas privadas Yy
representantes de empresas contratistas) corresponden a proyectos en zonas rurales
seleccionados mediante el muestreo de casos-tipo, teniendo como marco muestral la base de
datos de Proinversién al 2018. De un total de 47 proyectos en saneamiento, 14 se ejecutaron en
el d&mbito rural, de los cuales 10 estuvieron a cargo de 3 empresas mineras: Volcan, Milpo y
Antamina. Se selecciond un proyecto por cada una de ellas considerando la cercania y
antigliedad no mayor a cinco afios. Los tres proyectos visitados se encuentran en los distritos de

Huayacayan (Ancash), Chavin (Ica) y Huayllay (Pasco).

Finalmente, se recogid la opinion de tres expertos en obras por impuestos, relevante para validar
y complementar informacion desde su experiencia y conocimiento. Se entrevistd a un
especialista en la gestion del mecanismo desde la formulacién de politicas en el MEF y en la
promocion de proyectos de obras por impuestos en el sector Educacién; un especialista en
materia legal de obras por impuestos, con experiencia de trabajo en Proinversion y que
actualmente asesora a empresas privadas, y una especialista en asesorar al sector privado en

proyectos de obras por impuestos.

Encuesta

Con el propésito de conocer las principales motivaciones que tienen las empresas privadas para
invertir a través del mecanismo obras por impuestos, se aplicd una encuesta a un grupo de
empresas agrupadas en la alianza para obras por impuestos (ALOXI). Esta integrada por 29
empresas privadas con el objetivo de articular esfuerzos con el Estado en la implementacion del
mecanismo de obras por impuestos, y asi contribuir eficazmente a mejorar la calidad de vida de

millones de peruanos.

La encuesta se centrd en tres temas: criterios de la empresa para decidir sobre la inversion,
sectores prioritarios para la inversion y experiencia en la ejecucion de proyectos en agua y
saneamiento. Se aplico en el marco del desarrollo de la asamblea trimestral de ALOXI del 31 de
enero de 2019, en la que participaron 11 empresas: Minsur, Banco de Crédito del Per(, Backus,

Lindley, TASA, Cementos Pacasmayo, Pluspetrol, Ferrycorp, Antamina, Telefonica y Hortifrut.
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Véase el anexo 3. Encuesta aplicada ALOXI.

3.2 Modelo causal para formulacion de la propuesta

Con los hallazgos del diagnostico y la identificacion de aspectos a mejorar se aplicé un modelo
causal para la formulacion de la propuesta.

Arbol de problemas

Mediante una lluvia de ideas se organizo la problemaética identificada en orden de jerarquia que
responda al problema central, sus causas y efectos. El resultado es un arbol de problemas que
sintetiza el conjunto de aspectos que responden a las razones y consecuencias del problema

central identificado.

Matriz de Marco Légico

Se emple6 la Matriz General de Marco Légico para esquematizar con orden ldgico vertical y
horizontal el desarrollo de la propuesta que da solucién a las causas identificadas en el arbol de
problemas. En la l6gica vertical, se establece fin, propdsito, componentes y actividades; mien-
tras que, en la l6gica horizontal, objetivos, indicadores, metas, medios de verificacion y supues-

tos.

Para la identificacion de los supuestos se analizaron los riesgos vinculados al logro de los
objetivos bajo dos criterios: probabilidad de ocurrencia y severidad. Adicionalmente, se
consideré como supuestos aquellos riesgos que estan fuera de control del programa propuesto,

pero que necesariamente se tienen que cumplir para lograr los objetivos descritos.
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Capitulo I11. Diagnostico

1. Analisis de la brecha de acceso a agua y saneamiento rural

Como se menciono en el capitulo 1, si bien ha mejorado el acceso a agua y saneamiento, en el
area rural ain queda mucho por hacer. Entre el 2013 y 2018, la poblacién que accede a agua por
red pablica a nivel nacional se increment6 en 4,6 puntos porcentuales (pp); en el &mbito rural se
dio el mayor incremento, 10,4 pp. En el caso del acceso a saneamiento, aumento en 9,8 pp a

nivel nacional; 6,6 pp a nivel urbano y 10,1 pp a nivel rural.

Segun datos de la Encuesta Nacional de Programas Estratégicos — ENAPRES 2018, la cobertura
nacional del servicio de agua potable asciende a 90,7%, con un nivel de 95,3% en el &mbito
urbano y 74,4% en el &mbito rural. Mientras que la cobertura de los servicios de saneamiento, a

nivel nacional es de 76,8%; en el &mbito urbano es de 90,25% y 29,0% en el rural.

Tabla 3. Porcentaje de la poblacién por d&mbito urbano y rural con cobertura de agua
otable y saneamiento, 2013-2018

2013 2014 2015 2016 2017 2018

Total 86,1 87,6 88,2 89,2 89,4 90,7

Agua potable [Urbano 93,4 93,6 93,9 94,5 94,4 95,3
Rural 63,2 68,3 69,5 71,2 72,2 74,4

Total 68,1 68,6 72,2 74,0 74,7 76,89

Saneamiento |Urbano 83,9 84,2 87,5 88,5 89,0 90,2
Rural 19,2 18,7 21,8 25,0 24,8 29,0

Nota. Cobertura de agua potable corresponde al porcentaje de la poblacion con abastecimiento de agua en su hogar
que procede de red publica dentro de la vivienda; red publica fuera de la vivienda, pero dentro de la edificacion o
pileta de uso pablico. Cobertura de servicio de saneamiento o servicio de alcantarillado u otras formas de disposicion
de excretas corresponde al porcentaje de la poblacidn con acceso al servicio de alcantarillado dentro de la vivienda o
fuera de la vivienda (dentro del edificio), u otras formas de disposicidn sanitaria de excretas (letrinas).

Fuente: Elaboracion propia 2019 con datos extraidos de Instituto Nacional de Estadistica e Informética (INEI) — Per(:
“Formas de acceso al agua y saneamiento basico”, de los resultados de la Encuesta Nacional de Programas Presu-
puestales (ENAPRES) 2013-2017, y de los datos de la ENAPRES 2018: http://www.descentralizacion.gob.pe/wp-
content/uploads/2019/10/3_AGUA-Y-DESAROLLO_MVCS-8.pdf (Yéfiez 2019).

La poblacién rural sin cobertura de agua asciende a 1.602.478 personas; y sin saneamiento, son
4.291.484 personas. Esta poblacion no cuenta con abastecimiento de agua en su hogar que
proceda de una red publica (dentro o fuera de la vivienda), por lo que se ve en la necesidad de
recabar el agua del rio, acequia, manantial o similares. En cuanto al saneamiento, no cuentan

con servicio de alcantarillado ni otra forma de eliminacién de excretas como letrinas.
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Por lo antes expuesto, se reconoce la necesidad de mayor inversion en infraestructura, principalmente en zonas rurales, que incremente la cobertura de

estos servicios en el corto y mediano plazo. Para ello el Estado debe implementar medidas que promuevan la inversion publica y privada en el sector y

que la hagan més eficiente.

El déficit en infraestructura en agua y saneamiento en el Perl representa un gran reto; segun datos del MVVCS™?, la inversién estimada para el cierre de

brechas asciende a S/ 49.500 millones. De dicho monto, S/ 5800 millones se requieren para ampliar la cobertura de agua y S/. 26.100 millones en el

caso de la cobertura de saneamiento; de los cuales 31% y 47%, respectivamente, estan destinados a reducir la brecha en el area rural (véase la tabla 4).

Tabla 4. Estimacion de inversiones para el cierre de brechas en el sector saneamiento, soles

Rubros de inversion 2017 2018 2019 2020 2021 2017 - 2021
Inversion en ampliacion de coberturas 4.791.169.715 5.213.142.111 8.877.565.420 10.398.687.709 10.436.607.864 39.717.172.819
Agua 799.547.089 783.768.155 1.267.997.411 1.486.553.850 1.477.765.445 5.815.631.950
Urbano 516.759.024 507.242.452 894.354.637 1.038.515.822 1.048.324.236 4.005.196.171
Rural 282.788.065 276.525.703 373.642.774 448.038.029 429.441.209 1.810.435.779
Alcantarillado o disposicién sanitaria de excretas 3.210.976.564 3.444.370.720 5.865.159.833 6.820.157.001 6.804.447.698 26.145.111.816
Urbano 1.759.836.287 1.745.051.029 3.067.868.658 3.599.171.506 3.652.145.773 13.824.073.253
Rural 1.451.140.277 1.699.319.691 2.797.291.175 3.220.985.495 3.152.301.925 12.321.038.563
Tratamiento de aguas residuales 780.646.062 985.003.236 1.744.408.176 2.091.976.857 2.154.394.721 7.756.429.053
Urbano 730.865.353 799.316.768 1.380.619.005 1.615.021.290 1.626.413.315 6.152.235.731
Rural 49.780.709 185.686.469 363.789.171 476.955.567 527.981.406 1.604.193.322
Inversion en rehabilitacion y mejoramiento 715.560.974 1.453.709.381 939.778.142 2.414.990.625 2.480.634.847 8.004.673.970
Agua 381.165.890 807.129.728 486.977.212 1.239.580.487 1.261.756.246 4.176.609.563
Urbano 323.520.958 807.129.728 394.965.943 1.006.287.052 1.025.388.750 3.421.631.006
Rural 57.644.932 807.129.728 92.011.269 233.293.435 236.367.496 754.978.557
Alcantarillado o disposicion sanitaria de excretas 334.395.084 646.579.653 452.800.930 1.175.410.139 1.218.878.601 3.828.064.407
Urbano 306.647.196 572.894.066 395.561.087 1.016.361.907 1.044.339.857 3.335.804.113
Rural 27.747.889 73.685.587 57.239.843 159.048.232 174.538.744 492.260.294
Inversion en fortalecimiento empresarial 286.273.149 281.241.473 284.869.817 288.082.017 291.188.948 1.431.655.404
Inversién en micromedicion 78.065.228 78.065.228 78.065.228 78.065.228 78.065.228 390.326.139
Total Inversion 5.871.069.066 7.026.158.193 10.180.278.607 13.179.825.579 13.286.496.888 49.543.828.332

Fuente: Recuperado del Plan Nacional de Saneamiento 2017-2021.

Respecto a la continuidad y calidad del servicio, segn datos de la ENAPRES 2017, en el area rural el 66,1% de la poblacién accede al servicio de agua

todos los dias y un 55,1% durante las 24 horas del dia, frente al 88,8% y al 54,7%, respectivamente, de la poblacion en area urbana. En cuanto al acceso

a agua clorada, la situacion es ain mas dramatica, puesto que solo el 1,7% de los hogares del area rural tendria acceso adecuado, que de acuerdo con la

norma implica una concentracion residual de cloro mayor o igual a 0,5 mg/l. Se trata de problemas que requieren de solucién inmediata y que son

complementarias al incremento de la cobertura.

2. Situacion de la inversién en agua potable y saneamiento en el Peru

Para entender el estado actual de la inversion en los servicios de agua y saneamiento, en primer lugar, se determin6 la disponibilidad de recursos

(presupuesto) y el nivel de ejecucidon de estos. En segundo lugar, se identifico la entidad y nivel de Gobierno que concentra la ejecucion, para finalmente

analizar las razones que explican la situacién actual de la inversion.

Entre el 2010 y el 2018, el presupuesto para la inversién en proyectos de agua y saneamiento se incrementd en 83%, siendo el 2017 el afio en que se

transfirié el mayor monto, 6781 respecto a los 5160 millones de soles del afio anterior, aproximadamente un incremento del 31% (segun el presupuesto

inicial modificado — PIM).

Gréfico 5. Evolucion del presupuesto en agua y saneamiento, PIM 2010-2018 (millones de soles)
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Nota. Los datos son extraidos de la Funcién 18: Saneamiento, para los tres niveles de Gobierno.

Fuente: Transparencia Econdmica. Elaboracion propia 2019.

10 Datos extraidos del Plan Nacional de Saneamiento 2017-2021 del Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento.

2018
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Ante dicha mayor disponibilidad de recursos, el resultado esperado seria la ejecucion adecuada
del presupuesto, es decir, qué esta se dé oportunamente, en infraestructura que cierre la brecha
de acceso y con obras de calidad. Dado que la segunda y tercera condicion requieren, como
minimo, de la evaluacion de una muestra de casos, nos centraremos en esta seccion en la
primera condicién: oportunidad. Ello implica, analizar si es que el presupuesto asignado

anualmente fue en efecto invertido.

Al respecto, los datos del periodo 2010-2018 indican que en promedio se ha logrado ejecutar el
65% del presupuesto asignado y, en el afio 2018 se alcanz6 el punto mas bajo en el avance de

ejecucion con un 58%.

Del 58% de la inversion ejecutada en 2018, el 72% fue realizado por el nivel local, seguido del
20% ejecutado por nivel nacional y el 8% del nivel regional. De acuerdo con Morén y del Car-
pio (2012), esto se debe a que los Gobiernos locales son directamente responsables de supervi-
sar a las EPS e implementar nuevos proyectos. Asimismo, la ejecucion se llevo a cabo princi-
palmente a través del PNSU y el PNSR, asi, en 2018 representaron el 36% y 60%, respectiva-
mente, del total de inversidn ejecutada. Finalmente, el 83% de dichas inversiones en el area
rural fueron llevadas a cabo por los Gobiernos locales.

Los proyectos de inversion en el ambito rural se consideran de pequefia envergadura por su
monto de inversion y ndmero de beneficiarios. Segun informacion del sistema de inversion pua-
blica'!, el monto promedio de los proyectos de inversion varia considerablemente por d&mbito
urbano y rural; siendo el promedio S/ 6.504.719,27 en el ambito urbano y S/ 3.285.266,29 en el
ambito rural. Asimismo, segun el Plan Nacional de Saneamiento 2017-2021, Decreto Supremo
N° 018-2017-VIVIENDA, los costos per capita por servicio y ambito también varian entre zo-
nas urbanas y rurales; para agua potable asciende a S/ 1171 a nivel urbano y S/ 2665 a nivel

rural; y para saneamiento, S/ 2798 a nivel urbano y S/ 4108 a nivel rural.

Si se analiza el avance en ejecucion de la inversién en agua y saneamiento rural por nivel de
gobierno, se tiene que, para el 2018, el nivel nacional alcanz6 un 65%, el nivel local el 69,2% y
el nivel regional concluyd con un 66,9%. En los tres casos se observa una sub ejecucion. De los
378 proyectos incluidos en el PIM del 2018 de los Gobiernos locales, solo 274 iniciaron y 112

concluyeron. Cabe mencionar que en su mayoria (270) se trata de proyectos pequefios, cuyo

1 Calculos realizados con informacion entre el 2017 y 2019 donde se ejecutaron un total de 1241 proyectos en la
funcion saneamiento. De estos el 6% (70 proyectos) se desarrollaron en el ambito urbano y el 94% (1171
proyectos) en el ambito rural.
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monto de inversion es inferior a los S/ 5 millones.

Como ha quedado demostrado, el Estado presenta debilidad en la ejecucién de los recursos de
inversion para agua y saneamiento, algunas de las razones que lo explican, segun Salinas
(2017), son: la ausencia de criterios técnicos en la identificacion y seleccién de proyectos, las
deficiencias en la elaboracién de los estudios de preinversion y de inversion, las demoras en los
plazos de ejecucion, los incrementos sustanciales en el costo total de la obra respecto a lo presu-
puestado y las disputas con los contratistas, inclusive a nivel arbitral.

Asimismo, como manifiesta Bonifaz'? en Gallo (2017), al mencionado conjunto de factores que
condicionan la ejecucion, se adiciona la limitada capacidad para atender la alta demanda de
proyectos de nivel local, las deficiencias en la transferencia de recursos a los Gobiernos

subnacionales y la debilidad de gestion de los Gobiernos locales.

El Plan Nacional de Saneamiento 2017-2021 sefiala que: «Las inversiones realizadas en el sector
saneamiento no han logrado cerrar las brechas de acceso de calidad y tratamiento de aguas residuales
(...) debido a que las inversiones no son eficientes, entre otros, porque los expedientes técnicos no se
han formulado con criterios uniformes, no se utilizan modelos estandarizados de los componentes de
infraestructura sanitaria, inconvenientes en la ejecucion...» (Decreto Supremo 018-2017-
VIVIENDA Anexo: 41)

En las evaluaciones que realiz6 el MVCS al cierre del 2016, se identificaron como principales
problemas: deficiencias en el disefio del contrato, el disefio de los expedientes técnicos y en la

ejecucion de las obras.

Graéfico 6. Causas de la paralizacion de obras del PNSR
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Fuente: Elaboracion propia 2019 con datos del Plan Nacional de Saneamiento 2017-2021.

En la entrevista realizada al responsable la Direccion General de Programas y Proyectos

2 nttps:/lelcomercio.pe/economia/peru/reforma-agua-saneamiento-son-retos-232818
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(DGPP) del MVVCS*3, se menciona la baja capacidad técnica del personal de las municipalidades
como una de las principales dificultades para la ejecucion de proyectos de inversion publica:
“Existe mucha desinformacion y falta de cuadros técnicos adecuados que se desempefien
correctamente en los Gobiernos locales”. En el mismo sentido, los representantes de las
empresas mineras Milpo* y Antamina®®, coincidieron en las entrevistas que les fueron
realizadas, que la debilidad de la inversion publica radica en la fragilidad institucional de parte
de los Gobiernos locales para aprobar los expedientes de los proyectos.

Por lo tanto, en resumen, si bien el agua y saneamiento esta presente en la agenda publica, como
se evidencia en la formulacién de politicas y planes nacionales, asi como la asignacion de
presupuesto para la inversion, existe una baja capacidad de ejecucion por parte de las entidades
publicas en los tres niveles de Gobierno, en especial de los Gobiernos locales en los que se
concentra la mayor inversién. Esta debilidad se debe a:

» Laausencia de criterios técnicos en la identificacion y seleccion de proyectos.

» Las deficiencias en la elaboracion de los estudios de preinversién y de inversion.

» Las demoras en los plazos de ejecucion.

» Los incrementos sustanciales en el costo total de la obra respecto a lo presupuestado.

+ Las disputas con los contratistas.

» Lalimitada capacidad para atender la alta demanda de proyectos de nivel local.

+ Las deficiencias en la transferencia de recursos a los Gobiernos subnacionales.

« Problemas con los contratos de ejecucion de obra.

« Desinformacion y falta de cuadros técnicos en los Gobiernos locales.

» Fragilidad institucional de los Gobiernos locales para aprobar los expedientes técnicos.

Se puede inferir que se requiere de alternativas de mecanismos de inversion eficientes que
permitan agilizar, en el corto plazo, la inversidn en cobertura de agua y saneamiento, a fin de

lograr las metas de acceso de la poblacion a estos servicios.

3. Anélisis comparativo de los mecanismos de inversion
En el capitulo | se presentaron las diferentes modalidades de inversion que tiene el Estado para
mejorar la infraestructura de servicios bésicos: OBT, APP y obras por impuestos. De lo

expuesto, se concluye que la obra publica tradicional se ejecuta por entidades del Gobierno

13 Entrevista realizada el 23 de enero de 2019.
14 Entrevista realizada el 14 de setiembre de 2018.
15 Entrevista realizada el 18 de agosto de 2018.
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central, Gobiernos regionales o locales en el marco de Invierte.pe. Las entidades publicas deben
contar con capacidad para formular un proyecto que cuente con viabilidad en el marco de
Invierte.pe, elaborar las bases y los demés documentos del proceso de seleccion del contratista,
administrar los procesos de seleccion de forma técnica y transparente y realizar la supervision o
inspeccion de la obra a fin de asegurar que el contratista cumpla con sus obligaciones. Segun
Albljar, Santa Cruz, Albujar, Gomez, Quezada y Terrones (2016) debido a la limitada
capacidad de gestion de los Gobiernos subnacionales, los resultados han sido poco eficientes

para desarrollar inversion en infraestructura publica.

Dadas las dificultades de la OBT frente a las capacidades de las entidades publicas, incluir al
sector privado se constituye en una buena alternativa, pues su mayor acceso a recursos financie-
ros y experiencia podria permitir una mayor y mejor ejecucién de la inversion, siempre teniendo
en cuenta como prioridad las necesidades del territorio y su poblacién para evitar la imposicion

de agendas particulares.

Se ha visto que existen dos mecanismos que involucran a la empresa privada, las APP y las
obras por impuestos. En el caso de las APP, se trata de un mecanismo no aplicable para los pro-
yectos de agua y saneamiento rural por las siguientes razones:

« Son proyectos pequefios inferiores al minimo establecido para las APP con gobiernos loca-
les, ya que como se evidencio en la seccion anterior, son inversiones menores a los S/ 5 mi-
llones.

« Se trata de obras pequefias, con poca poblacion beneficiaria y en distritos alejados y chicos,
por lo que la gestion del ciclo del proyecto no es atractiva para la entidad privada, en tanto

los ingresos generados son minimos.

Asi, las APP guedan descartadas como mecanismo de inversion para reducir en el corto plazo la
brecha de acceso a agua y saneamiento rural. Por lo tanto, a continuacion, se presenta un anali-

sis comparativo de la OPT y el mecanismo obras por impuestos.

Tiempo de ejecucion y variacion entre el monto de la viabilidad y el real

De acuerdo con la investigacion para la Universidad del Pacifico de Graham y Huanca (2017), al
comparar la aplicacion de las modalidades OPT y obras por impuestos en el sector Salud, obtienen
como resultado que la ejecucion de un proyecto mediante la modalidad tradicional demora dos veces
mas que bajo obras por impuestos; asimismo, que incrementa un 5% el monto inicial planificado.

Sin embargo, se sefiala también que a pesar de que la modalidad obras por impuestos es mas rapida,

26



presenta retrasos durante su aplicacion, siendo las principales causas: la falta de capacidad técnica
(mala formulacion, conocimiento y especializacion de los funcionarios del nivel nacional, regional o

local y supervision de la obra). El anlisis de estos factores es materia de la siguiente seccion.

27



Asimismo, segln Plaindes (2018) el mecanismo obras por impuestos es mas eficiente en la ejecucion de los proyectos de inversion publica versus el
procedimiento tradicional. Este autor, en su informe Analisis de eficiencia del mecanismo obras por impuestos, muestra resultados alentadores de la
aplicacion del mecanismo en el periodo 2011-2017 en comparacion con la OPT. Los proyectos ejecutados a través de obras por impuestos presentaron
menor variacion del tiempo final de ejecucion con relacién al tiempo considerado en el expediente técnico. Asimismo, el porcentaje de variacion entre

el monto de la viabilidad y el monto final de la obra fue menor.

Asimismo, Proinversion sefiala en un articulo periodistico'® que los proyectos ejecutados por el mecanismo obras por impuestos son 15% mas rapidos y
el monto de la inversion se reduce en 6% respecto a la ejecucion de la OPT. De una muestra de proyectos correspondientes al sector saneamiento se
encontrd que los proyectos de obras por impuestos concluyen como minimo un 27% y como maximo hasta 52% mas rapido que una obra realizada me-

diante el mecanismo tradicional.

De una muestra de proyectos correspondientes al sector saneamiento se encontrd que los proyectos de obras por impuestos concluyen como minimo un

27% y como maximo hasta 52% mas rapido que una obra realizada mediante el mecanismo tradicional. VVéase el gréafico 7.

Graéfico 7. Diferencias entre una obra publica tradicional y una de obras por impuestos
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Fuente: Elaboracion propia 2019 con datos de Plaindes (2018).

En parte, ello se debe a que las obras por impuestos reportan menos proyectos paralizados, tan solo un 0,05% frente al 93,5% que representa la OPT
(administracion directa y por contratacion). Véase la tabla 5.

Tabla 5. Proyectos paralizados por modalidad de ejecucion

Modalidad de ejecucion Numero de proyectos Porcentaje
Administracion directa 1203 62,98%
Por contrata 584 30,58%
APP / Concesiones 4 0,21%
Obras por Impuestos 1 0,05%
Organismo internacional 1 0,05%
Nucleos ejecutores 116 6,13%
Total de obras 1.909 100%

Fuente: Elaboracion propia 2019 con datos de Plaindes (2018).

Capacidad para el disefio y ejecucion
De acuerdo con Bravo (2018), la principal ventaja del mecanismo obras por impuestos se basa en el supuesto que la empresa privada esta en mayor

capacidad de disefiar y ejecutar el proyecto de inversion.

Segun los expertos en inversion publica que fueron entrevistados®’, ello se debe a que la empresa privada cuenta con mayores recursos financieros y de
conocimiento para identificar y contratar a mejores profesionales que han de elaborar los perfiles y expedientes técnicos, asi como a las empresas de
construccion encargadas de ejecutar la obra. Las condiciones contractuales que puede ofrecer la empresa privada son superiores a las que puede ofrecer

un Gobierno local, mas adn si se trata de distritos rurales de poco tamafio.

16 https://elcomercio.pe/economia/peru/beneficioso-mecanismo-obras-impuestos-noticia-534157
17 Expertos entrevistados son especialistas en inversion plblica y brindan asesoria en obras por impuestos a empresas privadas.
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Montos de inversion

Segun el Ministerio de Economia y Finanzas, un beneficio de implementar el mecanismo obras
por impuestos frente a la OPT es la posibilidad de ejecutar proyectos con montos de inversion
mayores a lo que dispone el gobierno local en el momento presente. De acuerdo con Prialé
(2014: 1) «una ventaja importante es que los municipios tendrdn mayor capacidad financiera. Si
antes contaban con su tipico presupuesto anual, ahora pueden hacerlo con una linea de crédito

multianual».

Ademas, bajo el mecanismo obras por impuestos es factible una ejecucion conjunta mediante
convenio entre el Gobierno nacional y Gobiernos subnacionales. De esa manera, si una
municipalidad distrital pequefia con un bajo limite de financiamiento para obras por impuestos,
este puede ampliarse con la incorporacién de los otros niveles de Gobierno. Ello a su vez,
genera como consecuencia el alineamiento de la inversién entre el Gobierno nacional y los

Gobiernos subnacionales.

Identificacion de proyectos con impacto sobre el cierre de brecha

En el mecanismo obras por impuestos el proyecto priorizado puede surgir a partir de una iniciativa
de la empresa privada. De acuerdo con lo manifestado por los expertos entrevistados, esto hace que
por lo general la seleccion de proyectos se base en criterios técnicamente mas estrictos, en los que el
impacto sobre el cierre de brechas es fundamental. Lo que puede deberse a: (a) la necesidad de la
empresa de mejorar su reputacion y la percepcion de la poblacién sobre su operacion mediante
inversiones que mejoren la calidad de vida, y (b) la menor exposicién a la influencia de agendas

politicas de las autoridades locales al momento de priorizar los proyectos a ser ejecutados.

Sin embargo, esto no quiere decir que el mecanismo esté exento de influencias particulares de
las mismas empresas privadas donde puede primar su interés en atencion a diferentes necesida-
des como preferencia en algunas zonas de intervencion, conveniencia de los proyectos, entre

otros; por ello, el mecanismo aln es perfectible.

Los resultados positivos sobre todos los involucrados

La ejecucion de proyectos a través de obras por impuestos permite a los actores involucrados
beneficiarse mutuamente. Segun Frias (2016: parr. 11): «[El mecanismo] obras por impuestos es
una buena alternativa para la inversion; es un “win-win” para los involucrados, pues se beneficia
el Estado, al ejecutarse obras publicas con la garantia de ser elaboradas de manera correcta y
confiable; la ciudadania, al mejorar su calidad de vida; y las empresas privadas, al renovar su

imagen como entidades comprometidas con la comunidad y socialmente responsables».
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Asimismo, Prialé (2014: 1) sefiala que hay un aprendizaje mutuo en la aplicacion del mecanis-
mo: «(...) cada uno aprende de las virtudes del otro. En el caso del Estado, a dejar de pensar las
obras minimizando costos y méas bien a maximizar calidad, que es la l6gica privada. En el caso
de la empresa, a entender el interés publico y el costo beneficio social cuando se gastan los im-
puestos».

En resumen, el mecanismo obras por impuestos presenta las siguientes ventajas sobre la OPT:

« Menor desviacion entre el plazo real de la ejecucion de la obra respecto a lo establecido en
el expediente técnico.

« Menor desviacion entre el monto real de la inversion una vez concluida la construccion de la
obra y el establecido en el documento de perfil y el expediente técnico.

« Mayor calidad de los perfiles, expedientes técnicos y obra construida, debido a la contrata-
cién de mejores proveedores.

« Mejor seleccion de proyectos, en funcion al impacto sobre el cierre de la brecha de acceso a
agua y saneamiento.

» Incremento del monto promedio de inversion por proyecto, como resultado de la firma de
convenios entre Gobierno nacional y Gobiernos subnacionales.

» Mayor alineamiento entre los proyectos de inversién y la politica publica.

» Todos los actores involucrados se benefician con el mecanismo (win-win).

Considerando que las zonas rurales requieren de la ejecucion de proyectos de inversion de baja
envergadura en un corto plazo y de forma eficiente, se evidencia el aporte de esta alternativa de
inversion con participacion del sector privado que contribuye con su experiencia en gestion y

gjecucién para obtener obras de calidad.

4. Anadlisis del uso del mecanismo obras por impuestos en agua y saneamiento

Segun datos reportados en el portal de Proinversion, desde su creacién, mediante el mecanismo
obras por impuestos se ha ejecutado un total de 358 proyectos entre el 2009 y 2018, que equiva-
le a una inversién de 4.176 millones de soles. De los cuales, 156 proyectos estan adjudicados y

202 concluidos. Véase el gréfico 8.
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Grafico 8. Evolucion de obras por impuestos por afo, 2009-2018
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2018

Del total de inversion ejecutada, el 13,8% corresponde a saneamiento; mientras que, en términos de nimero de proyectos, el sector representa el 12,8%.

Tabla 6. Obras por impuestos por sector, 2009-2018

Sector Monto de inversion (millones de soles) Poblacién beneficiada NuUmero de proyectos
Educacién 1036,66 466.614 121
Transporte 1473,89 3.312.062 99
Saneamiento 577,92 412.263 47
Seguridad 264,42 5.144.702 25
Riego 84,71 10.058 14
Salud 438,67 1.285.628 12
Cultura 72,64 1.283.674 9
Comercio 98,67 440.288 8
Esparcimiento 16,29 68.436 8
Otros 93,78 2.738.746 8
Ambiente 1,68 3.542 1
Electrificacion 0,64 1.086 1
Justicia 2,35 1.073 1
Prevencion de Desastres 0,95 2.600 1
Proteccién Social 5,76 503 1
Telecomunicaciones 3,63 2.603 1
Turismo 3,55 13.022 1
Total 4176,21 15.186.900 368

Fuente: Elaboracion propia 2019 con informacion del portal web de Proinversion hasta enero de este afio.

Si bien el sector saneamiento ocupa el tercer lugar en el nimero de proyectos y monto de inversion ejecutada, con 47 proyectos y 577 millones de soles,

respectivamente, si se compara con el primer y segundo lugar (educacién y transporte) la diferencia es considerable.

Respecto a la orientacion de dicha inversién, el nimero de proyectos ejecutados por obras por impuestos es casi el doble en el area urbana frente al area

rural, lo que evidencia una desproporcién entre la zona de mayor brecha de acceso a agua y saneamiento y la aplicacion del mecanismo.

Tabla 7. Proyectos en agua y saneamiento a nivel urbano y rural, 2009-2018

Proyectos modalidad Obras por Impuestos Total %
Total de proyectos 358
Proyectos de Agua y Saneamiento 47 13,1%
Proyectos de Agua y Saneamiento en el &mbito urbano 33 70,2%
Proyectos de Agua y Saneamiento en el ambito rural 14 29,8%

Fuente: Elaboracion propia 2019 con informacion del portal web de Proinversidn hasta enero de este afio.

Hasta diciembre del 2018, solo en 14 departamentos del pais se han ejecutado proyectos de agua y saneamiento bajo la modalidad obras por impuestos.

Los departamentos donde mas se ha invertido son Pasco, Moquegua, Arequipa, Cusco y Piura, representando el 78% del monto total de la inversion.
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Tabla 8. Numero de proyectos de obras por impuestos en agua y saneamiento segun departamento, 2009-2018

Departamento N° de proyectos Monto de inversion Poblacion beneficiada
Pasco 7 102,9 40.274
Moquegua 2 102,9 75.144
Arequipa 4 931 27.849
Cusco 6 84,9 19.601
Piura 6 64,8 144.222
Ancash 5 28,0 8.337
Ica 5 22,5 5.001
Puno 2 17,1 3.225
La Libertad 2 16,1 31.211
Callao 1 15,5 3.284
Tacha 4 12,2 47.001
Junin 1 9,5 5.514
Cajamarca 1 8,0 1.170
Lima 1 0,3 430
Apurimac 0 0,0 0
Ayacucho 0 0,0 0
Amazonas 0 0,0 0
Huénuco 0 0,0 0
Huancavelica 0 0,0 0
Lambayeque 0 0,0 0
Loreto 0 0,0 0
Madre de Dios 0 0,0 0
Tumbes 0 0,0 0
San Martin 0 0,0 0
Ucayali 0 0,0 0
Total 47 5779 412.263

Fuente: Elaboracion propia 2019con informacion del portal web de Proinversion hasta enero de este afio.

Si se analiza esta distribucion a nivel nacional, se tiene que de los 12 departamentos que tienen cobertura en agua y saneamiento por debajo del prome-

dio nacional (87,7% y 64,4%, respectivamente), solo en 4 de ellos se han ejecutado proyectos de instalacion, mejoramiento y/o rehabilitacién de los

sistemas de agua potable y saneamiento mediante este mecanismao.

Tabla 9. Departamentos con menor cobertura de servicios de agua y saneamiento y nimero de proyectos de obras por impuestos ejecutados en
agua y saneamiento, 2009-2017

Cobertura % Obrgl:1 rﬁ);rn:?;rqusms Obras p_lci(r)ti&rlr;puestos Sectores
poun | S| s | oones | S | S | ovs | 2 | g | S0 T S| S| G
soles) de soles)
San Martin 87,1 47,7 0 0,0 0 0
Amazonas 87,5 51,1 0 0,0 0 0
Madre de Dios | 88,0 53,9 0 0,0 0 0
Huénuco 75,6 42,8 0 0,0 1 67,18 1
Tumbes 81,1 71,8 0 0,0 1 9,54 1
Ucayali 72,8 40,4 0 0,0 4 104,35 1 2 1
Huancavelica 89,4 38,9 0 0,0 6 26,69 1 5
Loreto 55,2 39,8 0 0,0 12 124,16 2 6 2 2
Puno 66,9 49,4 2 17,1 4 117,85 2 1 1
Pasco 82,7 63,0 7 102,9 17 134,20 7 3 7
Cajamarca 86,0 43,2 1 8,0 20 98,95 1 2 2 10 3 1 1
Piura 85,9 62,8 6 64,8 36 583,31 6 1 1 12 12 4

Fuente: Elaboracion propia 2019 con datos del INEI — Encuesta Nacional de Programas Presupuestales (ENAPRES) 2017 y Proinversion.

De otra parte, se tiene que, de los 47 proyectos en agua y saneamiento, 35 han sido gestionados a nivel de Gobiernos locales, 9 de Gobiernos regionales

y 3 del MVCS.

Tabla 10. Proyectos de obras por impuestos en agua y saneamiento por nivel de Gobierno en 2009-2018

Nivel de Gobierno

NUmero de proyectos

Gobiernos locales 35
Gobiernos regionales 9
MVCS 3
Total 47

Fuente: Elaboracion propia 2019 con informacion del portal web de Proinversién hasta enero de este afio.
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Si es en los Gobiernos locales donde se concentra la mayor cantidad de proyectos bajo el mecanismo obras por impuestos, la existencia de topes
presupuestales puede ser una de las razones que explique la incompatibilidad entre las zonas con mayor inversién a través del mecanismo y las zonas
que presentan mayor brecha en agua y saneamiento. Los topes presupuestales o topes maximos de capacidad anual para los Gobiernos locales indican la
linea de endeudamiento que el MEF estima anualmente segln ingresos por canon y sobrecanon, regalias, rentas de aduanas y participaciones del
Gobierno regional o local. Por lo tanto, este monto sefiala el limite para hacer obras por impuestos. Hay Gobiernos locales que, al no recibir canon, su
tope es igual a cero; en estos casos, la alternativa es ejecutar proyectos de obras por impuestos a través de un convenio de cooperacion interinstitucional
entre el gobierno nacional, a través del MVCS, y el Gobierno local para la ejecucion del proyecto. Sin embargo, el representante de la Direccion de
Gestién y Coordinacion de Construccion y Saneamiento - DGC!® del MVCS sefiala que recién en noviembre de 2018 se firmé el primer convenio

interinstitucional del sector con la Municipalidad Provincial de Motupe en Lambayeque, departamento con uno de los mas bajos topes presupuestales.

Profundizando el andlisis a nivel distrital, se refuerza el hallazgo de ausencia o baja aplicacion del mecanismo obras por impuestos en distritos con baja
cobertura de agua y saneamiento. En la tabla 11 se presenta a los 11 distritos a nivel nacional con menos de 1% de cobertura de agua y saneamiento,
equivalente a 23.500 personas que carecen de estos servicios basicos, junto con informacidn del tope presupuestal y nimero de proyectos de inversion

publica en el sistema de Invierte.pe, entre otros datos.

Tabla 11. Distritos con menor cobertura de agua y desagtie a nivel nacional, poblacion, topes presupuestales, proyectos de inversion publica viables

e o Cobertura (%) Tope presup. soles N° proy. viables | Monto proy. via-

Departamento Provincia Distrito Pob. Total Agua Desagle (CIPRL) A&S Inverte.pe bles (soles)
Ancash Bolognesi Abelardo Pardo Lezameta 260 0,0 04 996.213 0 0
Arequipa Caraveli Lomas 1420 0,0 0,0 1.646.661 0 0
Lima Yauyos Huafec 405 0,7 0,7 271.48 0 0
Loreto Alto Amazonas Jeberos 4460 0,0 0,1 489.726 0 0

27.173.958

Loreto Datem del Marafion Cahuapanas 7613 0,2 0,1 572.804 3 24.470.145

23.834.428

Loreto Putumayo Rosa Panduro 591 0,0 0,0 59.463 1 2.361.096

7.392.369

Loreto Putumayo Yaguas 1324 0,0 0,0 99.733 3 5.409.157

3.593.631
Moquegua General Sanchez Cerro | La Capilla 666 0,0 0,0 5.167.008 0 0
Moquegua General Sanchez Cerro | Yunga 941 0,0 0.7 5.579.200 0 0
Puno Azéngaro Achaya 2981 0,9 0,7 1.195.080 0 0
Puno Azéngaro Caminaca 3113 0,3 0,6 291.871 0 0

Fuente: Elaboracion propia 2019 con datos del INEI, Invierte.pe y Proinversion.

Estos distritos se encuentran en los departamentos de Ancash, Arequipa, Lima, Loreto y Moquegua. Hasta la fecha, ninguno de ellos ha ejecutado proyectos de
obras por impuestos en agua y saneamiento; y solo tres de estos distritos, ubicados en Loreto, cuentan con proyectos viables. Ademas, se observa que los topes
presupuestales asignados son montos insuficientes, pues los proyectos de inversion sobrepasan el tope presupuestal disponible. Como se observa en el grafico
9, al analizar los 4 departamentos ubicados en el cuadrante 111, que son los que tienen mayor brecha en agua y saneamiento: Loreto, Puno, Ucayali y Huanuco,
se evidencia que se han ejecutado un total de 21 proyectos en obras por impuestos en diferentes sectores, pero solo se han ejecutado 2 proyectos en agua y

saneamiento, ambos ubicados en Puno. Asi, se demuestra que existe muy poca atencién en las zonas donde mas se requiere el servicio.

Grafico 9. Relacion de cobertura de agua y saneamiento por departamentos con ejecucion de proyectos de obras por impuestos en el sector saneamiento
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18 Entrevista realizada el 30 de noviembre de 2018.
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Fuente: Elaboracion propia 2019 con datos del INEI — Encuesta Nacional de Programas Presupuestales (ENAPRES) 2017 y Proinversion.
Por el contrario, en los departamentos ubicados en el cuadrante I, que son los que presentan cobertura de agua y saneamiento por encima del promedio

nacional, se han ejecutado 245 proyectos bajo el mecanismo obras por impuestos, de los cuales 30 fueron ejecutados en el sector saneamiento, lo cual

demuestra una desigualdad en el foco de la inversion a traveés del mecanismo obras por impuestos.

Lo anterior muestra que, en parte, la ausencia de proyectos de obras por impuestos en zonas de menor cobertura se debe a que:

» Cuando los Gobiernos locales cuentan con proyectos viables, los recursos disponibles para ejecutar esta modalidad de ejecucion son inferiores al
monto de inversidn requerido. A ello se suma el hecho que, los convenios interinstitucionales entre el sector y Gobiernos locales casi ho han sido
empleados, a pesar de que esta podria ser la mejor alternativa de solucién a esta dificultad.

» Por més limitado que sea el tope presupuestal, el que los Gobiernos locales no cuenten con proyectos viables esta generando que el mecanismo no

pueda ser aplicado, por lo que la alternativa de obras por impuestos esta siendo subutilizada.

Respecto a la participacion del sector privado en Obras por Impuestos en agua y saneamiento, al 2018 han participado 24 empresas; en 13 proyectos de
manera individual y en 11 proyectos a través de consorcios. Estas empresas pertenecen a diferentes rubros, principalmente el minero. Las 5 empresas
con mayor cantidad de proyectos ejecutados son: Southern Pert Copper Corporation, Compafia Minera Antamina, Compafiia Minera Milpo, Banco de

Crédito del Pert y Volcan Compafiia Minera. Véase la tabla 12.

Tabla 12. Empresas y numero de proyectos de obras por impuestos ejecutados en agua y saneamiento, 2009-2018

Empresa Numero de proyectos

Southern Peru Copper Corporation 6

Banco de Crédito del Peru

Compafiia Minera Antamina

Compafiia Minera Milpo

Volcan Compafiia Minera

Ferreyros S.A.
Minsur S.A.
BCP — TISUR

América Movil Peru
Avinka S.A.

Backus — Ferreyros
BCP — Backus

Cementos Pacasmayo

CNPC Peru (antes Petrobras)

Compaifiia Minera Coimolache

Corporacién Lindley — Yura

Eckerd Per( — Inkafarma — Interbank

Gloria

Repsol Exploracion Perd, Sucursal del Peru

Savia Peru

Volcan Compafiia Minera — Ferreyros — Chinalco

Rl RrlRr]lRr]lRrIMNM]wW]ws]loa]|lo]| o

Volcan Compafiia Minera — Ferreyros — UNIMAQ

Total de proyectos 47
Fuente: Elaboracion propia 2019 con informacion del portal web de Proinversion hasta enero de este afio.

De acuerdo con las entrevistas realizadas, la mayoria de los proyectos de agua y saneamiento bajo la modalidad obras por impuestos han sido
implementados por empresas mineras, por el interés de estas empresas en mantener buenas relaciones con el Gobierno local y la poblacion en sus &reas

de influencia directa.

Cabe notar que, dado que el canon y sobrecanon forman parte del célculo del tope presupuestal, es de esperar que los distritos con presencia de empre-

sas extractivas sean los que cuenten con los mayores recursos para aplicar obras por impuestos.

Sobre los factores que promueven la participacion de las empresas, la representante de la empresa TASA?, sefiala que, si bien las empresas consideran

importante la inversion en agua y saneamiento, perciben que este sector no promueve la inversion a través del mecanismo obras por impuestos, a

19 Entrevista realizada el 31 de enero de 2019.
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diferencia de otros sectores como Educacion.

Ademas, el mecanismo obras por impuestos guarda similitudes con el extinto Fondo Minero de Solidaridad que le permitia a la empresa desarrollar
obras y programas de inversion social. Como manifiesta la representante de la empresa Antamina®, los proyectos de inversion que se ejecutan corres-
ponden a sectores definidos dentro de los lineamientos del area de gestion social de la compafiia, enfocados en el cierre de brechas sociales; siendo agua

y saneamiento uno de los principales.

Para incrementar la ejecucion de proyectos bajo el mecanismo obras por impuestos, se puede considerar como estrategia lograr que empresas de otros
rubros se vinculen con la problemaética de acceso a agua y saneamiento. Como es el caso de las empresas que han firmado el compromiso por el agua y
saneamiento del World Business Council?! (iniciativa del sector privado para el logro de ODS), como: BASF, Bayer, Diageo, Nestle, Pepsico, Laborato-

rio Roche, Votorantin, Unilever, entre otras, que aln no han optado por invertir en proyectos pablicos bajo el mecanismo.

Si bien no se ha podido acceder a datos mas contundentes, de la informacidn disponible ya expuesta se puede inferir que:

» Lainversién bajo el mecanismo obras por impuestos esta mal distribuida o focalizada, puesto que: a) es escasa en area rural frente al area urbana,
b) los distritos con mayor brecha de acceso a agua y saneamiento son los menos atendidos, c) al ser las empresas mineras las que participan mas del
mecanismo Yy, al concentrar su atencion en su area de interés, una buena parte de distritos sin actividad minera ven limitadas sus posibilidades de
poder implementar obras por impuestos.

» Existe un problema de escala o de empleo del mecanismo, puesto que aun con techos presupuestales bajos, la falta de perfiles de proyectos viables

genera que aun los escasos recursos disponibles para proyectos a través del mecanismo obras por impuestos no lleguen a ser empleados.

Pese a estas deficiencias en la aplicacion del mecanismo hasta la fecha, se considera que, al tratarse de fallas en la gestion, estas son superables y que al
ser abordadas permitiran que las obras por impuestos se den en mayor cantidad y estén orientadas a los distritos con mayor brecha de acceso a servicios

de agua y saneamiento.

5. Factores que limitan la aplicacion del mecanismo obras por impuestos

A partir de la revision de literatura y de la informacién recogida en las entrevistas y encuestas aplicadas se pudo determinar que existe una “limitada
inversion en proyectos de infraestructura de agua y saneamiento en el ambito rural”. Asimismo, existen diversos mecanismos que, involucrando al sec-
tor privado, permitirian incrementar y agilizar las inversiones puablicas, entre ellas las de agua y saneamiento. Del analisis realizado, se ha podido identi-
ficar que las obras por impuestos se constituyen en una alternativa adecuada que contribuiria a la ejecucion de inversion publica a nivel local; sin em-
bargo, se trata de un mecanismo perfectible puesto que presenta problemas de escala y distribucion. A continuacién, se expone el conjunto de factores
identificados a partir de la investigacion que estarian generando limitaciones en la inversion publica y por ende en la aplicacién del mecanismo en agua

y saneamiento en el ambito rural.

5.1 Desinformacion sobre mecanismos alternativos de inversion
En muchos casos, tanto a nivel de los Gobiernos subnacionales como de la empresa privada se desconoce la normativa y la informacion técnica de
aplicacion del mecanismo obras por impuestos. En adicion, se tiene que en el territorio se cuenta con escasos profesionales que tengan experiencia en

esta alternativa de inversion. Asi, existe tergiversacion con relacion al proceso a seguir, las ventajas y las dificultades reales de las obras por impuestos.

De las entrevistas realizadas en el MVCS, se menciona el limitado conocimiento sobre el mecanismo y la baja capacidad técnica del personal de las

municipalidades, como principales dificultades para la ejecucidn de proyectos bajo la modalidad obras por impuestos.

Asimismo, autoridades y representantes de los Gobiernos locales entrevistados, manifiestan que contaban con poca informacion sobre el mecanismo y

que la empresa privada y Proinversion fueron quienes les brindaron mayor informacion.

“La empresa trabajo los proyectos obras por impuestos de manera directa con sus propios funcionarios. Los Gobiernos locales no manejaban bien esta forma
de inversion, tuvimos que ser su soporte en todo el proceso, incluso desde mucho antes para sensibilizarlos y puedan priorizar proyectos con enfoque de
desarrollo sostenible como en agua y saneamiento, educacion y salud”.

Cita textual: Representante de la Empresa Milpo

Las autoridades locales entrevistadas sefialaron que, en su experiencia de ejecucion de obras por impuestos, valoran el acompafiamiento del sector en el
proceso de aplicacion del mecanismo, reconocen la importancia de la inversion privada para adelantar obras importantes para su gestion, ademas de

mejorar su desempefio en la ejecucion de gasto ante el MEF, lo que permite aumentar su techo presupuestal para la asignacion de recursos en los si-

20 Entrevista realizada el 18 de agosto de 2018.
2L https://iwww.whcsd.org/Programs/Food-Land-Water/Water/WASH-access-to-water-sanitation-and-hygiene/WASH-at-the-workplace-Pledge (WBCSD 2019).
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guientes afios.
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Cuando se trata de distritos pequefios rurales, este desconocimiento es mayor, ya que tienen nula
o limitada experiencia en codmo cumplir con las fases y con los procesos del mecanismo de ma-
nera exitosa. Algunos momentos clave del proceso en los que se muestra mayor debilidad son:

« La aprobacién de parte del Concejo Municipal para llevar a cabo proyectos bajo la
modalidad obras por impuestos, pues suelen dilatar la decision y con ella la convocatoria.

« Cuando se trata de una iniciativa privada, la evaluacion del perfil y la aprobacion de los
expedientes técnicos suelen demorar, debido a que los profesionales de la municipalidad no
cuentan con la capacidad técnica para cumplir con esta tarea. Ello debido a que se trata de
un proyecto nuevo en su naturaleza o en su envergadura (complejidad, tamafio y monto de
inversion) respecto a lo que se solia trabajar en el Gobierno local.

» La formulacion de las bases, ya que es frecuente que el MEF observe este documento, y
hasta no estar conforme, no es posible proceder con la convocatoria a empresas privadas pa-
ra que ejecuten el proyecto priorizado para ser realizado bajo la modalidad obras por im-

puestos.

5.2 Desempefio de los actores involucrados en la aplicacion del mecanismo

De acuerdo con las entrevistas, también existe una débil coordinacion interinstitucional entre el
MEF, Proinversion y el MVCS, que permita brindar informacion oportuna y de calidad, tanto a
gobiernos locales como a empresas, respecto a los procedimientos, asi como sobre las ventajas y

potenciales dificultades a cerca del mecanismo obras por impuestos.

Asimismo, el desempefio de algunos de los actores genera cuellos de botella que entorpecen la
aplicacién del mecanismo. De manera especifica, los expertos entrevistados mencionaron la
participacion de la CGR, puesto que consideran que esta entidad deberia limitar su opinién a la
y pertinencia del proceso que se ha realizado para ejecutar obras por impuestos. Sin embargo, al
emitir opinidn respecto a la calidad de la obra, se generan deficiencias como: retraso por parte
de CGR en presentar el informe técnico e inconsistencia entre las observaciones realizadas y la

naturaleza del proyecto.

5.3.Poca capacidad técnica para la elaboracion de perfiles y expedientes técnicos de los
proyectos de inversion publica en agua y saneamiento

El MVCS (2016) sefiala que en las zonas rurales existe una deficiente gestion técnica a nivel

local y escasez de profesionales y técnicos calificados para la elaboracion y revision de

proyectos de inversion publica en general, lo que dificulta encontrar perfiles y expedientes de

calidad en infraestructura de cobertura de los servicios de agua y saneamiento. Se afirma que

existen pocos operadores y funcionarios calificados que, al no haber salarios adecuados, buscan
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otras alternativas que les permitan generar mayores ingresos. De igual forma, se indica que en el
sector saneamiento se evidencian problemas en la forma de trabajo de sus unidades ejecutoras,
lo cual tiene como consecuencia, que las inversiones sean insostenibles (paralizacion temporal o
incluso permanente de las obras, comprometiendo los plazos de ejecucion y el monto de las
inversiones). Esto se deberia a la mala calidad de los perfiles y expedientes técnicos, al
presupuesto insuficiente para la operacién y mantenimiento de las redes y por el uso de
tecnologia inadecuada para la realidad de cada zona intervenida, perjudicando a la poblacién

beneficiaria.

En la ejecucion de proyectos de obras por impuestos en materia de agua y saneamiento, los
gobiernos locales merecen atencion aparte por su importancia en la provision de estos servicios
y los efectos negativos que generan las deficiencias en sus capacidades de gestion de la
inversion. De acuerdo con Arnao (2011), en la ejecucion de proyectos de inversion pablica, los
Gobiernos locales son las instancias con procesos de gestion mas débiles, pues cuentan con
recurso humano con poca capacidad técnica y de gestion en la formulacion y evaluacion de
estudios de preinversion, asi como en la ejecucién de los proyectos de inversion pablica. En

algunos casos, los Gobiernos locales no cuentan con una oficina de formulacion de proyectos.

De igual forma, representantes de las empresas privadas que ejecutaron obras por impuestos,
reafirman que la debilidad del mecanismo radica en la fragilidad institucional por parte de los
Gobiernos locales para disefiar perfiles, viabilizar proyectos y aprobar los expedientes técnicos,

ademas para designar adecuadamente a los supervisores.

“Estamos trabajando para prevenir los “cuellos de botella” para agilizar los procesos. Asi los
errores que se evidencian al momento de presentar los expedientes se minimizan. Los errores
mas comunes estan en la etapa de presentar los presupuestos en los expedientes. Es muy comin
que las entidades presenten presupuestos macro, no estdn detallados, cuando se revisa el
expediente y se ejecuta la obra varian considerablemente”.

Cita textual: Representante de la Empresa Milpo — 2018.

La disponibilidad de recursos financieros en las municipalidades rurales condiciona el tipo de
profesionales que se estd en capacidad de contratar, asi como la calidad y cantidad de estudios
técnicos que pueden realizar (topografias, por mencionar un ejemplo). Asi, como ya se menciond,
este problema general de la inversion publica hace que los perfiles y expedientes técnicos a

ejecutarse mediante el mecanismo obras por impuestos no presenten la calidad para proceder con su
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gjecucion, en consecuencia, es frecuente que la empresa privada deba invertir en mejorar e incluso,
en algunos casos, rehacer dichos estudios, demorando con ello la ejecucion misma de la obra.

5.4 Poca priorizacion de proyectos de agua y saneamiento en el &mbito rural

El MVCS (2016) sefiala que en el sector se han desarrollado muy pocas iniciativas de prioriza-
cién de proyectos de agua y saneamiento para el &mbito rural, en especial en zonas con pobla-
ciones dispersas, con tecnologias y una politica especifica para estos casos. Lo que se evidencia
también en el tema financiero, con una limitada asignacion de recursos de las unidades descen-
tralizadas del MV CS. En las direcciones regionales ain no dan muestra de priorizar este tipo de
proyectos, de igual forma, son escasos los recursos que se destinan por parte de los gobiernos

regionales.

Se aprecia una deficiente planificacion territorial articulada desde lo comunal, local, regional y
nacional, y una limitada cartera de proyectos que origina una inadecuada priorizacion de las

inversiones provocando duplicidad, atomizacion y falta de integralidad de los proyectos?.

De los pocos proyectos priorizados, las empresas privadas entrevistadas mencionan que los
gobiernos locales presentan deficiencias y demoras en iniciar los procesos de obras por
impuestos, que desincentivan a las empresas privadas interesadas en invertir, principalmente en
las fases de priorizaciéon y de actos previos, procesos que se ven sesgados en su mayoria por los

intereses politicos de las autoridades de los Gobiernos locales.

En el estudio del Banco de Desarrollo de América Latina - CAF (2016)%® sobre agua y
saneamiento en el ambito rural, se concluye que, a pesar de su vulnerabilidad, los pueblos
indigenas y las comunidades nativas solo han sido tomados en cuenta de manera muy relativa en
los programas de agua y saneamiento por los distintos Gobiernos, lo que ha contribuido a
mantener la exclusion de su poblacién. Asimismo, sefiala que la dificultad en la ejecucién de los
proyectos de agua y saneamiento rurales se debe a que estan ubicados en zonas inaccesibles y
dispersas geograficamente y que estos factores acrecientan los costos per capita para proveer

servicios basicos.

Otros desafios del sector siguen siendo la formulacion e implementacion de politicas especificas

22

http://www3.vivienda.gob.pe/popup/Latinosan/PROPUESTA%20DE%20BASES%20PARA%20UNA%20
POL%C3%8DTICA%20NACIONAL%20DE%20SANEAMIENTO.pdf
23
http://scioteca.caf.com/bitstream/handle/123456789/918/ Agua%20y%?20saneamiento%20en%20la%20nue
va%20ruralidad.pdf

39



para el area rural, la implementacion de proyectos basados en procesos participativos, de desarrollo
comunitario y con enfoque de género, asi como la adopcién de modelos de gestion de servicios
rurales eficientes, con un marco legal y pago de cuotas que cubran la operacion y mantenimiento de
los servicios. A ellos, se suman nuevos desafios derivados de la descentralizacion de los servicios,
las reformas del sector y los cambios de consumo. Para superarlos, la CAF propone en su
documento Agua Rural — Agua Potable y Saneamiento en la nueva ruralidad de América Latina de
2016, que “sera preciso adoptar modelos de provision de agua y saneamiento con un enfoque basado
en la demanda, que cuenten con tecnologias y niveles de servicio adecuados para cada caso,
sabiendo que las comunidades rurales (dispersas, concentradas o de pequefios municipios) requieren
de un abordaje diferenciado. El nuevo paradigma de servicios no puede sustentarse en la I6gica de
costos per capita, debera apoyarse en alianzas publico-privadas y contar durante todo el proceso con

los municipios y las comunidades a los que estan destinados™* (CAF 2016: 68).

En este contexto, el mecanismo obras por impuestos presenta la posibilidad de generar espacios
gue promuevan una adecuada priorizacion y focalizacion para atender a zonas rurales con

limitado acceso de agua y saneamiento.

5.5 No todas las municipalidades distritales pueden ejecutar obras por impuestos directamen-
te

Como se menciond anteriormente, los topes presupuestales o topes maximos de capacidad anual

para los Gobiernos locales indican la linea de endeudamiento que el MEF estima anualmente

seglin ingresos por canon y sobrecanon, regalias, rentas de aduanas y participaciones del Go-

bierno regional o local. Por lo tanto, este monto sefiala el limite para hacer obras por impuestos.

Lo anteriormente mencionado, es una condicionante importante de la ejecucion de proyectos.
Que una municipalidad distrital no cuente con topes presupuestales suficientes determina que se
ejecuten o no proyectos bajo el mecanismo obras por impuestos y condiciona el interés de la
empresa para emplear el mecanismo, mas aln si se trata de zonas fuera de su area de influencia

directa.

Si bien esta dificultad puede ser superada mediante los convenios entre Gobierno nacional y
Gobiernos subnacionales, esta alternativa ha sido empleada solo una vez. De acuerdo con lo

mencionado por el MVCS, ello en parte es consecuencia de los escasos recursos con los que

24 http://scioteca.caf.com/bitstream/handle/123456789/918/ Agua%20y%20saneamiento%20en%201a%
20nueva%20ruralidad.pdf
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cuentan para realizar inversiones y la negativa del MEF de ampliar su disponibilidad
presupuestal, que a su vez es el resultado del bajo nivel de ejecucidn.

5.6 Limitados elementos para capturar el interés de la empresa privada

La representante de la alianza para obras por impuestos (ALOXI) manifiesta que: “las empresas
asociadas que han ejecutado obras por impuestos en proyectos de agua y saneamiento tienen
como principal motivacién su estrategia de responsabilidad social y han ejecutado proyectos
donde el agua era un factor importante tanto para la comunidad como para la empresa. Hasta la
fecha solo seis empresas asociadas han realizado estos proyectos (...), siendo las principales
razones: gque los proyectos son muy complejos al encontrarse la mayoria en zonas rurales con
dificil acceso, ademas que no estan bien elaborados y que las municipalidades tienen
deficiencias técnicas para gestionar proyectos de este tipo; por estos problemas es que mas

empresas no se animan’.

Asimismo, el representante de la Compafiia Minera Volcan sefiala que: “(...) la influencia
politica debilita mucho al mecanismo porque muchos proyectos con valor agregado no son
priorizados. Esto se ve cuando los funcionarios ponen trabas a los procesos por intereses

politicos o desconocimiento (...)”.

A partir de las entrevistas realizadas a representantes de empresas privadas, se ha podido
identificar los siguientes elementos que restringen su mayor involucramiento en proyectos bajo

obras por impuestos:

* Desconfianza en el mantenimiento y operacion de la obra: Bajo nivel de
empoderamiento de los actores locales. Segin el MVCS (2016: 40):
«En algunos casos, la intervencién nacional a través del MVCS u otras entidades sobrepasa
facultades de los niveles subnacionales, desconociendo el principio de subsidiaridad. Ello
debido a las bajas capacidades institucionales presentes a nivel subnacional, que se reflejan
en escasez de recursos financieros y humanos, a los que se suma la alta rotacion de funcio-

narios.

Esto no contribuye a la apropiacion de parte de las instituciones que deben velar por su sos-
tenibilidad, como son los Gobiernos locales. Por otro lado, falta empoderar a la poblacion
para una participacion activa en la gestion de los servicios de agua y saneamiento, y garanti-

zar la sostenibilidad de las inversiones a través de la promocion de nuevos modelos de ges-

41



tion».

En el &mbito rural (ciudades con menos de 2000 habitantes) los servicios de agua y
saneamiento estan a cargo de las JASS que son elegidas voluntariamente y pueden abarcar
uno 0 mas centros poblados. Estas organizaciones realizan acciones de administracion,
operacion y mantenimiento de los servicios; ademas, estan encargadas de establecer la cuota
familiar por la prestacion del servicio. «Las municipalidades son las encargadas de guiar y
dar asistencia técnica a las JASS» (MVCS 2016: 39), pero tienen insuficiente personal
capacitado y presupuesto para apoyarlas técnicamente o regularlas.

Los entrevistados mencionan, ademas, que existen aspectos culturales que influyen sobre la
forma en que se organizan y acttian las organizaciones comunales y que pueden constituirse
en cuellos de botella en la gestion de una JASS. A ello se suma, el poco acceso que tienen
las JASS a informacion técnica que les sirva para implementar estrategias pertinentes a su

localidad y que garantice la operacién y mantenimiento de las obras de agua y saneamiento.

Una inadecuada gestion de la obra que ponga en riesgo su operacion termina afectando la
imagen de la empresa. Los representantes de las empresas que fueron entrevistados
mencionaron que la poblacion al ver la obra dafiada o con problemas en su funcionamiento,
concluye que ello se debe a una mala ejecucién de la obra, por lo que su percepcion de la

empresa se ve afectada en forma negativa.

Los distritos con mayor brecha de cobertura no forman parte de su &mbito de
influencia. Como se pudo apreciar en la Gltima parte de la seccién anterior, las empresas
que mas emplean el mecanismo obras por impuestos son las extractivas, en especial, las
mineras. Ello debido a que, es de interés de estas empresas dar solucion a las principales
brechas de acceso a servicios en su area de operacion, puesto que esto contribuye a
mantener un ambiente con la menor cantidad posible de situaciones de conflicto social. Sin
embargo, debido a que se trata de distritos con recursos del canon y sobrecanon, son
también las zonas con mayores recursos para llevar a cabo obras por impuestos debido a su
techo presupuestal, ademas de ser beneficiarias de diversos proyectos que son ejecutados
por la empresa en el marco de su RSE. Asi, los distritos con mayor atencion son también los

mas ricos.

En cuanto a las empresas no extractivas, su principal motivacion se centra en la reputacion

que obtienen a partir de la ejecucion de un proyecto exitoso, por lo cual la obra en cuestion

42



deber ser: visible, percibida como necesaria por la poblaciéon y con un ndmero alto de
beneficiarios. En consecuencia, muchas de las empresas optan por involucrarse en una obra
por impuestos ubicada en &rea urbana, en la que la poblacién es méas numerosa, asi como en
proyectos en los que la misma obra es mas visible, como es el caso de las instituciones
educativas, y sus beneficios son faciles de observar por beneficiarios directos e indirectos.

En la entrevista realizada al responsable de llevar a cabo obras por impuestos en la empresa
petrolera SAVIA?®, se menciond que este tipo de inversiones son menos redituables en

términos de imagen, ya que la infraestructura no es observable.

Los proyectos que se han ejecutado en agua y saneamiento en el area rural son considerados de
pequefia envergadura, ya gque han tenido un promedio de inversion entre 1y 3 millones y han

beneficiado a un maximo 1000 habitantes. Por ello, son poco atractivos para la empresa privada.

Tabla 13. Caracteristicas de la inversion en agua y saneamiento en zona rural

Monto de inversion en proyectos agua y Monto de inversion Beneficiarios
saneamiento rurales (promedio) (moda) (moda)
3,5 1 a 3 millones <1000 hab.

Fuente: Proinversion. Listado de proyectos concluidos y adjudicados a diciembre de 2018. Elaboracién propia 2019.

Otros elementos que inhiben la participacién. Como otros aspectos que desincentivan la
participacion de las empresas en la ejecucion de estos proyectos se encuentran: a) que agua
y saneamiento no se alinee con la estrategia o acciones de responsabilidad social de la
empresa, b) la falta de saneamiento de los terrenos, c) la poca disponibilidad de proyectos

bien elaborados y d) la dilatacién de los procesos en el marco del mecanismo.

Se identificd, como resultado de las entrevistas, que si es factible generar interés de parte de
las empresas por ejecutar proyectos de agua y saneamiento, si los proyectos se alinean a su
estrategia de responsabilidad social, considerando: a) el efecto sobre la calidad de vida de
las personas, sobre la salud de la poblacion y la desnutricion cronica infantil, b) la reduccion
de las brechas o desigualdades en las zonas de influencia de sus operaciones y, c) el
alineamiento a la estrategia de responsabilidad social de la empresa. Respecto a esto ultimo,
si el acceso a agua y saneamiento no forma parte de las estrategias de responsabilidad social
empresarial, es poco probable que la empresa opte por realizar obras por impuestos
vinculadas a este problema. Por ello se debe trabajar en reforzar argumentos alineados a las

ideas anteriores.

25

Entrevista realizada enero 2019.
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“Otro tipo de incentivos es el reconocimiento, el que la empresa pueda ser conocida como
un referente aliado del Estado sobre todo de las comunidades”.
Cita textual: Representante TASA

De igual forma, a pesar de que las empresas consideran importante la inversion en agua y
saneamiento, perciben que el Estado no promueve la inversion a través de obras por
impuestos, como lo han hecho otros sectores a través de incentivos, reconocimientos y otras
estrategias. Es importante destacar que las empresas manifestaron su interés en contribuir con
los objetivos y politicas de desarrollo del Estado, a través de intervenciones con impacto social
gue evidencien su papel como aliado, y que ello pueda ser visible para la comunidad, por lo
gue demandan que el MVCS asuma un rol de acompafiamiento que garantice mejores
proyectos.

Asimismo, demoras en los procesos también desincentivan la participacién de las empresas.
La emision de los CIPRL es muy importante para la empresa privada porque significa la
recuperacion de la inversién realizada, determinando su interés en seguir y/o incrementar su
participacion en el mecanismo, por lo que las empresas demandan a los Gobiernos locales
agilidad en el registro en el sistema que permita la emision y recuperacion de los CIPRL y
que sea en el tiempo establecido por ley. Los expertos entrevistados mencionaron que la
recuperacion del CIPRL demora como minimo un mes, debido a ello, solo empresas grandes

estan dispuestas a participar del mecanismo obras por impuestos.

Finalmente, la dilatacion en la toma de decisiones por parte de las entidades publicas
desalienta la participacion. Esto suele suceder cuando se trata de iniciativas privadas. En
estos casos, es frecuente que la entidad publica, ya sea gobierno nacional o subnacional,
demore en emitir opinién respecto a diferentes aspectos de disefio que forman parte del
documento de perfil. Al respecto, los expertos entrevistados indican que, al no existir ningdn
tipo de penalidad por desviarse de los tiempos programados, las entidades carecen de

incentivos para cumplir con los lapsos establecidos.

Por lo expuesto, queda claro que el mecanismo obras por impuestos puede potenciarse y

dirigirse a las zonas rurales con mayor brecha de cobertura de agua y saneamiento, para ello se

requiere mejorar la gestion del mecanismo de modo que logre posicionarse como la mejor

alternativa de inversion para los Gobiernos locales y las empresas privadas con operaciones en

el territorio. Los Gobiernos locales necesitan reconocer que a través del mecanismo pueden
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adelantar su inversion, con los beneficios que ello genera. Ademas, es necesario promover que
los Gobiernos locales se sientan asistidos con apoyo técnico y acompafiamiento del sector para
lograr la eficiencia de la inversién. Mientras que, las empresas privadas requieren poder
constatar y asegurarse que los gobiernos locales tienen la capacidad de gestionar adecuadamente
la inversion para asegurar el éxito de la obra, y que su inversion es considerada como aporte en
la reduccion de la brecha de servicios, mejorando con ello su reputacion en su &rea de
influencia.
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Capitulo V. Propuesta de solucion: Programa de Promocion de la inversion en Obras por Impuestos en Agua y Saneamiento en el Area Rural

El presente capitulo presenta la propuesta de intervencion, la que ha sido formulada a partir del analisis y conclusiones del capitulo 11, de las entrevistas
a expertos y representantes del sector publico y el sector privado.

El capitulo inicia con el disefio del programa compuesto por arbol de problemas, el arbol de objetivos, matriz de actores e intereses y marco logico. En

la segunda parte se desarrolla el arreglo institucional, las fases del programa y sus actividades.

1. Disefio del programa

1.1 Arbol de problemas

En la justificacion y los antecedentes se ha expuesto la evidencia que demuestra que el nivel de cobertura de los servicios de agua y saneamiento tiene
efectos sobre la salud, de manera especial en nifios menores de 5 afios, puesto que incrementa la prevalencia de las enfermedades diarreicas agudas
(EDA) y con ello genera las condiciones para el incremento de la desnutricidn cronica infantil en nifios(as) menores de 5 afios. De igual forma, se ha
mostrado cémo el Estado actla para atender esta situacion y se evidencia que su proceder es aln insuficiente pues existen distritos, sobre todo de zonas
rurales, que tienen porcentajes muy bajos de cobertura de los servicios de agua y saneamiento. Es asi como se genera la siguiente pregunta: ¢por qué la

poblacion de zonas rurales tiene limitada inversion en proyectos de infraestructura de agua y saneamiento?

A continuacion, se presenta el arbol de problemas que se desarrolld para entender la problematica. Se identific6 como problema central la limitada
aplicacion e inadecuada priorizaciéon del mecanismo de obras por impuestos en la inversion para el incremento de la cobertura agua y saneamiento en el
ambito rural; y se analiz6 cudles son sus principales causas y los efectos que produce, teniendo como marco de analisis los hallazgos presentados en los
capitulos anteriores.

Grafico 10. Arbol de problemas

Alta prevalencia de desnutricion y déficit en el DIT en nifios
menores de 5 afios

T
| |
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agua y saneamiento afios

| |

Demora en el cierre de brecha en el acceso aaguay
saneamiento en zona rural
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Fuente: Elaboracion propia 2019.

A partir de la identificacion del problema central se expresan las condiciones negativas (causas) relacionadas a él. Se identificaron cinco causas directas
que son determinantes e influyen sobre el problema central: (i) desinformacion en los Gobiernos regionales y locales sobre el funcionamiento del
mecanismo obras por impuestos, (ii) cuellos de botella generados por el desempefio de los actores involucrados en la operacion del mecanismo de obras
por impuestos, (iii) baja calidad de los perfiles y expedientes técnicos de los proyectos de inversion publica, (iv) poca priorizacion de proyectos de agua

y saneamiento en el &mbito rural; y (v) escasa participacion de la empresa privada en la inversion en agua y saneamiento.
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Hacia la parte superior, el arbol muestra las principales consecuencias e impactos producidos por el problema hacia la poblacion, estos son: la escasa
inversion (ejecucion) en proyectos de cobertura de agua y saneamiento, el retraso en el cierre de brechas de acceso a los servicios en area rural,
sobrecostos que se generan al adquirir servicios de abastecimiento de agua e incidencia de enfermedades diarreicas y parasitosis. Estos, a su vez, tienen
como principales efectos una alta prevalencia de la desnutricion cronica infantil (DCI) y déficit en el DIT en nifios menores de cinco afos.

Este analisis ha permitido ordenar los problemas sobre los que se van a orientar los esfuerzos en forma de objetivos para el disefio de la propuesta.

1.2 Arbol de objetivos
Para la construccion del arbol de objetivos se tiene en perspectiva la situacién futura que seré visualizada en torno a la resolucion de los problemas iden-

tificados.

El arbol de objetivos estd compuesto por los medios fundamentales, es decir, las estrategias que permitiran revertir el problema. Se debe precisar que un
medio fundamental puede resolver méas de una causa del problema. Es asi que se han definido los siguientes medios fundamentales que formaran parte
de la propuesta:

» Personal entrenado en los conocimientos requeridos para acompafiar al Gobierno local.

» Espacios de articulacién interinstitucional y entre niveles de Gobierno generados y/o fortalecidos.

« Mejoran los procesos y roles de los actores en el control de la ejecucion del mecanismo de obras por impuestos.

« Profesionales especializados en infraestructura de agua y saneamiento se encargan de la formulacion de perfiles y expediente técnicos.

» Gobiernos locales conocen y estan en capacidad de seguir las normas y procesos de Invierte.pe.

« El sector promueve y facilita la innovacién orientada a reducir costos de ejecucion en proyectos de infraestructura de agua y saneamiento.

« Autoridades y poblacidn sensibilizada en la importancia de los servicios de agua y saneamiento.

» El sector implementa estrategias para ampliar las acciones de responsabilidad social empresarial (RSE) a nivel regional bajo criterios de equidad.

» Plataforma de reconocimiento a nivel nacional e internacional.

« El sector reconoce y promueve la participacion de la empresa en factores sociales que garanticen la adecuada gestion de la obra una vez culminada.

En el caso de los medios fundamentales que no son abordados por el proyecto, se han considerado algunas acciones especificas que permitan mitigar el riesgo

generado por su no inclusién en la intervencion. Asimismo, a fin de evidenciar su importancia, figuran en el marco ldgico en la columna de supuestos.

Graéfico 11. Arbol de objetivos
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Aumenta la inversion en cobertura de agua y saneamiento rural

! !

Aumenta la aplicacion y mejora la priorizaciéon del mecanismo Obras por Impuestos en

la inversion para el incremento de la cobertura agua y saneamiento en el ambito rural

Gobiernos regionales y
gobiernos locales cuentan
con informacién y asistencia
técnica respecto al

Los actores involucrados
articulan y coordinan su
participacién en la operacion
del mecanismo Obras por

Se cuenta con perfiles y
expedientes técnicos de
calidad para los proyectos de
inversion publica en

En el ambito rural se
priorizan proyectos de agua
y saneamiento

La empresa privada esta
interesada en ejecutar
proyectos de agua y

funcionamiento del Tmpuestos infraestructura de agua y saneamiento
mecanismo saneamiento
Personal entrenado en Mejoran los procesos Profesionales El sector promuevey El sector implementa
los conocimientos y roles de los actores especializados en facilita 13 ‘11110‘(’19“_011 estrategia para ampliar
—  requeridos para I enel control de la infraestructura de orientada a reducir M las acciones de RSE a
acompatiar al ejecucion del agua y saneamiento se | costos de ejecucion en nivel regional bajo
gobierno local mecanismo [ encargan de la proyectos de criterios de equidad
., infraestructura de
formulacién de agua y saneamiento
_ perfiles y expedientes guay Plataforma de
EsI.Jacms. (}e técnicos ‘Autoridades y | | reconocimiento a nivel
articulacion poblacién nacional e
interinstitucional y b Jocal sensibilizada en Ia internacional
enfre niveles de Goblemos 0(,:a - importancia de los
gobierno generados couo(_;zngdesian e servicios de agua y El sector reconoce y
v/o fortalecidos | | capacidac de segui saneamiento promueve la
las normas y procesos participacion de la
del Invierte. pe Convenios | | empresaen factores
T sociales que garanticen
interinstitucionales -
. la adecuada gestion de
con gobiernos locales
tect la obra una vez
— contecho culminada
presupuestal
insuficiente para
participar del
mecanismo

Fuente: Elaboracion propia 2019.
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1.3 Matriz de actores
La matriz que se presenta a continuacion permite identificar los actores que involucrados en el programa propuesto. Se ha considerado a los actores del

sector publico y privado que a la fecha participan de la ejecucion de proyectos de obras por impuestos, pero también se ha incluido a actores que po-

drian aportar y mejorar la ejecucién del programa. Esta informacion permitira disefiar el arreglo institucional.

Tabla 14. Matriz de actores e intereses

Cumplir con su rol de orientador y catalizador de
los esfuerzos para el aseguramiento de los servi-
cios.

Actor Interés del actor Problema percibido por el actor
. . L ) Escasez de recursos para atender todas las iniciativas de los Gobiernos
Cumplir con sus metas de inversion en el area :
. subnacionales.
rural para el cierre de brechas de agua y sanea- o
miento Dependen de la voluntad politica dentro del sector para promover el
MVCS — PNSR : uso del mecanismo obras por impuestos.

Limitaciones en la capacidad de los Gobiernos locales para asumir el
rol que les corresponde en los procesos de inversidn publica, ya sea
como ejecutor directo o en el marco de las estrategias del PNSR.

PROINVERSION

Demostrar los beneficios concretos del uso del
mecanismo por parte de las entidades del Estado
y la empresa privada, en el cierre de brechas.

Los gobiernos locales cuentan con pocos proyectos de interés para ser
ejecutados por la empresa privada bajo el mecanismo obras por im-
puestos.

Escasa participacion de los Gobiernos locales en las actividades de
promocion del mecanismo y difusion de informacion sobre él, que son
desarrolladas por Proinversion.

PCM — OFICINA DE CUMPLI-

NOVACION
(OCGIS)

SECTORIAL

MIENTO DE GOBIERNO E IN-|’

Realizar el seguimiento al cumplimiento de las
metas de cobertura de agua en area rural com-
prometidas para el periodo 2019-2021.

Bajo nivel de ejecucion de la inversion por parte del MVCS.
Dificultades en el alineamiento entre el MVCS y el MEF para dispo-
ner del presupuesto requerido para el cierre de brechas en agua y sa-
neamiento.

PCM - SECRETARIA DE DES-
CENTRALIZACION

Cumplir con su funcion de brindar asistencia
técnica para el fortalecimiento de capacidades en
gestion a los Gobiernos regionales y locales, asi
como conducir la inversion descentralizada que
permita el desarrollo e integracion regional.

Limitada capacidad de los Gobiernos regionales y locales para im-
plementar y alinearse a la politica de gobierno en sus territorios.

GOBIERNO REGIONAL

GOBIERNO LOCAL

Cerrar las brechas de cobertura de servicios basi-
Cos.

Incrementar su reputacion entre la poblacién que
reside en su territorio, mediante la ejecucion de
obras que sean percibidas como sustanciales para
la calidad de vida.

No cuentan con un adecuado soporte por parte del Gobierno central
(MVCS vy Proinversién) para gestionar satisfactoriamente el meca-
nismo obras por impuestos.

ALOXI - EMPRESA PRIVADA

Incrementar su reputacioén en zonas de interés a
partir de la ejecucion de obras percibidas positi-
vamente por la poblacién.

Invertir en obras que contribuyan directa o indi-
rectamente a su giro de negocio y operacion de
este.

Cumplir con su estrategia de responsabilidad
social corporativa.

Poca capacidad de los Gobiernos locales para gestionar el mecanismo
obras por impuestos.

Naturaleza del proyecto de inversion es poco atractivo dada su ubica-
cién, poblacion beneficiada y monto.

Los proyectos de agua y saneamiento generan beneficios poco visi-
bles en comparacion a otras inversiones en infraestructura como insti-
tuciones educativas, establecimientos de salud, etc.

NAL

COOPERACION INTERNACIO-|"

Brindar soporte al Estado en el cumplimiento de
los ODS.
Colocar recursos bajo la modalidad de préstamo.

Si bien el acceso a agua y saneamiento forma parte de las prioridades
de gobierno, se observa una divergencia entre el discurso y la accién,
dado que el nivel de ejecucidn en los tres niveles de Gobierno es aln
insuficiente.

MEF

Incrementar la inversién publica y privada.
Asegurar que los Gobiernos subnacionales (re-
gionales y locales) emplean los recursos para el
cierre de brechas.

Sub ejecucién de los recursos de inversion por parte de los tres niveles
de Gobierno.

Fuente: Elaboracion propia 2019.

1.4 Matriz de Marco Légico

El marco ldgico resulta del analisis de causas y efectos del arbol de problemas, y sistematiza los medios fundamentales y resultados definidos en el ar-

bol de objetivos, asi como la solucién, expresada en actividades, que se busca implementar.

Se tiene como proposito “aumentar la aplicacion y mejorar la focalizacion del mecanismo obras por impuestos en la inversion para el incremento de la

cobertura agua y saneamiento en el ambito rural”.

De acuerdo con el diagnostico se puede afirmar que el mecanismo obras por impuestos es una alternativa viable y ain poco explotada que al
perfeccionarse puede contribuir a lograr el propésito y, por ende, reducir la brecha de cobertura de los servicios de agua y saneamiento a nivel local en
zonas rurales. Para ello se requiere mejorar la gestion de este mecanismo a través actividades que permitan lograr los resultados que se constituyen en

los medios fundamentales listados en el capitulo IV, item 1.2.

El logro del objetivo central del programa implica hacer frente a dos retos: (a) incrementar la aplicacion del mecanismo obras por impuestos (escala), y
(b) mejorar la focalizacion en el uso del mecanismo, de modo que esté disponible para los distritos con mayor brecha en el acceso a los servicios de
agua y saneamiento (distribucién). Para ello es necesario:

» Incrementar el nimero de empresas dispuestas a invertir en obras de agua y saneamiento.
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» Generar incentivos para que la inversion se oriente a zonas de extrema ruralidad, que se caracterizan por ser distritos pequefios, muy alejados de la
urbe, con escasa actividad econémica y que puede no pertenecer al &rea de operacion de una empresa extractiva.

« Contar con proyectos viables de inversion publica en agua y saneamiento.

Asi, es necesario que el MVCS, como ente rector, lidere y acomparie a los Gobiernos locales para lograr inversiones eficientes y confiables bajo un

adecuado empleo del mecanismo obras por impuestos.

El disefio del marco l6gico presenta una légica vertical y horizontal. La logica vertical explica los vinculos causales de abajo hacia arriba entre las
actividades, resultados, proposito e impacto. Los supuestos se constituyen en las condiciones, no controlables por el proyecto, que deben asegurarse a
fin de qué las actividades alcancen los resultados y estos a su vez los impactos propuestos. Es necesario recordar que, dado que los supuestos son
condiciones del entorno, es necesario incorporar en el proyecto acciones de mitigacién de riesgo. La légica horizontal expone los indicadores, metas y
medios de verificacion que evidencian el logro de actividades y resultados. Se consideran tres componentes o resultados esperados:

» Fortalecimiento de la articulacion interinstitucional y entre niveles de Gobierno.

» Mejoramiento de la gestion de proyectos de inversion.

» Incremento de la participacion de la empresa privada.

A nivel de actividades se ha considerado, ademas: a) Gestion del proyecto, que incorpora las actividades preliminares y de administracion del proyecto,
y b) Seguimiento, monitoreo y evaluacion (SME).

Se ha definido un conjunto de indicadores; sin embargo, no se ha incluido la meta, en tanto ello requiere de un analisis mas profundo fuera del alcance
del presente documento, a fin de establecer la magnitud del efecto de la propuesta de intervencidn sobre la reduccion de la desnutricion cronica en nifios

menores de cinco afos e incremento de hogares con acceso a agua y saneamiento.

Analisis vertical

En el componente 1, Fortalecimiento de la articulacion interinstitucional y entre niveles de Gobierno, se busca generar espacios de trabajo regional
multisectorial liderados desde el MVCS, con la participacion activa de instituciones publicas de los diferentes niveles de Gobierno e instituciones priva-
das involucradas en la problematica de agua y saneamiento. Dada la complejidad de la labor de reduccion de la brecha de acceso al agua y saneamiento
en zonas rurales, la participacion de diversos actores e instituciones resulta critica, Asi, por ejemplo, se identifican como actores principales a: Proinver-

sion, Gobiernos locales y regionales, representantes del sector salud a nivel local y regional, representantes de la sociedad civil y empresas privadas.

En estos espacios de trabajo se buscara generar sinergias y complementariedad entre los participantes, para lograrlo se trabajara con un enfoque
participativo, descentralizado e interinstitucional. Los acuerdos se formalizaran a través de convenios interinstitucionales, con el fin de promover
acciones integrales que contribuyan a la reduccién de brechas locales y regionales y el desarrollo de acciones de sostenibilidad:

» Seleccidn de proyectos de inversion a ser trabajados en el marco del programa bajo el mecanismo obras por impuestos.

» Priorizacién de proyectos de zonas rurales con limitado acceso a agua y saneamiento que cuentan con tope presupuestal que permita la aplicacion
del mecanismo. En el caso de distritos que no cuenten con tope presupuestal suficiente, este espacio promovera la inversion por parte del MVCS pa-
ra la ejecucién de proyectos.

» Toma de decisiones colegiada respecto a la solucion de cuello de botella que entorpecen la ejecucion de los proyectos de inversion ejecutados en el
marco del programa.

» Fortalecimiento de los Gobiernos locales y JAAS para la operacion y mantenimiento de las obras de agua y saneamiento.

Asimismo, se incorporaré dentro del Sistema de Monitoreo y Evaluacién — SME acciones concretas que garanticen la verificacion del cumplimiento de

los acuerdos, de manera que ello se reporte a las mesas de trabajo y se establezcan acciones correctivas de ser necesario.

Ademas, se generara informacion y mensajes para lanzar una campafia de sensibilizacion para las autoridades y funcionarios de los Gobiernos locales,
como la poblacion del distrito, entiendan qué es proyecto de obras por impuestos, en qué consiste, sus ventajas y qué es lo que no aplica bajo este
mecanismo, asi como informacion basica del programa. Se requiere que esta campafia genere una expectativa racional sobre el cierre de brechas, sobre

la aplicacién de obras por impuestos y sobre la participacién de la empresa privada.
Cabe mencionar que, esta expectativa por parte de la poblacion es una forma de generar presion positiva para: a) que se cumplan las actividades y

plazos del programa, b) para mantener el tema de agua y saneamiento en la agenda politica de autoridades municipales y regionales. De igual forma, la

compresion del mecanismo debe permitir mitigar la desconfianza por parte de la poblacién respecto a la participacion de la empresa privada.
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Como parte del componente 2, fortalecimiento de la gestion de proyectos de inversion, se
busca mejorar las capacidades de los funcionarios de los Gobiernos locales en la administracion
de los procesos que forman parte del mecanismo obras por impuestos, el conocimiento y
habilidad técnica para formular y evaluar perfiles y expedientes técnicos de calidad (ello implica
un mayor conocimiento de Invierte.pe,), y la capacidad para identificar y priorizar proyectos de
cobertura de agua y saneamiento, lo que va de la mano con el diagnéstico de su localidad.

Como parte de este componente, se tiene actividades de asistencia técnica, capacitacion,
actualizacion de conocimientos y desarrollo de investigaciones gque posibiliten nuevas alternativas de
soluciones tecnoldgicas, que permitan que se instale infraestructura de agua y saneamiento en
funcidn a la geografia y costumbres del area rural. Esto Gltimo es importante dado que estas zonas se

caracterizan por los altos niveles de dispersion de las viviendas, lo que eleva los costos de inversion.

En el componente 3, empoderamiento de la empresa privada, se tiene como objetivo lograr
gue esta asuma un rol protagénico al financiar y ejecutar proyectos de agua y saneamiento
priorizados bajo el mecanismo obras por impuestos en distritos rurales. Ello implica no solo
mantener comprometidas a empresas que ya vienen trabajando en obras por impuestos, como
son las empresas extractivas, sino también sumar nuevas organizaciones privadas. Ademas, es
necesario canalizar los recursos del sector privado a zonas con brechas en estos servicios, que
no pertenecen al &mbito de influencia directa, pero que si se encuentran ubicadas en las regiones

donde operan.

En conversacion con expertos, se considera que un aporte interesante del programa seria poder
incorporar a la mediana empresa y a la empresa de alcance regional, ello requiere de una revi-
sion de la norma y establecer qué elementos necesitan ser incorporados para motivar su partici-

pacion.

Por (ltimo, obedeciendo al interés de las empresas por mejorar su reputacién, se consideran
actividades de reconocimiento publico, que deben estar disefiadas en funcion al pablico objetivo
de las empresas que puede ser de alcance regional o nacional, por lo que no se restringe a la

poblacion directamente beneficiada por el proyecto de inversion.
Las actividades han sido disefiadas en funcién a los medios fundamentales, que a su vez se han

agrupado en estos tres componentes. La ejecucion de las actividades debe permitir alcanzar las

metas de indicadores de resultado establecidas, que sumado a la mitigacion de riesgos debe
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llevar al logro del propésito y del impacto.

Se han considerado como supuestos a aquellas circunstancias que son necesarias para asegurar

que se lleve a cabo actividad, pero también para que esta tenga éxito y pueda alcanzarse los

resultados. Son de importancia los siguientes supuestos:

Disponibilidad de recursos del MVCS para implementar la propuesta. Esta es una condicién
importante puesto que implica la previa aprobacion del programa por parte del MEF, asi
como de fondos adicionales para que este ministerio pueda participar de la ejecucion del
mecanismo a través de convenios con Gobiernos regionales y Gobiernos locales que no tie-
nen suficiente tope presupuestal.

Instituciones financieras internacionales interesadas en invertir para la ejecucion de la
propuesta. Como se explicara a detalle en la seccion de disefio del arreglo institucional, se
espera que la cooperacidn internacional forme parte de la ejecucién del programa, en tanto:
permite brindar asistencia técnica al MVCS, contribuye a la transparencia en el desarrollo
del programa propuesto, se constituye en un monitor neutral y actor de enlace entre las
entidades del sector publico y la empresa privada.

La metodologia aplicada en las mesas de trabajo permite concluir en acciones concretas, con
responsables y plazos. Como se verd en la seccion de descripcion de las estrategias y
actividades, las mesas de trabajo no han sido experiencias exitosas, por lo que se requiere
una forma diferente de llevarlas a cabo a fin de que funcionen y ello estd vinculado al
seguimiento al cumplimiento de acuerdos.

Disposicion del MEF a realizar cambios normativos necesarios. Para lograr esta disposicion
pueden intervenir actores como la empresa privada y los Gobiernos subnacionales haciendo
incidencia para lograr cambios normativos y ampliacién de presupuesto disponible para la
inversion en agua y saneamiento rural.

Se cuenta con profesionales en las regiones, con la capacidad técnica para formular perfiles
y expedientes técnicos de calidad. Ello implica realizar la tarea de identificar a los
profesionales, y de ser necesario, actualizar sus conocimientos o capacitar a mas personas.
Colaboracion de la ALOXI para implementar acciones comunicacionales de impacto. Como
se va a observar, el programa incluye acciones de reconocimiento a la empresa privada, que
en su ejecucion requieren de acciones complementarias de comunicacion, con el proposito
de contribuir a la reputacion de la empresa. De las entrevistas realizadas, se menciona la
inadecuada estrategia de comunicacion por parte del Gobierno, por lo que se considera la
colaboracion con la ALOXI con el objetivo de aprovechar la experiencia del sector privado
para disefiar y ejecutar mejores acciones de comunicacion.

Gobiernos locales y empresas estan comprometidas con el desarrollo y el aporte al cierre de
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brecha en agua y saneamiento. Esta vinculada a la voluntad politica, en especial, de las
autoridades en los tres niveles de Gobierno. De acuerdo con los especialistas de la Oficina
de Cumplimiento de Gobierno de la Presidencia de Consejo de Ministros, la falta de
alineamiento en la agenda politica retrasa la toma de decisiones y disminuye el nivel de
atencion sobre las prioridades del Gobierno.

Estabilidad en la toma de decisiones a pesar de cambio de autoridades y funcionarios en los
tres niveles de gobierno, para evitar el incremento de tiempos y paralizaciones por
desconocimiento de nuevas autoridades y funcionarios que requieren entender el mecanismo
de obras por impuestos, comprender el programa y convencerse de su utilidad.

Contexto social favorable en la regién donde opera la empresa. Este supuesto es critico si se
considera que a la fecha la mayor inversion a través de obras por impuestos proviene de
empresas extractivas. Si bien pueden estar comprometidas, un contexto social de conflicto
no va a permitir la ejecucion de obras bajo este mecanismo.

Recursos por parte de la empresa privada para involucrarse en obras por impuestos, en
especial, en un contexto de bajo crecimiento econédmico. Se debe recordar que para activar
el mecanismo, es necesario que la empresa haya generado utilidades y por ende impuesto a
la renta. Por mencionar un ejemplo, durante el afio 2014 la crisis del precio del petréleo
generd que las empresas de este rubro tuviesen resultados negativos, por lo que no contaron
recursos para aplicar obras por impuestos, y su responsabilidad social empresarial sufrio
considerables recortes en términos de presupuesto.

Resistencia y desconfianza por parte de la poblacion respecto a la participacion de la
empresa privada. Esta percepcion poco positiva respecto al accionar de la empresa no se
limita a los distritos en areas de operacion de empresas extractivas. La poblacién en area
rural ha experimentado situaciones de conflicto con la empresa privada en general, por
ejemplo, con empresas agroindustriales en el norte por la adquisicién de terrenos de

propiedad comunal.

Los riesgos que se han identificados y cuya solucién se asume como un supuesto en el marco

I6gico no han generado actividades especificas. Se ha optado por incorporar en el disefio de las

actividades, algunas estrategias en su ejecucion que permitan mitigar los riesgos ya menciona-

dos. Ello sera evidenciado en la explicacion detallada de cada actividad.

Analisis horizontal

Para la definicion de los indicadores se ha buscado que estos reunan las siguientes caracteristi-

cas: temporalidad, meta, calidad y que sea factibles de ser medidos.
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A nivel de actividades, los indicadores son de producto y permiten evidenciar si las acciones
propuestas han sido ejecutadas y si ello ha generado el resultado esperado. Los medios de
verificacion en estos casos vienen dados por el producto en si mismo (documentos, normas, entre
otros), o por los reportes de seguimiento formulados en el marco de la ejecucion del programa.
Estos reportes no son declarativos, pues deben adjuntar pruebas de las actividades ejecutadas,
como fotografias y listas de participantes en el caso de talleres de capacitacion, por mencionar un

ejemplo.

A nivel de resultados (componentes), se debe mencionar lo siguiente:

» El componente 1, fortalecimiento de la articulacién interinstitucional y entre niveles de
Gobierno, agrupa las acciones vinculadas a los medios fundamentales que permitan lograr el
siguiente resultado del arbol de objetivos: los actores involucrados articulan y coordinan su
participacion en la operacion del mecanismo de obras por impuestos.

» El componente 2, mejoramiento de la gestion de proyectos de inversion, agrupa las acciones
vinculadas a los medios fundamentales que hacen posible los siguientes resultados del arbol
de objetivos: a) Gobiernos regionales y locales cuentan con informacion y asistencia técnica
respecto al funcionamiento del mecanismo, b) se cuenta con perfiles y expedientes técnicos
de calidad para los proyectos de inversion publica en infraestructura de agua y saneamiento,
y ¢) en el &mbito rural se priorizan proyectos de agua y saneamiento.

« El componente 3, incremento de la participacion de la empresa privada, retne las activida-
des que permiten alcanzar el resultado del arbol de objetivos: la empresa privada esta intere-

sada en ejecutar proyectos de agua y saneamiento.

En ese sentido, los indicadores que se han establecido a nivel de componentes permiten verificar
gue se han alcanzado los resultados que figuran en el arbol de objetivos producto de los medios
fundamentales. Para la seleccién de los indicadores se ha tomado las sugerencias de los exper-
tos. Asi se tienen:

» El porcentaje de acuerdos sobre acciones a realizarse que han sido ejecutados en los tiempos
establecidos y bajo las condiciones comprometidas. Con el objetivo de evaluar el
funcionamiento de las mesas y su contribucién a la toma de decision y ejecucion de ellas.

« El porcentaje de proyectos de inversion ejecutados en el marco del programa que tienen una
desviacién menor al 10% respecto a su cronograma desde la priorizacion del proyecto hasta

la entrega del CIPRL. De acuerdo con los expertos entrevistados, la falta de informacion
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sobre el mecanismo de obras por impuestos por parte de los funcionarios del Gobierno, en
especial a nivel local, la escasez de perfiles y expedientes técnicos de calidad, asi como la
limitada priorizacion de proyectos de agua y saneamiento, generan como efecto més visible
que los tiempos en obras por impuestos se dilaten. Ello se debe a que: se demora la toma de
decision respecto al disefio en nuevos proyectos (cuando se trata de una iniciativa propuesta
por la empresa), se reformulan los perfiles y expedientes técnicos, se generan demoras en la
evaluacion de los documentos, y se generan demoras en el proceso de convocatoria y
seleccidn del ejecutor del proyecto.

» El porcentaje de proyectos de inversién ejecutados por obras por impuestos en zonas de
extrema ruralidad. Mediante este indicador se busca evidenciar la mejor priorizacién de
proyectos y de zonas en las que la brecha de acceso a agua y servicio es mayor.

» El incremento del nimero de empresas que participan del mecanismo obras por impuestos.
Permite medir si se ha logrado generar interés entre las empresas por el mecanismo por
obras por impuestos y por la brecha de agua y saneamiento en zonas rurales.

» El porcentaje de empresas que han realizado obras por impuestos en zonas de extrema
ruralidad. El indicador mide si se ha logrado orientar la inversién privada a los distritos con
mayor brecha de agua y saneamiento.

» El porcentaje de empresas que han realizado obras por impuestos en zonas fuera de sus
areas de operacion. Este indicador evidencia si, en adicion al interés generado entre las em-
presas, ha sido posible canalizar dichos recursos a zonas que no suelen ser atendidas ni bajo

obras por impuestos ni bajo la responsabilidad social empresarial.

Como medios de verificacion se emplea la informaciéon generada por el mismo programa y la

evaluacion que sera realizada por una entidad externa al proyecto.

Respecto a los indicadores de proposito, se han considerado indicadores de incremento de la
cobertura de los servicios, expresado como las familias que acceden a agua y saneamiento. De
igual forma, se ha incorporado indicadores que permitan demostrar la mayor aplicacion del
mecanismo (proyectos ejecutados por obras por impuestos), y mejor priorizacion (uso del
mecanismo en zonas de extrema ruralidad que son las que suelen presentan la mayor brecha de
acceso a los servicios). A este nivel, los medios de verificacion estan compuestos tanto por

informacién de encuestas nacionales del INEI como por datos del mismo programa.

Con relacion a los indicadores de fin, se considera como indicadores de impacto el efecto sobre

la desnutricion cronica infantil y la prevalencia de las EDA. Son medios de verificacion las
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encuestas aplicadas por el INEI a través de la ENDES. Cabe mencionar que, estos indicadores,
de acuerdo con los expertos, recién seran observables a partir del tercer afio de ejecucion del

programa.
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Tabla 15. Matriz de Marco Logico

Objetivos

Indicadores

Medios de verificacion

Supuestos

FIN

Disminuir la prevalencia de desnutricion y
déficit en el DIT en nifios menores de 5 afios en
las zonas rurales

Disminucién del porcentaje de nifias y nifios menores de
5 afios con DClI en las zonas de ejecucion del proyecto
Disminucion del porcentaje de nifias y nifios meno-
res de 3 afios que sufren de las EDA

ENDES - INEI

El Ministerio de Salud y el Ministerio de Desarrollo e
Inclusién Social, en conjunto con otros sectores, ejecuta
acciones multisectoriales encaminadas a reducir la preva-
lencia de DCl y de las EDA

PROPOSITO

Aumentar la aplicacién y mejorar la prioriza-
cién del mecanismo obras por impuestos en la
inversion para el incremento de la cobertura
agua y saneamiento en el &mbito rural

a) Incremento porcentual del nimero de hogares
que acceden a agua y saneamiento de red publica en
el ambito rural.

b) Incremento porcentual de la inversién (monto y
namero de proyectos) en cobertura de agua y sa-
neamiento en el ambito rural, realizada mediante
obras por impuestos.

c) Incremento porcentual de hogares con acceso a agua y
saneamiento ubicados en zonas de extrema ruralidad.

Censo nacional — INEI
ENAPRES - INEI
Informacion del MVCS
Evaluacion de resultados del
proyecto

Politica social del Estado mantiene la reduccién de la
desnutricion crénica y el déficit en el DIT como parte de
las prioridades de Gobierno.

El Estado incrementa el presupuesto destinado a la inver-
sion en proyectos de acceso a agua de calidad (cloracion)
y continuidad del servicio.

COMPONENTES

COMPONENTE 1: FORTALECIMIENTO DE
LA ARTICULACION INTERISNTITUCIO-
NAL Y ENTRE NIVELES DE GOBIERNO

a) NUmero de mesas regionales funcionando

b) Porcentaje de acuerdos sobre acciones a realizarse
que han sido ejecutados en los tiempos establecidos y
bajo las condiciones comprometidas.

Reportes del MVCS

Actas de reunion

Evaluacion del proyecto
Sistematizacion del proyecto

El sector invierte en el acompafiamiento a los Gobiernos
locales y de las JAAS para asegurar la operacion adecuada
y mantenimiento oportuno de las obras.

Se cuenta con la voluntad politica de los 3 niveles de Gobierno.

COMPONENTE 2: MEJORAMIENTO DE
LA GESTION DE PROYECTOS DE INVER-
SION

a) Porcentaje de proyectos de inversion ejecutados
en el marco del programa que tienen una desviacion
menor al 10% respecto a su cronograma desde la
priorizacion del proyecto hasta la entrega del Cl-
PRL.

b) Porcentaje de proyectos de inversién ejecutados por
obras por impuestos en zonas de extrema ruralidad.

Proinversién

Informacion de los Gobiernos
locales

Reportes del programa
Evaluacion del programa

Gobiernos locales y empresas comprometidas con el desarrollo
y el aporte al cierre de brecha en agua y saneamiento.
Estabilidad en la toma de decisiones a pesar de cambio de
autoridades y funcionarios en los tres niveles de Gobierno.
Disposicion del MEF a realizar cambios normativos nece-
sarios y dar recursos adicionales para la inversion en éarea
rural por parte del MVCS.

COMPONENTE 3: INCREMENTO DE LA
PARTICIPACION DE LA EMPRESA PRI-
VADA

a) Incremento del nimero de empresas que partici-
pan del mecanismo obras por impuestos.

b) Porcentaje de empresas que han realizado obras
por impuestos en zonas de extrema ruralidad.

c) Porcentaje de empresas que han realizado obras por
impuestos en zonas fuera de sus reas de operacion.

Proinversion

Informacion de los Gobiernos
locales

Reportes del programa
Evaluacion del programa

Contexto social favorable en la region donde opera la empresa.
Recursos por parte de la empresa privada para involucrar-
se en obras por impuestos, en especial, en un contexto de
bajo crecimiento econdmico.

Resistencia y desconfianza por parte de la poblacién
respecto a la participacion de la empresa privada.

ACTIVIDADES

GESTION DEL PROYECTO

a) Conformacion del equipo técnico

b) Entrenamiento del equipo técnico

¢) Coordinacidn entre instituciones
COMPONENTE 1

C.1.1. Mesas de trabajo de articulacion interi-
nstitucional

C.1. 2. Camparia de sensibilizacion e informacion
dirigido a Gobiernos locales y poblacion

a) Numero de profesionales contratados para el
equipo técnico

b) Numero de profesionales del equipo técnico
entrenados

c) Acuerdos de coordinacion

C.1.1. Nimero de mesas de trabajo instaladas.
C.1.2. Numero de activaciones de la campafia de
sensibilizacién y sensibilizacion.

a) Contratos CAS

b) Informe de capacitacion

c) Documento de acuerdos y/o
convenios

Informe de seguimiento del
proyecto

Evaluacion de resultados

Disponibilidad de recursos del MVCS para implementar la
propuesta

Instituciones financieras internacionales interesadas en
invertir para la ejecucion de la propuesta

La metodologia aplicada en las mesas de trabajo permite
concluir en acciones concretas, con responsables y plazos.
Existe un seguimiento por parte de los actores que partici-
pan de las mesas, al cumplimiento de acuerdos.

COMPONENTE 2

C.2.1. Acompafiamiento a GGLL para mejorar
el manejo técnico y normativo del mecanismo
obras por impuestos

C.2.2. Revisién y/o formulacién de perfiles y
expedientes técnicos de proyectos en infraes-
tructura de agua y saneamiento

C.2.3. Directorio de profesionales locales/
regionales, certificados por el MEF en elabora-
cion de proyectos de inversion publica.

C.24. Acompafiamiento a autoridades y poblacion
en la priorizacion de proyectos de agua y saneamien-
to.

C.2.5. Desarrollo de investigaciones sobre
innovaciones en infraestructura de agua y
saneamiento e incidencia en el sector publico
para su aplicacion en zonas rurales

C.2.6. Fortalecimiento de los convenios de ejecucion
entre Gobierno nacional, regional y local.

C.2.7. Coordinacién con el MEF para la incor-
poracion de metas vinculadas al programa en
los Programas de Incentivos a la Mejora de la
Gestion Municipal del MEF.

C.2.1. Numero de gobiernos locales que reciben
acompafiamiento en la aplicacion de Obras por
Impuestos.

C.2.2. NUmero de perfiles y expedientes técnicos
revisados y/o formulados por la empresa privada
con asistencia del MEF/Invierte.Pe

C.2.3. Numero de profesionales certificados en los
distritos y regiones en los que se desarrolla el pro-
grama.

C.2.4. NUimero de autoridades y organismos de la
comunidad que han recibido acompafiamiento.
C.2.5. Numero de soluciones alternativas de acceso
a agua y saneamiento disefiadas.

C.2.6. Nimero de Obras por Impuestos realizadas
mediante convenios de ejecucién conjunta entre
Gobierno nacional, regionales y local.

C.2.8. NUmero de distritos que realizan las activida-
des requeridas en funcion a las directivas estableci-
das para la meta en el Programa de Incentivos a la
Mejora de la Gestion Municipal del MEF

Informe de seguimiento del
proyecto

Evaluacion de resultados

Base de datos de profesionales
Documentos de investigacion
de soluciones innovadores de
acceso a agua y saneamiento
Convenios de ejecucioén con-
junta entre Gobierno nacional,
regionales y locales
Documento de propuesta de
cambio en la norma de obras
por impuestos

Guia de la meta incorporada en
el Programa de Incentivos a la
Mejora de la Gestién Munici-
pal del MEF.

La empresa privada y los Gobiernos subnacionales partici-
pan de la incidencia para lograr cambios normativos y
ampliacion de presupuesto disponible para la inversion en
agua y saneamiento rural.

Se cuenta con profesionales en las regiones, con la capaci-
dad técnica para formular perfiles y expedientes técnicos
de calidad.

COMPONENTE 3

C.3.1. Investigacion e incidencia para generar
cambios en la norma de obras por impuestos.
C.3.2. Estrategia comunicacional de sensibiliza-
cion para ampliar las acciones de RSE a nivel
regional a zonas fuera de su zona de operacion
C.3.3. Plataforma de reconocimiento a nivel
nacional e internacional a empresas que ejecu-
tan proyectos de obras por impuestos en agua y
saneamiento en zonas rurales

C.3.4. Reconocimiento a empresas gque promueven
acciones de educacion sanitaria para el adecuado uso
Y gestion del servicio de agua y saneamiento.

C.3.5. Asistencia técnica a las empresas que
realizan por primera vez obras por impuestos.

SME

a) Disefio del sistema de SME.

b) Formulacion de la linea de base y la evalua-
cion final

¢) Formulacion de reportes mensuales del proyecto

C.3.1. Propuesta de modificacién a la norma apro-
bada.

C.3.2. NUmero de actividades de la estrategia que
han sido ejecutadas.

C.3.3. NUmero de empresas que reciben reconoci-
miento por su participacion Obras por Impuestos, a
través de la plataforma.

C.3.4. NUmero de empresas que reciben reconoci-
miento por sus acciones de educacion sanitaria.

C.3.5. NUmero de empresas que reciben asistencia
técnica y que estan satisfechas con el servicio.

a) Sistema SME instalado
b) Estudio de linea de base y evaluacién final
c) Numero de reportes formulados

Informe de seguimiento del
proyecto

Evaluacion de resultados
Encuestas de satisfaccion
aplicadas a las empresas que
ejecutan Obras por Impuestos
y que participan del programa.

Colaboracion de la ALOXI para implementar acciones
comunicacionales de impacto.

Fuente: Elaboracion propia 2019.

2. Disefo del arreglo institucional

2.1 Entidad ejecutoray articulacion con los actores de interés

Se propone que el programa sea ejecutado por el MVCS, al ser este el ente rector del sector saneamiento y el principal interesado en la reduccion de brechas de
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cobertura de los servicios de agua y saneamiento. Para ello, se crearia una unidad funcional temporal (requiere de una norma para su creacion) con la

responsabilidad de ejecutar el programa de “Promocion de Obras por Impuestos en Agua y Saneamiento en el Area Rural”, con dependencia funcional de la

Direccion de Gestion y Coordinacion de Construccion y Saneamiento — DGC (Decreto Supremo N° 010-2014-VIVIENDA), 6rgano de linea de la Direccion

General de Programas y Proyectos de Construccion y Saneamiento — DGPPCS del Viceministerio de Construccién y Saneamiento del MVCS.

El equipo técnico que formara parte de la unidad funcional a cargo del programa debera trabajar estrechamente con los profesionales de la Unidad Técnica de

Gestion Territorial del Programa Nacional de Saneamiento Rural — PNSR. El gréfico 12 presenta la ubicacion de la unidad funcional como parte del MVCS.

Grafico 12. Ubicacién de la unidad funcional dentro del MVCS

P e

DESPACHO VICEMINISTERIAL DE
CONSTRUCCION Y SANEAMIENTO

DIRECCION GENERAL DE PROGRAMAS Y
PROYECTOS DE CONSTRUCCION Y
SANEAMIENTO - DGPP

DIRECCION DE GESTION Y COORDINACION
DE CONSTRUCCION Y SANEAMIENTO - DGC

UNIDAD FUNCIONAL DEL
PROGRAMA

RURAL - PNSR

PROGRAMA NACIONAL DE SANEAMIENTO

Fuente: Elaboracion propia 2019.

Las funciones de la unidad funcional serian:

Brindar asistencia técnica a los Gobiernos locales en la identificacién y priorizacion de proyectos de cobertura de agua y saneamiento a ser ejecuta-

dos a través del mecanismo obras por impuestos.

Identificar y convocar a las empresas privadas que podrian involucrarse en obras por impuestos.

Efectuar las contrataciones de servicios que sean necesarias realizar en el marco del programa.

Gestionar la articulacion interna con el PNSR a fin de desplegar acciones conjuntas sobre el territorio.

Verificar la calidad de la ejecucién de las obras por impuestos que se desarrollen en el marco del programa, con especial atencién a aquellas que se

desarrollen por convenio de ejecucion conjunta entre el Gobierno nacional, regional y local.

Ejecutar las actividades del programa.

Efectuar el seguimiento estratégico a la programacion de actividades y el monitorear el avance en el logro de resultados esperados.

Generar espacios de alineamiento intrainstitucionales e interinstitucionales.

Otras que sean necesarias en el marco de desarrollo del programa.

Respecto a la articulacion con otros sectores y entidades publicas, a partir de la matriz de actores e intereses se ha generado una tabla de roles, véase la tabla 16.

Tabla 16. Actores y roles a desempefiar en el marco del programa

Actor

Rol en el marco del programa

MVCS - PNSR

Ejecutor del programa propuesto

Avrticulador de los actores involucrados en el desarrollo del programa

Participar de los convenios de Obras por Impuestos en aquellos distritos rurales que no cuenten con recurso suficiente para aplicar el
mecanismo.

PROINVERSION

Acompafiar al MVCS en la articulacion y convocatoria inicial a la empresa privada.

PCM — OFICINA DE CUMPLIMIENTO DE
GOBIERNO E INNOVACION SECTORIAL
(OCGIS)

Realizar el seguimiento a los principales hitos del programa propuesto, mediante su incorporacién al Plan de Cumplimiento de la Prioridad de
Agua y Saneamiento.

PCM — SECRETARIA DE
DESCENTRALIZACION

Acompafiar al MVCS en la articulacion y convocatoria inicial a los gobiernos regionales y gobiernos locales, a través de los GORES descen-
tralizados y otros espacios similares.

GOBIERNOS REGIONALES

Participar de los convenios de obras por impuestos en aquellos distritos rurales que no cuenten con recursos suficientes para ejecutar obras
por impuestos.

GOBIERNOS LOCALES

Participar de los convenios de obras por impuestos en sus distritos y facilitar los insumos que requiera la empresa privada, a fin de cumplir
con los cronogramas.

Participar de las actividades de capacitacion en el marco del programa propuesto.

Realizar la priorizacién de proyectos de agua y saneamiento, de acuerdo con los lineamientos y criterios establecidos por el programa.

ALOXI - EMPRESAS PRIVADAS

Participar de los convenios de obras por impuestos como ejecutor.

Contribuir con el MVCS en la identificacion de nuevas alternativas tecnoldgicas para proveer el agua y saneamiento en zonas rurales.
Contribuir con el MVCS en la convocatoria y promocién del programa entre las empresas asociadas, asi como en el disefio y difusion de
campafias de comunicacién y eventos de reconocimiento a la empresa privada.

COOPERACION INTERNACIONAL

Contribuir con recursos financieros.
Brindar asistencia técnica al MVCS.
Monitorear el desarrollo transparente del programa propuesto.

MEF

Facilitar informacion respecto a los proyectos de inversion.

Brindar asistencia técnica en los procesos de viabilidad.

Analizar y facilitar potenciales cambios normativos.

Apraobar incremento presupuestal al MVCS para la inversion en obras.
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« Brindar incentivos a los Gobiernos regionales y locales mediante la incorporacién de metas en el Programa de Incentivos a la Mejora de la
Gestion Municipal del MEF.

Fuente: Elaboracion propia 2019.
2.2 Organigrama del programa

A continuacidn, se presenta la propuesta de organigrama del equipo técnico responsable por la ejecucién del programa.

Gréfico 13. Organigrama de la unidad funcional
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Fuente: Elaboracion propia 2019.
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La tabla 17 muestra la responsabilidad por la ejecucion de actividades por cada miembro del equipo.

Tabla 17. Actores y roles a desempeiiar en el marco del programa

Actor

Actividades

Coordinador General

Responsable del cumplimiento de metas del programa
Responsable de la articulacién intrainterinstitucional e interinstitucional
Responsable de la relacién con la cooperacién internacional (cofinanciador)

Coordinador del componente 1

Responsable de los resultados del componente 1y la ejecucion de sus actividades

Coordinador del componente 2

Responsable de los resultados del componente 2 y la ejecucion de sus actividades

Coordinador del componente 3

Responsable de los resultados del componente 3 y la ejecucion de sus actividades

Gestores territoriales

Se considera tres gestores para tres macro - regiones
Encargado de la ejecucion de las actividades C.1.1. y C.1.2.

Especialista en obras por impuestos

Responsable de la ejecucion de las actividades C.2.1., C.2.5., C.2.6., C.2.7.

Especialista en preinversion

Responsable de la ejecucion de las actividades C.2.2. y C.2.3 a nivel de perfiles

Especialista en inversién

Responsable de la ejecucion de las actividades C.2.2. y C.2.3 a nivel de expedientes técnicos

Especialista social

Responsable de la ejecucion de la actividad C.2.4.
Responsable de la gestion de la relacion con autoridades de los gobiernos locales y representantes de la poblacion organiza-
da

Especialista en RSE

Investigacion para realizar modificaciones normativas
Responsable de la relacién con las empresas privadas y la ejecucién de la actividad C.3.5.

Especialista en comunicacion social

Responsable de la ejecucion de las actividades C.3.2, C.3.3y C.3.4

Especialista legal

Opinidn técnica sobre propuestas de modificacion de la norma o su interpretacion

Especialista administrativo

Se considera dos profesionales.

Profesional uno: responsable de hacer seguimiento a la ejecucion del presupuesto, gestiona la relacion financiera con la
cooperacién técnica

Profesional dos: responsable de las adquisiciones y contrataciones

y monitoreo

Especialista en seguimiento estratégico

Se considera tres profesionales: coordinador y dos analistas
Se encarga del disefio e implementacion del sistema de seguimiento estratégico

Fuente: Elaboracion propia 2019.

3. Actividades del programa

Actividades preliminares

Se consideran actividades administrativas, actividades de gestion y actividades de seguimiento y monitoreo que generaran los insumos para que se

ejecuten las actividades claves (acciones de cada componente).

Disefio e implementacion del sistema de seguimiento y monitoreo

Se incluye acciones de:
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» Disefio del sistema de seguimiento, monitoreo y evaluacion, ello implica: (a) elaborar el mapa de indicadores con metas, frecuencia de calculo,
férmula de calculo, variables y fuentes de las que se obtienen las variables; y, (b) formular y testear los instrumentos de recopilacion de informacion
(cuantitativos y cualitativos).

« Formulacién de la linea de base, es decir, el punto de partida del proyecto y contra el cual se ha de comparar los indicadores una vez concluida la
intervencion.

« Sistematizacién de la experiencia, permite recopilar lecciones aprendidas del proceso de ejecucién de la intervencion. Se recomienda que la
sistematizacion se realice durante el desarrollo del programa en la fase 2. Normalmente, se espera a concluir la fase o el proyecto para llevar a cabo
esta actividad; sin embargo, dada la rotacion de los profesionales en el sector publico, esperar a dicho momento suele generar un alto costo, en tanto
se pierde la memoria de la intervencidn. Es asi que se sugiere que se definan hitos de ejecucidn en los que se realizara la sistematizacion.

» Evaluacion de resultados al culminar el programa en la fase 2, permite establecer el estado de los distritos, de acuerdo con los indicadores de marco
légico, y verificar si ha habido cambios atribuibles a la intervencion.

» Evaluacion de impacto al culminar el programa, se recomienda emplear una metodologia de doble diferencia, para lo cual se requiere ademas de un
grupo de control.

» Elaboracion reporte mensual del avance técnico y financiero. Estos reportes son tanto para el MVVCS como para la cooperacion. En adicion, se pue-

de generar informes resumen para los actores involucrados en la ejecucion del programa.

Componente 1. Fortalecimiento de la articulacion interinstitucional y entre niveles de Gobierno

Para lograr este componente se desarrollan dos actividades:

Actividad C.1.1: Espacios regionales de articulacion interinstitucional

Cabe mencionar que, existen multiples mesas de trabajo y a la fecha no hay evidencia concreta respecto a si su funcionamiento genera o no un resultado
valioso para las intervenciones. Es posible que ello se deba a que en muchos casos se trata de espacios con una orientacion mas politica, declarativa de
intenciones y compromisos. Pese a ello, se ha visto por conveniente incluir esta actividad debido a que, de las entrevistas realizadas, las empresas priva-
das han mencionado que es mas facil acelerar la ejecucion de la inversion cuando se trabaja la problematica y se realiza el seguimiento a las soluciones

identificadas en mesas de trabajo.

“Las Mesas de Concertacion son espacios multiactor que permiten identificar las necesidades mas importantes, ya que participan diversos sectores y
niveles d gobierno, es aqui donde se identifica la problematica y se puede desarrollar una agenda con compromisos de cada actor”.

Cita textual: Representante de la Empresa Antamina — 2018.

Por ello que para estas mesas de trabajo se propone la siguiente dinamica:

» Solo participaran tres actores: Gobierno local, unidad funcional encargada del programa y empresa privada que ha decidido realizar el proyecto de
obras por impuestos en agua y saneamiento. En el caso que existiesen convenios de ejecucién conjunta entre niveles de Gobierno, se convocara al
Gobierno regional y el PNSR.

» La mesa se constituird en un espacio para la toma de decisiones colegiadas, en ese sentido, se reunira a fin de aprobar soluciones a cuellos de botella
identificados en la ejecucion de las obras por impuestos promovidas en el marco del programa.

« En caso la solucion implique la participacion de méas actores, estos seran convocados a la mesa de trabajo a fin de llegar a acuerdos de acciones con-
cretas a ser ejecutadas bajo responsabilidad del actor invitado.

« Se realizard el seguimiento al cumplimiento de los acuerdos por parte del equipo de SME del programa.

« Se solicitara la colaboracion de la PCM-OCGIS, a fin de construir los instrumentos de seguimiento estratégico y reporte, como son las notas
mensuales. Dado que “inversiones” forma parte de las prioridades de Gobierno a las que hace seguimiento la OCGIS, se puede aprovechar su
experiencia a fin de construir la metodologia que permitira verificar el cumplimiento de cada proyecto impulsado por el programa.

« Las reuniones se realizaran mensualmente para evaluar el estado de avance en los proyectos; sin embargo, de identificarse un cuello de botella criti-
co, la reunion podré adelantarse bajo demanda de la empresa privada o el Gobierno local. En cada oportunidad, se iniciara con el recuento del estado
de los acuerdos generados en la sesion anterior.

« Las reuniones serén facilitadas por la unidad funcional encargada del programa, y es la responsable de sociabilizar los acuerdos de cada reunion.

« Las reuniones se realizaran en la localidad, a fin de tomar decision sobre el conjunto de proyectos y compartir soluciones entre ejecutores de ser el

Caso.

Esta actividad esta disenada para abordar el medio fundamental “Espacios de articulacion interinstitucional y entre niveles de Gobierno generados y/o

fortalecidos”.

Actividad C.1.2: Campafia de sensibilizacién e informacion

Para la construccidn de la estrategia, en un primer momento, se realizard un breve estudio que permita identificar canales de comunicacion, intereses de
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los Gobiernos locales, actores y poblacion de los distritos priorizados. Este estudio debe permitir:
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+ Definir los mejores medios de comunicacion: radio, television, activaciones publicas
(pasacalles, por ejemplo), redes sociales, entre otras alternativas.

« Definir las actividades de comunicacién: reuniones, avisos, talleres, entre otras posibilida-
des.

« Establecer mensajes clave, es decir, qué se debe comunicar y como comunicarlo. Aqui es de
suma importancia el lenguaje y la imagen que se ha de emplear para que los contenidos sean
consumidos por la poblacién objetivo y retenidos. Los mensajes estaran relacionados con: la
importancia del acceso a agua y desagile, qué es un proyecto ejecutado a través de obras por
impuestos y sus beneficios, los beneficios del programa y la participacion de la empresa pri-
vada. En este Gltimo caso, es importante contar con contenido que permita aliviar cualquier

perspicacia 0 expectativa errada respecto a la participacion de la empresa privada.

Se elaborara e implementara una estrategia de comunicacién que tiene como publico objetivo
los Gobiernos locales y poblacion de los distritos. Se trabajaran contenidos diferenciados. Para
los funcionarios publicos se elaboraran piezas comunicacionales con un lenguaje mas técnico y
se enfatizara en las ventajas para la gestion municipal. En el caso de la poblacién, se trabajara

contenido mas grafico y se usara un lenguaje mas coloquial.

En la entrevista a funcionarios de Proinversion se destacd la experiencia de proyecto en agua y
saneamiento desarrollado por la petrolera SAVIA Per(, donde se implementé una buena
estrategia de comunicacion con minipilotos en los que se educa y realiza acciones con los
hogares en educacion sanitaria y en salud: lavado de manos, lavado de alimentos, entre otros. Se
rescata esta experiencia pues contribuye a visibilizar los beneficios de contar con una mayor

cobertura de agua y saneamiento.

Esta actividad esta disefiada para abordar el medio fundamental “Autoridades y poblacion
sensibilizada en la importancia de los servicios de agua y saneamiento”, que a su vez contribuye

a la priorizacidn de estos proyectos por parte de las municipalidades.

Componente 2. Fortalecimiento de la gestion de proyectos de inversion

Forman parte del componente las siguientes actividades:
Actividad C.2.1: Acompafiamiento a Gobiernos locales para mejorar el manejo técnico y

normativo del mecanismo obras por impuestos

Se dara soporte técnico y orientacion a los gobiernos locales en la fase de actos previos dentro
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del proceso de ejecucidn de proyectos a través de obras por impuestos, principalmente en:

« Criterios y proceso para la priorizacion de proyectos.

« Elaboracién de las bases de seleccion para la adjudicacion de la obra, que comprende: los
términos de referencia, requerimientos técnicos, periodicidad de las valorizaciones - ficha
técnica o estudio de preinversion, documento que sustente la disponibilidad del terreno,
sistema de evaluacion y de calificacion de propuestas, factor de competencia, plazo del
convenio y cronograma referencial de ejecucion del proyecto.

» Evaluacion y calificacion de postores para la ejecucion del proyecto bajo la modalidad obras
por impuestos.

» Elaboracion del informe previo que sera enviado a la CGR para evaluacion de la viabilidad
legal, econdmica y técnica del perfil del proyecto.

» Levantamiento de observaciones que requiera la CGR.

» Absolucién de dudas o consultas previas a la firma de convenios de inversidn entre Gobier-
nos locales y empresas privadas.

» Absolucién de dudas o consultas previas a la firma de convenios de inversion entre entida-

des del Gobierno nacional, regional, local y empresa privada.

En esta etapa es crucial lograr la correcta articulacién y participacion de la empresa privada y el
Estado. EI MVCS tendra una funcion de asesor y responsable del acompafiamiento que permita
obtener proyectos aptos, financiados y con informacidn clara y confiable que aporte a la eficacia

de los proyectos. La actividad se desarrollara en coordinacién con Proinversion y el MEF.

La actividad esta disefiada para abordar el medio fundamental “Gobiernos regionales y Gobier-
nos locales cuentan con informacién y asistencia técnica respecto al funcionamiento del meca-

nismo”.

Actividad C.2.2: Revision y formulacion de perfiles y expedientes técnicos de proyectos en
infraestructura de agua y saneamiento

Esta actividad esta dirigida a los técnicos responsables de la formulacion y revision de perfiles y
expedientes técnicos en los Gobiernos locales, asi como a empresas consultoras contratadas por
las empresas privadas interesadas en ejecutar proyectos de inversion a través del mecanismo

obras por impuestos.

Dado que uno de los criterios de seleccion de los proyectos es la existencia de un perfil en

Invierte.pe, salvo casos excepcionales, se trabajara en la formulacion del perfil o la revision de
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lo ya existente y en el acompafiamiento en este proceso, por parte del equipo del programa, a los
profesionales de los Gobiernos locales y asesores de las empresas consultoras en: el manejo
técnico y normativo para la elaboracion de proyectos de agua y saneamiento. De igual forma, se
realizara el acompafiamiento a los equipos de evaluacion en los Gobiernos locales para que
Ileven a cabo en forma adecuada el anélisis de la coherencia, pertinencia y viabilidad del perfil,
considerando las caracteristicas y condiciones del distrito.

Asimismo, cabe la posibilidad de tener que formular un nuevo perfil si: a) se encuentran
diferencias sustanciales entre el documento y lo que se observa en el territorio, o b) al revisar

Invierte.pe no se identifican proyectos para un distrito en particular.

Al mismo tiempo, las autoridades de los gobiernos locales recibirdn informacion sobre el
manejo de la gestion y financiamiento de proyectos de inversion publica, recibiendo asesoria
personalizada y constante. Para el desarrollo de esta actividad se trabajard con el equipo

profesional de Invierte.pe.

La actividad esta disefiada para abordar el medio fundamental “Profesionales especializados en
infraestructura de agua y saneamiento se encargan de la formulacion de perfiles y expedientes
técnicos” y “Gobiernos locales conocen y estan en capacidad de seguir las normas y procesos de

Invierte.pe”.

Actividad C.2.3: Formulacion de un directorio de profesionales locales y regionales,
certificados por el MEF en elaboracién de proyectos de inversion publica

Como se identificé en la caracterizacion del problema central, uno de los factores causales es la
escasez de profesionales a nivel local, en especial en distritos rurales. Estos profesionales,
ademas de contar con capacidad para formular perfiles en funcion a las normas de Invierte.pe,
deben poder generar documentos de calidad, es decir, proyectos que respondan a las
caracteristicas propias del territorio y que condicionan el éxito en la ejecucion de obras de

infraestructura en agua y saneamiento.

Es por ello que se ha identificado con una accién estratégica y de sostenibilidad el contribuir a
generar un mercado local y regional de estos profesionales. Para ello, se articulard con el MEF a
fin de obtener su base de datos actualizada de formuladores de proyectos de inversion
certificados, y en convocatoria nacional impulsada por el MVCS, se promoverd la inscripcion

de nuevos profesionales. Este directorio ya es gestionado por el MEF y se coordinara para que
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sea socializado a través de su portal.

El directorio se elaboraré sobre la base de 4 criterios: perfil profesional, estudios y certificados
de especialidad emitidos por el MEF, experiencia profesional y elaboracion de proyectos de
inversion publica. De ser factible, se incorporara un promedio de la calificacion otorgada por la
entidad que ha empleado sus servicios, a fin de contar con una referencia de la calidad de los
mismos. El equipo del programa piloto se encargara de difundir la existencia del portal y

realizar pequefas capacitaciones en el manejo de este.

La actividad contribuye al logro del medio fundamental “Profesionales especializados en
infraestructura de agua y saneamiento se encargan de la formulacion de perfiles y expedientes

técnicos”.

Actividad C.2.4: Acompafiamiento a autoridades y poblacion en la priorizacion de

proyectos de agua y saneamiento

Los Gobiernos locales que participan del programa piloto recibiran informacion vy

entrenamiento en la metodologia para la identificacion y priorizacion de proyectos de agua y

saneamiento requeridos para cerrar la brecha de acceso en su localidad. La metodologia debera

ser elaborada en el primer afio del programa que forma parte de la fase 1, en la que se

desarrollan acciones preparatorias para la ejecucion de actividades. La metodologia debe

permitir contar con parametros para que los funcionarios de los Gobiernos locales puedan:

» Cuantificar y caracterizar la brecha de acceso a agua y saneamiento.

+ Identificar los proyectos que permitirian cerrar la brecha dada las caracteristicas de la
localidad.

 Priorizar los proyectos identificados.

» Promover que los proyectos priorizados formen parte de la lista de inversiones que se

realizaran bajo el mecanismo obras por impuestos.

El equipo técnico trabajar en coordinacion con las Unidades de Gestion Territorial — UGT del
PNSR. Para ello se reforzar las capacidades de los equipos de los gobiernos locales en:

«  Como definir el conjunto de criterios de seleccion.

» Gestion de bases de datos y consulta a los portales del MEF y MVCS.

» Normativa vinculada a Invierte.pe y obras por impuestos.

« Construccion de indicadores y proyecciones que permitan identificar el impacto.
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Se acompafiara a los equipos técnicos en la actualizacién, anual como minimo, de la lista de
proyectos priorizados. Asimismo, se asistird al Gobierno local en el envio de esta informacion al
MEF a fin de que sea publicada en el portal de Invierte.pe en el momento oportuno.

La accion debe permitir que los proyectos de infraestructura de agua y saneamiento formen
parte y estén priorizados dentro de la agenda de trabajo del alcalde y otras autoridades del distri-
to y la region.

Como parte de esta actividad también se considera la asistencia técnica al alcalde y su equipo
técnico en el proceso de sustentar ante el Concejo Municipal la pertinencia y necesidad de

ejecutar los proyectos priorizados de infraestructura de agua y saneamiento.

La actividad contribuye con el logro del medio fundamental “En el ambito rural se priorizan

proyectos de agua y saneamiento”.

Actividad C.2.5: Realizar investigaciones sobre infraestructura de agua y saneamiento de
bajo costo y realizar incidencia en el sector publico para su uso en zonas rurales

Como se menciond en la seccion que describe el problema, la dispersion de las viviendas en
zonas rurales encarece los proyectos de infraestructura en agua y saneamiento, lo que desincen-
tiva la participacion de la empresa privada. Es por ello que se ha considerado promover la iden-
tificacion de intervenciones innovadoras, como puede ser mejores sistemas de eliminacion de

excretas, que se adapten a la realidad propia de zonas de extrema ruralidad.

Se convocara a universidades e institutos regionales para que incorporen esta tematica dentro de
sus fondos concursables y fondos de investigacion, de modo que promuevan que se presenten
proyectos que respondan a la problematica del saneamiento rural, y que incorporen en la solu-

cion elementos de innovacién y sostenibilidad financiera.

Asimismo, dado que en el sector publico existe un conjunto de pardmetros normados sobre c6-
mo debe darse las soluciones, la actividad también incluye la incidencia con el gobierno para
permitir que este tipo de intervenciones puedan también ser ejecutadas. Cabe mencionar que

ello puede significar cambios normativos.
De esta manera lo que se espera es poder contar con otras alternativas de acceso a red puablica de

agua y saneamiento, que, al incorporar el elemento de dispersion, distancia a la fuente de

captacion de agua, entre otros, se constituyan en soluciones de infraestructura mas econémica.
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Ello debe permitir: a) atraer inversion a zonas de extrema ruralidad que no son atendidas por las
empresas privadas que a la fecha se han interesado en realizar obras por impuestos, y
b) incorporar a nuevas empresas, en especial aquellas de alcance regional y diferentes a las
extractivas (manufactura, agroindustria, etc.). Ambos elementos son requeridos para

incrementar la aplicacion del mecanismo y mejorar la focalizacion de la inversion.

Es asi que la actividad contribuye al logro del medio fundamental “El sector promueve y facilita
la innovacion orientada a reducir costos de ejecucion en proyectos de infraestructura de agua y

saneamiento”.

Actividad C.2.6: Fortalecimiento de los convenios de ejecucion entre Gobierno nacional,
Gobiernos regionales y Gobiernos locales

Esta actividad esta orientada a una mejor focalizacién de la inversion mediante obras por im-
puestos en aquellas localidades que presentan las mayores brechas de acceso a agua y sanea-

miento. Es una solucién alternativa para atender Gobiernos locales con bajo techo presupuestal.

Como se menciono en la seccion correspondiente a la descripcion del mecanismo, este permite
que, en caso de Gobiernos locales con recursos insuficientes para invertir en infraestructura, su
techo presupuestal para ejecutar a través de obras por impuestos aumente mediante convenios
de ejecucion conjunta con los Gobiernos regionales y/o el Gobierno nacional. Sin embargo, ello
implica una negociacion previa:

» Con el MEF para que se incremente los recursos transferidos para inversiones en el sector.

» De ser el caso, con el Gobierno regional para que incluyan los proyectos de la localidad

dentro de su lista priorizada de proyectos de obras por impuestos.

Esta actividad contribuye al logro del medio fundamental “Convenios interinstitucionales con
Gobiernos locales con techos presupuestales insuficientes que posibiliten su participacion en el

mecanismo”.

Actividad C.2.7: Coordinacion con el MEF para la incorporacion de metas vinculadas al
programa en el Programa de Incentivos a la Mejora de la Gestion Municipal del MEF

La actividad contribuye con el medio fundamental “En el &mbito rural se priorizan proyectos de
agua y saneamiento”, puesto que permite contar con incentivos a los Gobiernos locales para
identificar, seleccionar y priorizar proyectos de agua y saneamiento dentro de la lista de

proyectos a ser ejecutados bajo el mecanismo obras por impuestos.
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La incorporacion de metas en el Programa de Incentivos a la Mejora de la Gestion Municipal
del MEF es solicitada por el sector, en este caso por el MVCS y permite a los Gobiernos locales
obtener recursos adicionales que son transferidos al afio siguiente a la implementacion de la

meta una vez que se ha comprobado su cumplimiento.

Las metas cuentan con indicadores que permiten evaluar su logro y, considerando el objetivo

del programa, estos pueden estar alineados a los indicadores del marco l6gico:

» Porcentaje de proyectos de inversion ejecutados en el marco del programa que tienen una
desviacion menor al 10% respecto a su cronograma desde la priorizacion del proyecto hasta
la entrega del CIPRL.

» Porcentaje de proyectos de inversion ejecutados a través de obras por impuestos por
municipalidades distritales de zonas rurales.

» Incremento porcentual de la inversion (monto y nimero de proyectos) en cobertura de agua
y saneamiento en el ambito rural, realizada mediante obras por impuestos.

» Incremento porcentual de hogares con acceso a agua y saneamiento ubicados en zonas de

extrema ruralidad.

Las actividades incluyen la asistencia técnica a la unidad funcional encargada del programa, en
la elaboracién de los documentos requeridos por el MEF para solicitar la incorporacion de la

meta.

Componente 3. Empoderamiento de la empresa privada

Las actividades son:

Actividad C.3.1: Investigacion e incidencia para generar cambios normativos del

mecanismo obras por impuestos

A partir de las entrevistas realizadas se ha identificado que en efecto es necesario realizar cam-

bios a la normativa que permitan:

« Generar interés de nuevas empresas privadas por invertir en agua y saneamiento mediante el
mecanismo obras por impuestos.

« Orientar parte de la inversion hacia distritos con bajo tope presupuestal y brecha importante

de acceso a los servicios de agua y saneamiento.

Algunos de las modificaciones sugeridas son:
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« Penalidad a la dilatacion en los procesos de obras por impuestos que muchas veces se origi-
nan por retrasos en la toma de decisiones.

 Incorporar el control concurrente por parte del CGR durante el proceso de ejecucion y limi-
tar su opinion técnica al proceso de aplicacion del mecanismo.

« Generar incentivos, tal vez tributarios, para la inversion en zonas de extrema ruralidad no
atendidas, asi como a la participacion de la mediana empresa. Asimismo, considerar la

aplicacion de soluciones innovadoras de infraestructura (previa aprobacion del PNSR).

Actividad C.3.2.: Implementacion de una estrategia comunicacional de sensibilizacion
para ampliar las acciones de RSE a nivel regional a zonas fuera de su zona de operacion

La actividad inicia con una investigacion cualitativa de las estrategias de responsabilidad social
empresarial y de obras por impuestos que ya vienen aplicando las empresas, a fin analizar qué
factores capturaron su interés. En un segundo momento, es necesario aproximarse a empresas
no extractivas y empresas que aln no han participado del mecanismo obras por impuestos, a fin
de evaluar si estuvieran interesadas en participar del desarrollo de proyectos bajo dicha modali-
dad. Ello implica identificar sus intereses y condiciones de trabajo que las motivarian a realizar

obras por impuestos en agua y saneamiento en zonas rurales.

Esta informacion debe permitir disefiar incentivos que permitan: a) incrementar el nimero de
empresas que invierten en agua y saneamiento rural bajo el mecanismo obras por impuestos, y

b) canalizar recursos hacia zonas fuera de las areas de influencia.

Actividad C.3.3: Funcionamiento de una plataforma digital de socializacion de
experiencias y reconocimiento a empresas que ejecutan proyectos de obras por impuestos
en agua y saneamiento en el ambito rural

Estara a cargo del personal de comunicaciones de la unidad funcional del programa en coordinacion
con el area de comunicaciones del MVCS. Tiene como fin sistematizar la informacion sobre la

inversion ejecutada en proyectos de agua y saneamiento a través de obras por impuestos.

Permitird a las empresas privadas y publico interesado, conocer la lista priorizada de proyectos
y de distritos con menor cobertura de servicios de agua y saneamiento. Asimismo, se podra
visualizar la importancia del mecanismo obras por impuestos a través de videos, informes,
testimonios, mapas interactivos, flujo de procesos, y cronogramas de ejecucion de los proyectos.
Esta herramienta difundira en simultaneo experiencias exitosas, lecciones aprendidas y nuevas
iniciativas. Brindara también informacion y asesoria online sobre las dudas respecto al proceso,

asi como una seccidn de preguntas frecuentes. Finalmente, alojara informacion de contacto de
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las empresas que estan interesadas 0 cuentan con experiencia en obras por impuestos en sus
respectivas regiones. Esta plataforma digital formaré parte de la pagina web del MVCS y sera
de fécil acceso.

Actividad C.3.4: Reconocimiento a empresas que promueven acciones de educacion
sanitaria para el adecuado uso y gestién del servicio de agua y saneamiento

A los dos afios de iniciada la ejecucion del programa piloto, el MVCS como ente rector del sec-
tor reconocerd a las empresas privadas y Gobiernos locales que desarrollen por lo menos un

proyecto de inversidn a través de obras por impuestos en el sector agua y saneamiento.

En este reconocimiento participaran instituciones y organizaciones vinculadas al mecanismo y
al logro del ODS 6 “Agua limpia y Saneamiento”, que actuardn como comité evaluador para la
premiacién de empresas. Entre ellas: Proinversién como lider de la promocién del mecanismo
de obras por impuestos, la Autoridad Nacional del Agua (ANA) del Ministerio de Agricultura
como institucién que promueve al Pert para el seguimiento de las metas del ODS 6, y organiza-
ciones como la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura

(FAO) y la Organizacion Panamericana de la Salud (OPS).

Esta actividad sera difundida, a través del canal del Estado, portal del MVCS, de Proinversion y
de la ANA, como: “Aporte de alto impacto: empresas privadas y Gobiernos locales que
contribuyen al logro del ODS 6 - Agua limpia y Saneamiento, en los distritos ubicados en zonas

rurales con menor cobertura de los servicios de agua y saneamiento”.

El reconocimiento se realizard en una ceremonia formal con cobertura de prensa nacional.
Participaran como invitados representantes de las empresas privadas, Gobiernos regionales y
locales, asi como representantes de los beneficiarios que formaron parte de los proyectos
ejecutados o adjudicados a la fecha. Se les entregara por categoria un diploma, estatuilla y/o

medalla por su aporte al logro del ODS 6 en beneficio de la poblacién rural del pais.

Finalmente, se presentara: a) un video sensibilizador de las poblaciones rurales que se han
beneficiado de la ejecucion de los proyectos, asi como testimonios de autoridades, y b) un video
de un proyecto emblematico ejecutado con éxito por una empresa en uno de los distritos que no

corresponde a su @mbito de influencia.

Las categorias para considerar seran:

+ Diploma al Gobierno local y empresa privada por “Proyectos de agua y saneamiento
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ejecutados a nivel nacional” en el area rural.

+ Diploma y medalla al Gobierno local y empresa privada por “Proyectos de agua y
saneamiento dirigidos a los distritos que se encuentran por debajo del promedio nacional de
cobertura” en el area rural.

» Diploma, estatuilla y medalla a Gobiernos locales o regionales y empresas privadas por
“Proyectos de agua y saneamiento de alto impacto” desarrollados en los 20 distritos rurales
priorizados que tienen niveles de cobertura de agua y saneamiento entre 2,7% y 30,3%.

» Diploma y estatuilla a las empresas privadas que han desarrollado proyectos fuera de su
ambito de influencia directa abarcando el &mbito departamental y/o nacional.

» Diploma a empresas privadas con mayor nimero de proyectos y monto invertido en el sec-

tor agua y saneamiento.

Actividad C.3.5: Asistencia técnica a las empresas que realizan por primera vez obras por
impuestos

Para las empresas que por primera vez que ejecuten proyectos a través del mecanismo obras por
impuestos, la unidad funcional, en conjunto con Proinversion y el MEF, realizard un programa
corto de capacitacion en:

» Procesos vinculados al mecanismo obras por impuestos.

» Aspectos normativos de las obras por impuestos.

» Procesos y normas vinculadas a la viabilidad de proyectos (Invierte.pe).

« El programa de promocién de la inversion en obras por impuestos en agua y saneamiento en

el area rural.

La asistencia técnica incluye el acompafiamiento en su primer proceso y el intercambio de

experiencias con empresas que ya han invertido bajo este mecanismo.

4 Hoja de ruta para la ejecucion del programa

4.1.Fases del programa

Los entrevistados, funcionarios del MVCS y expertos, indicaron que el sector pablico presenta una
fuerte debilidad en la implementacion y operacion de sus intervenciones. Asi, errdneamente se suele
concluir gque un proyecto o programa no ha logrado resultados debido al disefio del modelo de
intervencion, cuando en realidad, se trata de problemas en la puesta en marcha. Es por ello que los
entrevistados recomiendan que el programa se desarrolle en tres fases por un periodo de 6 afios:

+ Fase 1: Implementacion. + Fase 2: Piloto del programa. » Fase 3: Escalamiento

progresivo.
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Fase 1: Implementacion

Consiste en el desarrollo de actividades de gestion y preparacion que no contribuyen
directamente al logro de resultados, pero que son cruciales para el despliegue de las actividades
propias de cada componente.

Como parte de esta fase se encuentran las actividades preliminares y las actividades
administrativas tales como: firma de convenios, contratacion del equipo profesional,

adquisiciones, entre otros.

En este capitulo se presenta la hoja de ruta que corresponde a la fase 1 de implementacion y que
corresponde al primer afio del programa. Cabe mencionar que, esta fase suele ser omitida o
subestimada, por lo que suele suceder que se asignan tiempos irreales que no guardan
correspondencia con los tiempos que suelen tomarse las areas administrativas y de logistica en

el sector publico.

Fase 2: Piloto del programa

Como ya se ha mencionado, el sector publico presenta debilidades en la puest