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Glosario de términos

BdE: Banco del Estado

CENAGRAP: Centro de Apoyo a la Gestion Rural del Agua Potable

COOTAD : Cddigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomias y Descentralizacion
GAD: Gobiernos Auténomos Descentralizados

GIRH: Gestion Integrada del Recurso Hidrico

F-ODM: Fondo para el Logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio

|EOS: Instituto Ecuatoriano de Obras Sanitarias

INERHI: Instituto Ecuatoriano de Recursos Hidraulicos

JAAP: Juntas Administradoras de Agua Potable

MAE: Ministerio del Ambiente

MSP: Ministerio de Salud Publica

MIDUVI: Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda

ONU-Habitat: Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos

OPS: Organizacién Panamericana de la Salud

QIT: Organizacién Internacional del Trabajo

PNUD: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
SENAGUA: Secretaria Nacional del Agua

SENPLADES: Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo

VNU: Voluntarios de las Naciones Unidas



Presentacion

Lineamientos para la Prestacién Mancomunada de Servidos de Agua Potable y Saneamiento es
un producto del Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda para guiar a los prestadores publicos y
comunitarios en su asociacion, con el objetivo de mejorar la eficiencia y la equidad de los servicios
de agua potable y saneamiento.

Esta es una iniciativa de la Subsecretaria de Servicios de Agua Potable y Saneamiento, a través del
Programa Gobernabilidad del Sector Agua y Saneamiento en el Ecuador, en respuesta a su mision
de contribuir mediante regulacién, control, asistencia técnica, apoyo institucional, sensibilizacion
de los actores estratégicos, generacion y difusion de conocimiento sectorial, al mejoramiento de la
eficiencia y la sostenibilidad de los servicios de agua potable y saneamiento.

El Programa Gobernabilidad del Sector Agua y Saneamiento en el Ecuador tiene como objetivo
contribuir a la implementacion del Plan Nacional del Agua y a la construccioén de la gobernabilidad
democratica y sostenible de los servicios de agua y saneamiento, con un enfoque de gestion
integrada del agua por cuenca hidrografica, promoviendo la equidad social, territorial y de género.
El programa esta aportando al proceso de reforma del Estado que impulsa el actual gobierno, en el
marco del Plan Nacional del Buen Vivir 2009-2013, en un sector clave para el cumplimiento de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio y el desarrollo humano sostenible en Ecuador, y se ejecuta bajo
las directrices de SENAGUA, MIDUVI y MSP.

El programa se financia principalmente con recursos provenientes del gobierno de Espafia através del
Fondo para el Logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (F-ODM). El F-ODM es un mecanismo
de cooperacion Internacional destinado a acelerar el progreso hacia el logro de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio, a través de 130 programas repartidos en todo el mundo. Para la ejecucién de
este programa, el gobierno nacional trabaja de forma conjunta con cinco agencias del Sistema de
Naciones Unidas en el Ecuador: PNUD, ONU-Habitat, OPS/OMS, OIT y VNU.

Este documento recoge un proceso de trabajo liderado por la Subsecretaria de Agua y Saneamiento
en las provincias de Bolivar, Esmeraldas, Los Rios y Manabi, en que se ha discutido ampliamente
sobre la propuesta central de lineamientos para la conformacion de servicios mancomunados de
aguay saneamiento.

Eltrabajo que se expone recoge los principales aportes de los distintos actores publicos y comunitarios
que han participado en este proceso de construccién colectiva y que estan Involucrados en la
prestacion de servicios de agua y saneamiento.

Subsecretaria de Servicios
de Agua Potable y Saneamiento
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Antecedentes

El Estado ecuatoriano cre6, en 1965, el Instituto Ecuatoriano de Obras Sanitarias (IEOS), como una
entidad adscrita al Ministerio de Salud Publica, con las funciones de elaborar planes nacionales, dictar
normas técnicas, ejecutar los sistemas de agua potable y saneamiento, brindar asesoria técnica y
contratar préstamos para dichos fines. De esta manera, el [EOS se convirti6 en uno de los brazos
ejecutores del Estado de mayor relevancia, pues alcanz6 logros importantes en el mejoramiento de
la cobertura de los servicios de agua y saneamiento.

En 1992 fue extinguido el IEOS y sus funciones fueron transferidas a la Subsecretaria de Agua
Potable y Saneamiento Basico (hoy Subsecretaria de Servicios de Agua Potable y Saneamiento) del
Ministerio de Desarrollo Urbanoy Vivienda (MIDUVI). Esto produjo un vacio que permiti6 el surgimiento
de diversas organizaciones que han asumido algunas funciones propias de un ente rectorl

Desde ese momento, el ex IEOS inicié un proceso de transferencia de los sistemas de agua potable
y saneamiento hacia los hoy denominados Gobiernos Auténomos Descentralizados Municipales
(Municipios) y comunidades para que se encarguen de su administracién. Para tal efecto, se cont6
con las disposiciones de la Ley de Aguas (1972), pero sobre todo, con las competencias que en
materia de servicios de agua y saneamiento prevefan la Ley Organica de Régimen Municipal (1970) y
las directrices de la politica publica que impulsaba el Consejo Nacional de Recursos Hidricos (CNRH).

En este contexto, el enfoque de gestion integral de los recursos hidricos, a partir de la cuenca
hidrografica como unidad de planificacion del territorio, no se posiciond como eje de la politica
plblica en esta materia, sino hasta entrada la década de los noventa del siglo pasado, a través de
las intervenciones del Consejo Nacional de Recursos Hidricos (CNRH) y, legalmente, solo desde
la vigencia de la actual Constitucion de la Republica del Ecuador (2008). En esta linea, el Plan
Nacional del Buen Vivir 2009-2013 identifica a la vision de cuenca hidrografica como uno de los ejes
fundamentales de la nueva arquitectura territorial del Estado y de la gestion del patrimonio natural.

Un elemento destacado en esta evolucion del marco politico, institucional y legal ecuatoriano ha sido la
fuerte presencia de organizaciones comunitarias y campesinas, ligadas a las Juntas Administradoras
de Agua Potable y Alcantarillado, como actores que han promovido el funcionamiento de sistemas de
acceso a estos servicios. La participacion de estas organizaciones y colectivos en la administracion
de los indicados servicios ha ido progresivamente institucionalizandose a través de su reconocimiento
en el marco legal, como sucedié con la Ley Constitutiva de las Juntas Administradoras de Agua
Potable y Alcantarillado (1979).

En este proceso, resalta como un punto de quiebre la Constitucion vigente, aprobada en octubre
de 2008, que define un conjunto de nuevos principios, derechos, instituciones e instrumentos del
ordenamiento juridico nacional, caracterizados por su vocacién principal de garantizar los derechosy
un modelo de desarrollo humano sustentable orientado al Buen Vivir o Sumak Kawsay.

En este nuevo escenario constitucional, se inscribe también el Régimen de Competencias (Arts.
261 -269) que deben asumir y respetar los diferentes niveles de gobierno: gobierno central, gobierno
regional, gobiernos provinciales, gobiernos municipales, distritos metropolitanos y gobiernos
parroquiales. El reparto y el ejercicio de dichas competencias se encuentran precisados por el nuevo
Codigo Orgéanico de Organizacion Territorial, Autonomias y Descentralizacion (COOTAD).

Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda, Subsecretaria de Agua Potable y Saneamiento Bésico, “Politica Nacional de Agua y Sanea-
miento”, pag. 5, Quito, 2003; basada en el Decreto Ejecutivo N.° 2766, R. O. N.° 611 y R. O. N.° 629.
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Se inscribe, igualmente, el régimen aplicable a la gestidn integrada del agua y los recursos hidricos,
considerado por el articulo 313 de la Constitucidn como uno de los sectores estratégicos del Estado.
En este marco, compete al mismo Estado, la planificacién del agua (Art.318) y, conjuntamente con
el sector comunitario, su gestién y la prestacién de los servicios de agua potable, saneamiento y
riego (Arts.314, 318). Para tal efecto, se fortalecerd la gestion y el funcionamiento de las iniciativas
comunitarias en torno a la gestién del agua y la prestacion de los servicios plblicos, mediante el
Incentivo de alianzas entre lo plblico y comunitario para la prestacion de estos servicios.

El territorio y la planificacion territorial2, segiin el nuevo marco juridico ecuatoriano, dan cuenta de la
zona o el espacio geogréafico en donde se genera un conjunto de relaciones sociales que expresan y
dan origen a una identidad y un sentido de propositos compartidos por multiples actores publicos y
privados, sociales e institucionales. El entorno territorial, por esto, es el resultado de un proceso de
construccidn social3.

Dentro de cada espacio territorial existe una serle de particularidades expresadas en las personas
de acuerdo con la posicién que estas ocupan en el entramado social, que pueden ser de clase
social, etnia, Ideologia, de género y otras dimensiones, parcialmente compartidas entre unos/as y
otros/as. Algunas de ellas, 0 muchas, estan marcadas por relaciones de subordinacién, jnequldad e
imposicién de poder de unos sobre otros4.

La definicion de territorio como construccion social obliga entonces a ver al espacio fisico,
particularmente en las actividades dirigidas a su ordenamiento y planificacion, como espacio que
permita satisfacer las necesidades de las generaciones presentes sin comprometer las posibilidades
de las del futuro para atender sus propias necesidadesb. Es decir que, el propésito fundamental de
la planificacion territorial es organizar las actividades humanas dentro de un territorio especifico, bajo
principios, variables e Indicadores cientificos, democraticos y sostenibles.

Entendemos entonces a la planificacion territorial como un proceso continuo, dirigido al ordenamiento del
uso y laocupacion del suelo y a la definicion de politicas para apoyar una planificacion inclusiva en que el
centro del desarrollo es el ser humano y el objetivo principal es alcanzar el Sumak Kawsay o Buen Vivir6.

Objetivo

El objetivo central de este documento es presentar una propuesta de lineamlentos para la prestacion
de servicios mancomunados de agua potable y saneamiento, segun el analisis del marco politico
y legal vigente en Ecuador, referido a las competencias sobre la gestién integrada del agua y la
prestacion de los servicios Inherentes a ella por parte del Estado, a nivel de los Gobiernos Autdnomos
Descentralizados Municipales (GAD), Empresas Publicas y los prestadores de servicios comunitarios.

Elementos de soporte politico-legal

En el marco de los antecedentes y objetivo que quedan expuestos, se ha llegado a una Identificacién
y una priorizaciéon de los Instrumentos normativos que sirven de soporte para los modelos de

Quintero Maria, “Equidad e Inclusién Social en la Planificacién del Desarrollo y el Ordenamiento Territorial”. AME, ONU MUJERES, 2011.
Documento conceptual, “La Planificacién territorial, Plan de trabajo YasunP', UNHABITAT, s/f.

Elizabeth Arauz Ortega, Sissy Larrea, “Definicién de un marco de territorialidad”, Programa Yasuni, UNIFEM, s/f.

Informe de la Comision sobre el Medio Ambiente y Desarrollo (Comision Brundtland), “Nuestro Futuro Comun”, ONU (1987-12-11).
SENPLADES, “Plan Nacional del Buen Vivir, 2009 - 2013".



prestacion de servicios de agua y saneamiento segln la cogestion o alianza de instancias publicas y
comunitarias, que se presentan a continuacion.

3.1. Nivel constitucional

El proceso de transicién del marco politico, legal e institucional que vive el pais, especialmente
desde el 2007, encuentra un hito estratégico en la Constitucion de la Republica aprobada y en
vigencia desde octubre del 2008. En ella se refleja una clara intencién de un cambio profundo
de las estructuras del Estado, empezando por el modelo de desarrollo y democracia que ha
predominado. En este contexto, el impulso de la gestion integrada del agua y los recursos
hidricos debe, necesariamente, empezar por analizar la viabilidad de articularse con este
instrumento base del ordenamiento juridico del Estado ecuatoriano, no solo por un criterio de
jerarquia o de obligatoriedad juridica, sino porque es la principal hoja de ruta del tipo o modelo
de desarrollo que se espera implantar en el pais.

La Constitucién plantea como la base de la organizacién politica y social del pais, al “Estado
constitucional de derechos” orientado por un “desarrollo humano sustentable”, cuyo marco de
realizacion es el Buen Vivir o Sumak Kawsay. En este contexto, las garantias estatales del sistema
de derechos reconocidos en la Constitucién, no solo exigen en materia ambiental que el régimen
de desarrollo respete el derecho a un ambiente sano, ya previsto en la Constitucion anterior,
sino que introduce dos nuevos parametros fundamentales: el derecho al agua y los derechos de
la naturaleza.

Dicho de otra manera, laformulacion de las politicas y el marco normativo de la gestién integrada
del agua y los recursos hidricos, asi como la prestacion de los servicios de agua potable y
saneamiento no deberian estar ligados per se al régimen de desarrollo, sino al Buen Vivir o Sumak
Kawsay. Mas aun, deben alinearse de manera principal con la defensa del sistema de derechos
constitucionales a los que sirve el Estado, de entre los que destacamos los del ambiente, el agua
y la naturaleza, manteniendo como ejes transversales la participacion ciudadana, la equidad de
género y la interculturalidad.

En lo concerniente a la aplicacién de estos derechos y mandatos constitucionales, hay que acatar
lo dispuesto por el articulo 84 de la Ley Suprema, que dispone la obligacién de adecuar (reformar
actuales normas o crear nuevas) asi como las politicas publicas y el presupuesto en funcién de
los derechos previstos en la Constitucién y los tratados internacionales, para velar porque sean
respetados, destacandose como objetivo final el Buen Vivir. Dentro de esta obligatoria alineacion
de las politicas publicas, el articulo 280 otorga al Plan Nacional de Desarrollo lafuncién de principal
eje articulador de las politicas plblicas y coordinador de las competencias exclusivas entre el
Estado central y los gobiernos autdnomos descentralizados, en tal medida, su observancia es
vinculante para todo el sector plblico e indicativo para el resto de sectores.

En cuanto a la institucionalidad competente para llevar a la practica los mandatos
constitucionales vinculados a la gestién local, debe observarse el régimen de competencias
previsto en el propio texto constitucional (Arts. 261, 262, 263 y 264), donde se reconoce la
potestad que tienen en cuanto a la planificacién del desarrollo, dentro de sus respectivos niveles,
el Estado central y los gobiernos regional, provincial, distrital, municipal y parroquial rural (Art.
267). No obstante, se prevé una intervencidn exclusiva del primero en cuanto a:



Elementos de soporte politico-legal

+ Las politicas econémica, tributaria, aduanera, arancelaria; fiscal y monetaria; comercio
exterior y endeudamiento.

+ La politica de educacién.

+ Los recursos naturales, especialmente, los recursos energéticos, minerales,
hidrocarburos, hidricos, biodiversidad y recursos forestales.

Dejando aparte los &mbitos antes indicados, donde se infiere que habra una mayor participacion de
las instancias del gobierno central, en lo correspondiente a la gestidn integrada del agua y recursos
hidricos y la prestacion de los servicios de agua potable y saneamiento, la Constitucion destaca que
la gestion del agua sera exclusivamente publica o comunitaria. El servicio pablico de saneamiento,
el abastecimiento de agua potable y el riego seran prestados Unicamente por personas juridicas
estatales o comunitarias (Art. 318). De esto se desprende lanecesidad de que las politicas de gestion
del Estado y de los GAD prevean, de manera sustancial, mecanismos de corresponsabilidad con los
actores sociales y de coordinacion con los diferentes niveles de gobierno.

Respecto de la conservacién y el manejo de los recursos naturales, la Constitucién fortalece
las competencias del Estado y su dominio sobre varios recursos, como el caso del agua (Art.
318). Sin embargo, se advierte en el articulado una situacion confusa en lo atinente al derecho
de propiedad (Art. 321) que también la Ley Suprema reconoce y garantiza a los particulares y
comunidades, especialmente en lo referente al suelo en tanto cumpla con su funcién social y
ambiental. En este sentido, resaltamos la importancia de las siguientes disposiciones:

+ Se garantiza el derecho humano al agua (Art. 12), con lo cual se jerarquiza su defensa y
administracion.

+ Se prohibe expresamente cualquier forma de privatizacion del agua (Art. 282).
+ No se permite la apropiacion de los servicios ambientales (Art. 74).

+ Se fortalece la competencia exclusiva del gobierno central sobre las &reas naturales
protegidas y los recursos naturales, entre ellos los hidricos, biodiversidad y recursos
forestales (Art.261).

+ Se establece una autoridad nacional del agua (Art. 412), que debera coordinar con las
autoridades a cargo de la gestion ambiental para garantizar la gestion integrada de los
recursos hidricos.

Con relacion a los pueblos ancestrales, sus derechos colectivos ya reconocidos en la Constitucion
de 1998 fueron ratificados y profundizados en el nuevo texto constitucional (Arts. 56 y 57) entre
los que destacamos los de conservar la propiedad imprescriptible de sus tierras comunitarias y
mantener la posesion de las tierras y territorios ancestrales, asi como el de conservary promover
sus practicas de manejo de la biodiversidad y de su entorno.

En cuanto a las competencias vinculadas a la gestion integrada del aguay los recursos hidricos, la
Constitucion no precisa una competencia especifica ni una autoridad con competencia privativa
en esta materia, no obstante, define competencias exclusivas que admiten en su ejercicio la
concurrencia del Estado y de los diferentes niveles de gobierno en cuanto a planificacion y
regulacién del uso y ocupacion del suelo. Se destacan las siguientes:
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Lincamientos para la conformacién de
servicios mancomunados de agua potable y
saneamiento en el Ecuador

NIVEL DE GOBIERNO  COMPETENCIA RELACIONADA

+ La planificacién nacional.

Estado central + Las areas naturales protegidas y los recursos naturales.
(At. 261) + Los recursos energéticos, minerales, hidrocarburos,
hidricos, biodiversidad y recursos forestales.

Gobierno regional + Gestionar €l ordenamiento de cuencas hidrograficas y propiciar
(Art. 262) la creacion de consejos de cuenca, de acuerdo con la Ley.

* Ejecutar, en coordinacion con €l gobierno regional,
Gobierno provincial obras en cuencas y micro cuencas.
(Art. 263) + La gestion ambiental provincial.

» Planificar, construir, operar y mantener los sistemas de riego.

« Prestar los servicios plblicos de agua potable, alcantarillado, depuracion
de aguas residuales, como competencia Unica de los GAD municipales.
. . + Delimitar, regular, autorizar y controlar e uso de las playas de mar, riberas
Gobierno municipal : R A
y lechos de rics, lagos y lagunas, sin perjuicio de las limitaciones que
(Art. 264)
establezca la Ley.
* Preservar y garantizar el acceso efectivo de las personas a uso de las playas
de mar, riberas de rios, lagos y lagunas.

« Planificar el desarrollo parroquial y su correspondiente ordenamiento
Gobierno parroquial territorial, en coordinacién con el gobierno cantonal y provincial.

(Art, 267) * Incentivar e desarrollo de actividades productivas comunitarias, la
preservacion de la biodiversidad y la proteccion del ambiente.

Para mejorar la gestion de sus competencias e integracion, la Constitucién, en su articulo 243,
reconoce la posibilidad de que dos o mas regiones, provincias, cantones o parroquias contiguas
puedan agruparse en mancomunidades y el COOTAD, en el articulo 285, agrega la figura de los
consorcios en el caso de una alianza entre dos 0 mas gobiernos autonomos descentralizados
que no fueran contiguos o que sean de distintos niveles de gobierno. Modalidades de gestidn
que se convierten en una opcion muy potente y viable para la conservacion y el manejo de
recursos naturales, como los recursos hidricos, que sobrepasan las fronteras de la division
politica de los distintos niveles de gobierno, asi como para la prestacion de los servicios de agua
potable y saneamiento. Su conformacion y organizacion se regula en el Cédigo Orgénico de
Organizacién, Autonomia y Descentralizacién (COOTAD).

Es Importante, también, ponderar la trascendencia que otorga la Constitucion vigente a la
participacion ciudadana en los diferentes temas de Interés pulblico, asi como la formulacion de
politicas publicas y gestion de servicios puablicos (Arts. 85 y 95). Igualmente, fomenta las medidas
afirmativas y la no discriminacién de ningdn grupo o colectivo social (Art. 65).

3.2. Nivel legal

Destacamos en el marco legal para la gestion integrada del agua y los recursos hidricos y la
prestacion de los servicios de agua potable y saneamiento, las competencias asignadas al
gobierno central y los niveles de gobierno, asi como el régimen de la participacion ciudadana.



En cuanto al uso del agua, la normativa legal competente sigue vinculada a la Ley de Aguas, en
donde se establece que los recursos hidrlcos son bienes de uso publico y, en tal media, se
regulan los procedimientos para la concesion de aguas y los usos de rios y afluentes. Respecto
a la contaminacion que pueden sufrir estos recursos, la Ley prohibe la contaminacion del agua
y reenvia su control a las autoridades competentes en materia ambiental.

© ONU-Habltat

Bajo la Ley de Aguas, la autoridad competente para su aplicacion es actualmente la Secretaria
Nacional del Agua y las Demarcaciones Regionales. No obstante, también existe una competencia
exclusiva de los gobiernos municipales en lo referido a prestar los servicios publicos de agua
potable, alcantarillado, depuracién de aguas residuales; delimitar, regular, autorizary controlar el uso
de las playas de mar, riberas y lechos de rios, lagos y lagunas en sus respectivas circunscripciones.
Estas competencias son ratificadas por el COOTAD (Alt 55). En tanto que a los gobiernos
regionales y provinciales, el COOTAD (Arts. 132 y 136) les asigna la competencia de ejecutar obras
de aprovechamiento de cuencas y microcuencas hidrograficas y desarrollar mecanismos para su
gestion en coordinacion con la Autoridad Nacional del Aguay los Consejos de Cuenca.

Dentro de la competencia relacionada con la prestacién de servicios publicos, el articulo
137 del COOTAD alude a los servicios publicos de saneamiento y abastecimiento de agua
potable. Las Iniciativas comunitarias para el servicio de agua potable y alcantarillado deben
realizarse mediante delegacion por parte de los GAD municipales. Sobre este punto, prevé el
fortalecimiento de la gestién y el funcionamiento de las Iniciativas comunitarias en torno a la
gestion del agua y la prestacion de los servicios publicos, mediante el Incentivo de alianzas
entre lo plblico y lo comunitario. Igualmente, sefiala el caso de la prestacién del servicio
publico de agua potable, cuando el recurso proviene de una fuente hidrica ubicada en otra
circunscripcion territorial cantonal o provincial. En ese caso, dispone que se establezcan
con los gobhiernos auténomos correspondientes convenios de mutuo acuerdo en que se
considere un retorno econémico establecido técnicamente.

Debe también observarse el régimen de participacion ciudadana prevista en la Ley Organica de
Participacién Ciudadana (2010). Destacamos su articulo 45, donde se dispone que las distintas
funciones del Estado establezcan mecanismos de participacion ciudadana para garantizar la
transparencia y la gestion de sus acciones, planes y programas.



Entre los mecanismos de participacién ciudadana previstos en la Ley, se encuentran los
consejos ciudadanos sectoriales (Art. 52) como espacios para la discusion de los lineamientos
y el seguimiento de la evolucién de las politicas publicas. Es el caso del Consejo Ciudadano
Sectorial del Agua creado mediante Acuerdo Ministerial N.° 487 del 30 de mayo de 2012.
Este espacio se halla Integrado por actores de la sociedad civil organizada, relacionados con la
gestion del agua.

Vale resaltar, la disposicion del articulo 303 del COOTAD, sobre Derecho de Participacion, que
reconoce los diferentes mecanismos de democracia representativa, directa y comunitaria. En
dicha disposicion se hace énfasis en la necesidad de que los grupos de atencion prioritaria,
cuenten con instancias especificas de participacion, para la toma de decisiones relacionadas
con sus derechos.

Igualmente a nivel de disposiciones reglamentarias se observa la presencia de varias ordenanzas
locales expedidas por las municipalidades que hacen referencia a laregulacion de lagestion para la
prestacion de los servicios de agua potable y saneamiento en sus respectivas circunscripciones.
Dichas ordenanzas y lafacultad municipal segun la cual han sido expedidas son elementos que
deberan ser manejados por el nivel local, a fin de evitar traslapes o potenciales sobreposiciones
de competencias en esta materia.

3.3. Marco legal de la mancomunidad y el consorcio

De acuerdo con el articulo 286 del COOTAD, las mancomunidades y los consorcios son
entidades de derecho publico con personeriajuridica para el cumplimiento de los fines especificos
determinados de manera expresa en el convenio de su creacion. La diferencia principal entre
mancomunidades y consorcios radica en que las primeras se conforman por los GAD de un
mismo nivel de gobierno que comparten un territorio contiguo, mientras que los segundos se
Integran por la alianza de distintos niveles de gobiernos que son vecinos o por niveles de gobierno
similares pero asentados en territorios no colindantes (Art. 285). Ademas, los consorcios tienen
por finalidad garantizar el cumplimiento de las competencias concurrentes y la prestacion de
servicios publicos pertenecientes a su &mbito de competencia (Art. 290).

El procedimiento de creacién de una mancomunidad o un consorcio, entre GAD, se encuentra
previsto en los articulos 291 y 287 del COOTAD, que se resume en los siguientes pasos:

PROCEDIMIENTO DE CREACION DE MANCOMUNIDADES 0 CONSORCIOS DE GAD

+ Resolucion de cada uno de los érganos legislativos de los gobiernos auténomos descentralizados
Integrantes, mediante la cual se aprueba la creacion de la mancomunidad o el consorcio.

» Suscripcion del convenio de mancomunidad o consorcio acordado por los gobiernos auténomos
descentralizados, por parte de los representantes legales de cada uno. B convenio debera contener por
lo menos los siguientes elementos: denominacion de la mancomunidad o el consorcio, identificacion de
los gobiernos auténomos descentralizados que lo integran, su objeto o finalidad especifica, su plazo y los
recursos que aporte cada miembro y que constituirn su patrimonio.

» Publicacion del convenio y las resoluciones habilitantes de cada gobierno auténomo descentralizado en €
Registro Cficial.

+ Inscripcion de la conformacion de la mancomunidad o el consorcio en el Consejo Nacional de
Competencias, quien serd responsable de evaluar la ejecucion del cumplimiento de sus competencias.



El convenio de mancomunidad o consorcio podra ser reformado siguiendo los mismos pasos
mencionados para su creacién (Art. 288). Igualmente, de considerarlo conveniente los GAD
que integren la mancomunidad o el consorcio podran crear una empresa publica para el
cumplimiento de la finalidad de este espacio, siguiendo para el efecto el procedimiento previsto
en la Ley Orgénica de Empresas Publicas (Art. 289).

La separacion de un GAD de la mancomunidad o el consorcio se podra dar siempre y cuando
previamente asuma los compromisos econdmicos que le correspondan derivados de la gestién
compartida, sin que esto afecte al objeto de la mancomunidad o el consorcio.

© Karia Gachef
Lineamientos constitucionales complementarios

La Constitucion del 2008 que establece el Régimen del Buen Vivir (Art. 340) que se expresa
en un sistema nacional de equidad e inclusion social, un enfoque constitucional de derechos
(Individuales, colectivos y de la naturaleza), garantizados y aplicados desde el Régimen de
Desarrollo, sus cuatro sistemas y componentes. Ademdas se establecen seis deberes del
Estado (Art. 277) que dan cuenta de los aspectos a ser cumplidos en cada nivel de gobierno:
los mandatos centrales para la Igualdad, la no discriminacion y el Buen Vivir y el logro de los
derechos humanos de las mujeres, la nifiez y la adolescencia, los pueblos y nacionalidades
Indigenas, los adultos mayores y los grupos de atencion prioritaria.

Personas, comunidades, pueblos, nacionalidades y colectivos son titulares y gozaran de los
derechos garantizados en la Constitucién y en los instrumentos internacionales.

El mandato de reforma del Estado promueve latransversallzaclon efectiva de los enfoques como
género e jnterculturalidad. La exigencia constitucional de cumplimiento de estos mandatos por
parte del sector plblico, que incluye la obligatoriedad de la transversalizacion y la posibilidad de
sancién por omision.

La existencia de un sentido comdn sobre igualdad, no discriminacion y Buen Vivir, en general
y, en especifico, para las mujeres, que se expresa en las Agendas de Cambio de las Mujeres y
también las que han sido elaboradas a lo largo del pais por otros actores sociales.

La construccion de una vision de derechos que Incluye la diversidad: por sexo, por edad, por
pertenencia étnica, por clase, por territorios, por Identidades sexuales, etc.

14



Lineamientos para la conformacién de
servidos mancomunados de agua potable y
saneamiento en el Ecuador

La presencia de mujeres como autoridades en cargos de eleccidn, representacion y designacion,
de redes de mujeres sobre todo a nivel local y rural y de lideresas con cultura de participacion y
toma de decisiones.

La formulacion previa de planes de igualdad de oportunidades (PIO) y diversas herramientas de
incidencia politica que favorecen laconcrecion de los derechos de las mujeres, los grupos de atencion
prioritaria, la nifiez y adolescencia, los pueblos y nacionalidades indigenas y los adultos mayores.

Las capacidades ganadas progresivamente por instancias y entidades del Estado central y del Estado
descentralizado en temas de igualdad y equidad, incluyendo la planificacién de politicas publicas.

4. Los riesgos en la jmplementaciéon de las
mancomunidades y las posibles medidas de mitigacion

Este punto es uno de los temas mas relevantes en este proceso de construccion de la nueva
institucionalidad encargada de la prestacion de servicios basicos, a diferencia de las concepciones
en las que el mercado es el regulador por excelencia de todas las actividades econémicas, en el
presente caso, en el pais existe una normatividad clara y transparente respecto a las modalidades
de asociatividad permitidas para la gestion de la prestacion de servicios de agua y saneamiento,
acorde a las disposiciones de la Constitucién, Ley Organica de Empresas Publicas, COOTAD y la Ley
Organica de Economia Sacial y Solidaria. Cualquier iniciativa que no se enmarque en esta normativa,
no tiene cabida, y no es posible ningln emprendimiento por fuera de este marco legal.

Si la normatividad esta definida, entonces este aspecto de la ley no constituye ningin riesgo para
la jmplementacion de mancomunidades para la prestacion de servicios de agua y saneamiento,
los riesgos mas hien se concentran en los aspectos técnicos, econémicos, financieros, sociales y
ambientales, todos ellos con igual relevancia.

En relacion con los aspectos técnicos y financieros, en este punto es muy importante que sobre el
disefio del proyecto en el marco del plan de negocios se analice la sostenibilidad del servicio en el
mediano y largo plazo. Si con los recursos que es posible conseguir a partir de la prestacion de los
servicios de agua y saneamiento -concretamente si la tarifa no es suficiente- no alcanza para cubrir
el repago de deuda, el pago de los costos operativos, la provisién de recursos para ampliacién de la
cobertura -en cantidad y calidad-, el ente operador se enfrenta a una situacion insostenible y podria
convertirse en un riesgo a resolver.

Una fuente adicional de riesgo que pueda incidir negativamente en el normal desenvolvimiento de
la mancomunidad es, sin duda, el entorno politico, que conlleva al incumplimiento de compromisos
adquiridos. Ejemplos en el pais existen y con resultados insatisfactorios para los clientes del servicio
(Regional Esmeraldas, Ceibal, Huaquillas-Arenillas); la solucién del riesgo tiene dos componentes: el
primero refiere a la normatividad juridica aplicable en caso de incumplimiento de los compromisos,
en términos juridicos se habla de blindar los acuerdos de manera que sea mucho mas caro para el
municipio salir de la asociacion que permanecer en ella; la segunda, tiene que ver con la presencia
de un organismo regulador7que posibilite la intervencion temporal del servicio.

7. H sector publico esta obligado a actuar con eficacia y eficiencia pues sus beneficiarios no estan conformados por un determinado sector
de la poblacién, sino por toda la comunidad en su conjunto. Por tanto, mas que nadie debe buscar que sus acciones sean realizadas de la
manera mas conveniente y justa para toda la sociedad. La funcién bésica y esencial consiste en actuar como factor de equilibrio y recom-
posicion de los intereses en juego, sin perjuicio de la posibilidad de que los afectados por sus decisiones promuevan el control judicial en
defensa de sus derechos.



Otra fuente de riesgo es la variable ambiental, que se encuentra intimamente ligada con los aspectos
técnicos, tanto respecto a la capacidad de los acuiferos como a la proteccién de las cuencas para
asegurar el abastecimiento de agua en el largo plazo; asi como a la intervencion de varias entidades
del sector publico que cuentan con competencias pero limitados recursos para su ejecucion. A su
vez por los efectos negativos que pueden derivarse por el no tratamiento o tratamiento inadecuado
de las aguas servidas originadas por la actividad humana. El tratamiento de este riesgo finalmente
se soluciona con la asignacién de recursos a través de tarifas que debe pagar el usuario, siempre
cuidando que la tarifa sea socialmente justa y equitativa. En este contexto el papel que juega la
institucionalidad del sector es determinante, y la ausencia de mecanismos de coordinacién y
cooperacidn pueden afectar significativamente las fuentes de abastecimiento de agua.

Por otra parte, los recursos financieros necesarios para el manejo de cuencas son un factor decisivo en
las decisiones de los propietarios de terrenos localizados en las fuentes de abastecimiento; esto implica
que para garantizar la conservacion en el precio del metro clbico de agua debe incluirse el costo de
mantener y preservar las fuentes de abastecimiento, su limite sera aquel que desincentive la utilizacion
del terreno en actividades diferentes a las de conservacion. Si no se garantiza latransferencia de estos
recursos a los propietarios (individuales y comunitarios) en el futuro, se prevén conflictos.

En lo social, no obstante que en Ecuador aln no estd suficientemente extendida la participacion
ciudadana ni los procesos de consulta por parte del Estado en proyectos de prestacién de servicios
publicos, puede, en el futuro la organizacion social y la ciudadania constituirse en una fuente de
riesgo, asi como lavision de los técnicos si los proyectos disefiados por éstos, no han sido elaborados
de manera patrticipativa y socializados a través de todos los mecanismos que la ley prevé. Ya en la
ejecucion de estos proyectos, se deben consolidar los mecanismos de control social para evitar
conflictos que obliguen a su paralizacion y no sostenibilidad.

La conformacion de servicios mancomunados deberd cumplir con condiciones que no se dan
automaticamente ni de manera concurrente y estan relacionadas con los siguientes factores de éxito:

+ Instrumentos de fortalecimiento de la ciudadania. Planificacion y presupuestos participativos
(COOTAD establece los mecanismos a implementarse), silla vacia, veedurias (control social),
mecanismos para el manejo de conflictos. En lo referente a la participacién ciudadana se debe
privilegiar el bien colectivo al individual.

+ Marco institucional claro. Si bien la cogestion en la prestacion de los servicios de agua potable y
saneamiento corresponden a la voluntad asociativa de los GAD y las JAAP, también requieren de
modelos de gestion que definan roles claros, relaciones positivas y equitativas; y la sostenibilidad
técnica, social, financiera, institucional, econdmica y ambiental de los servicios. En la nueva
institucionalidad del Estado, se privilegian los mecanismos para solucién de conflictos a través de
la mediacién como un instrumento que posibilita, sin necesidad de judicializar las causas, llegar a
acuerdos mutuamente beneficiosos.

+ Mision y objetivos de operacién de los servicios mancomunados de Agua potable y saneamiento.
Los servicios mancomunados de agua potable y saneamiento deberan ser concebidos como
una estructura institucional con objetivos y fines que operan segln las responsabilidades y el
funcionamiento estipulados en sus estatutos y reglamentos.

+ Alianzas con otros actores. Debera incluir una estrategia adecuada de relacionamiento institucional,
que permita a las instancias de cooperacidn, universidades, ONG, actores sociales y productivos,
sumar sus capacidades.
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+ Sostenibilidad y suficiencia financiera. Si los servicios mancomunados de agua potable y
saneamiento plantean una necesidad a ser satisfecha sobre la base de recursos previos existentes,
que por no ser suficientes o para optimizarlos, se busca la alianza; este factor exige que el servicio
mancomunado tenga garantizado su funcionamiento y ejecucion basica con sus propios recursos, a
partir de los cuales, podra acceder a otros que seran concurrentes a su objetivo. El Estado deberia
asignar recursos para el sector agua potable y saneamiento. El actual gobierno (2013-2017), a
través del MIDUVI, en coordinacién con la AME y el BdE, disefian actualmente un esquema de
financiamiento para agua y saneamiento, se espera disponer de alrededor de USD 5 000 millones
de ddlares para proyectos de este sector (agua potable, saneamiento y residuos sélidos).

+ Equipo técnico permanente. Los servicios mancomunados de agua potable y saneamiento
deberan conformar un equipo técnico permanente, de apoyo y asistencia a favor de los objetivos
mancomunadosy de los prestadores de servicio de agua potable y saneamiento que laintegran para
superar los inmediatisimos politicos y la improvisacion. La estructuracion del esquema operativo
para dirigir los procesos asociativos de gestidn de servicios de agua potable y saneamiento, debe
garantizar una adecuada representacion tanto del estado como de los GAD y para el caso de
Juntas Administradoras de Agua, la comunidad organizada. Quien tiene voto dirimente sera el
representante del gobierno (MIDUVI).

+ Capacidad técnica y administrativa. La capacidad técnica y administrativa de los servicios
mancomunados debe presentar condiciones de autosuficiencia o contar con apoyo de los GAD
ylu otras instancias publicas (MIDUVI, BdE). Para una exitosa gestion se deberia crear estructuras
administrativas con representantes de la comunidad, técnicos especialistas y representantes del
MIDUVI.

+ Ruta critica y metas mensurables. Identificados estos componentes, las acciones consecuentes
deben incorporarse en una estrategia que contemple las capacidades instaladas de los actores
a mancomunarse. Las medidas y dimensiones, corresponderan al (o a los) objetivo(s) buscados.

+ Lainstitucionalizacién de la Participacion Ciudadana, garantizatransparencia en latoma de decisiones,
el control social y la veeduria, necesarios para asegurar una adecuada asignacion de recursos.

4.1. Los posibles roles y responsabilidades de las diferentes instancias del
Estado, los GAD y la participacion de las organizaciones comunitarias

El sector de agua potable y saneamiento, considerado como parte del sector real de la
economia, estd conformado por organismos publicos y comunitarios y, la coordinacion de su
politica nacional estaba a cargo del Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda (MIDUVI); a partir
de mayo del 2013, estas competencias pasaron a la SENAGUA, que actuard como organismo
rector de los servicios de agua y saneamiento del Ecuador.

En el ambito de la politica nacional del sector, la SSAPyS desempefia “funciones
predominantemente normativas y de articulacién intersectorial, orientandose bdasicamente
para la formulacion de politicas y programas; expedicion de normas y soporte técnico para la
aplicacién de directrices; y, para el establecimiento de un sistema de financiamiento, definiendo
inclusive, elsistema para la aplicacion de recursos de inversion; los criterios y parametros para
la concesion de subsidios y, en general, de asistencia técnica”s.

Actualmente, a través del Programa de Gobemabilidad del Sector de Agua y Saneamiento del Ecuador, esta en proceso de construccion
de la politica del sector, donde estéa revisando las funciones de la SSAPyS.
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Ademas, entre las atribuciones y finalidades principales de la SSAPyS, como ente rector del
sector, estan las de establecer politicas, estrategias y regulaciones de saneamiento, coordinando
y vigilando su cumplimiento en todo el territorio nacional de acuerdo con el ordenamiento
juridico vigente.

Otros organismos que participan en el sector son:

El Ministerio de Salud Publica (MSP), que realiza la vigilancia de la calidad del agua a nivel
nacional, desarrolla normas sobre el control de vectores y regula el manejo de bioacldos
y quimicos toxicos blodegradables y no blodegradables. Participa, conjuntamente con el
Ministerio de Educacion y los GAD municipales, en laformulacién y aplicacion de sistemas
de educacidn sanitaria;

El Ministerio del Ambiente (MAE), que participa en la formulacién y la ejecucion de la
Politica de Agua y Saneamiento en lo pertinente al delaguay en las diversas interfaces
con las cuestiones del ambiente, de conformidad con la Ley de Gestion Ambiental,

publicada en Registro Oficial N.° 245 del 30 dejulio de 1999".9

La Secretaria Nacional del Agua (SENAGUA), que formula y aplica politicas, normas
y regulaciones para el uso y manejo adecuado de las cuencas, la conservacion de los
recursos hidricos, promueve la gestidn social de los recursos hidrlcos; asi como su eficiente
y prioritaria concesién a los usuarios.

La SENPLADES, a la que le corresponde la planificacion nacional en todas las areas del
desarrollo, de conformidad con su cuerpo legal vigente. Coordinacién de la Cooperacién
Internacional, a través de la Secretarla Técnica de Cooperacion Internacional (SETECI).

El Banco del Estado, que actia como agente financiero del Estado y se encarga del
flnanciamlento; canaliza hacia los actores correspondientes del sector los recursos
provenientes del Presupuesto General del Estado para las acciones de agua y saneamiento;

Los GAD municipales, que son los responsables de coordinar el planeamiento de la
prestacion de los servicios de agua potable y saneamiento, garantizar el acceso, establecer
los requisitos minimos a ser considerados en esa prestacion y cumplir con los Indicadores
de eficienciald establecidos a nivel nacional por el MIDUVI. Les compete también crear
estructuras administrativas para el ejercicio del control sobre la prestacién de los servicios;

Los GAD parroquiales, cuyas funciones y competencias son las establecidas en el
COOTAD, ligadas a la participacion y gestion de procesos comunitarios;

Las Juntas Administradoras de Agua Potable y Alcantarillado (JAAP), que de acuerdo
con la Ley y el Reglamento de las JAAP, son responsables de la prestacion de estos
servicios comunitarios en el area rural y de acatar el control del ente regulador de estos
servicios. Todos los prestadores de los servicios de agua potable y alcantarillado deben
estar sujetos al control y la regulacion.

Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda, Subsecretaria de Agua Potable y Saneamiento Basico, “Politica Nacional de Agua y Sanea-

miento”, pag.

21, Quito, 2003; basada en el Decreto Ejecutivo N.° 2766, R. O. N.° 611 y R. O. N.° 629.
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4.2. Viabilidad en la implementacién de las mancomunidades y/o desde
las dimensiones: politica e institucional, econdmica, financiera y
técnica

a. Objetivos para mancomunarse

Formar un servicio mancomunado permite a los GAD y las JAAP que se unen, cumplir diversos
objetivos comunes:

Ampliar la cobertura y la confiabilidad en la prestacién de los servicios.
Recuperar los costos del servicio para alcanzar la autosuficiencia financiera.

Contar con un sistema tarifario equitativo que promueva el uso responsable del aguay con un
sistema de subsidios focalizado. Las tarifas por la prestacion de los servicios de agua potable
y alcantarillado deben estructurarse considerando la capacidad de pago de los usuarios y
mayorarse en funcion del uso racional del agua potable, es decir si latendencia del consumidor
en el mediano plazo es a reducir el consumo promedio del grupo socioeconémico al que
pertenece, automaticamente el sistema le premia con un bono que debe constar en la planilla
de pago, igualmente para aquel que consume por encima del promedio del grupo.

Es claro que para el caso de agua potable y alcantarillado sanitario, la comunidad debe
participar en funcion de sus demandas y si su propuesta no esta divorciada de las buenas
practicas de la ingenieria, la gestion operativa, los temas ambientales, econémicos y
financieros, que aseguran la sostenibilidad del proyecto en el mediano y largo plazo; estas
deben ser objeto de discusion y analisis de alternativas que beneficien a la colectividad. No
puede utilizarse este espacio para otros fines.

Incorporar la participacion comunitaria en funcion de sus demandas y propuestas efectivas.

Mejorar las condiciones de vida a través de la universalizacion de la cobertura tanto en
cantidad como en calidad.

© ONU-Habitat
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b. Condiciones basicas que se deben cumplir

Una vez que se ha tomado la decisidn politica e identificado el propésito para conformar un servicio
mancomunado de agua potable y saneamiento, deberé realizarse el diagndstico integral de cada uno
de los miembros a mancomunarse y de los servicios de agua y saneamiento. Sobre esta base, se
definiran las potencialidades, debilidades y necesidades, con el objeto de establecer los requerimientos
basicos para las areas operativas, administrativas, financieras y comerciales del servicio.

Con el conocimiento integral de la situacion, debera planificarse la prestacion de los servicios
mancomunados para cumplir con indicadores de: cobertura, cantidad, calidad, continuidad del
servicio, costos operativos, agua no contabilizada, facturacién, ingresos, catastro de usuarios,
participacién ciudadana.

c. Viabilidad politica institucional

Para conformar cualquier modelo de cogestion para la prestacion de servicios de agua potable y
saneamiento, es condicion fundamental la voluntad politica compartida de las autoridades de los
prestadores de estos servicios que deciden hacerlo; asi como tener claridad sobre el propésito
de estructurar el modelo de cogestion.

El proceso politico para la conformacion del modelo de cogestion para la prestacion de servicios
mancomunados de agua potable y saneamiento comprende, ademas:

+ Lavoluntad politica de las autoridades de los prestadores de servicios para que
conformen el modelo de cogestion.

+ Alianzas estratégicas de los actores (pUblicos y comunitarios) que apoyarian el proceso
de conformacién del modelo de cogestion.

Una vez que se han definido estos aspectos se requiere aplicar los siguientes pasos:

+ Paso 1. Diagnéstico y andlisis de viabilidad técnica, social, institucional, econdémica,
financiera y ambiental.

+ Paso 2. Involucramiento de los respectivos prestadores de servicios de agua potable y
saneamiento en todas las fases del proyecto.

+ Paso 3. Elaboracion de estatuto.

+ Paso 4. Aprobacion de la constitucion del modelo de cogestién portodos los prestadores
de servicios de agua potable y saneamiento.

+ Paso 5. Registro del modelo de cogestion.
+ Paso 6. Creacion de mecanismos para regulacion y control. Estos deben especificarse
claramente y su aplicacion estara a cargo el organismo regulador, y deben apuntar a;

a. Mantener el mas bajo nivel de conflicto social frente a la expectativa de una
adecuada provision de servicios publicos eficaz y eficiente.
b. Lograr un adecuado equilibrio entre lo publico y lo privado.

c. Desplegar su rol estabilizador administrando lo publico y posibilitando que lo
comunitario tenga eficacia individual y social para que la sociedad logre mejores
satisfacciones de sus necesidades.
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+ Paso 7. Creacion de mecanismos de seguimiento, evaluacién, difusién, comunicacion,
rendicion de cuentas y control ciudadanoll

d. Viabilidad técnica

Para la conformacion de un modelo de cogestion para la prestacion de servicios mancomunados
de agua potable y saneamiento, deberfan ser elegibles proyectos que, en el componente técnico,
consideren los siguientes aspectos:

« Contar con un diagnéstico de la situacion actual de la infraestructura de agua potable de
los sistemas que entrarian en el modelo de cogestién.

+ Contar con un plan técnico ambiental de conservacion y manejo de la cuencay fuentes de
abastecimiento de los sistemas.

+ Contar con un plan maestro de los servicios de agua potable y saneamiento.

El diagnostico debe contener una evaluacion completa y exhaustiva de las instalaciones
existentes que incluya los siguientes aspectos:

+ Fuentes de abastecimiento (calidad y cantidad del agua cruda en diferentes épocas del afio).

+ Obras de captacion (caracteristicas, dimensiones, materiales, estado actual de la
infraestructura).

+ Lineas de conduccion (estado fisico de las tuberias y de los accesorios, determinacién de
la capacidad hidraulica real).

+ Plantas de tratamiento (evaluacion del funcionamiento hidraulico y sanitario de cada
una de las unidades del tratamiento; analisis fisico, quimico y bacteriolégico del agua
tratada, cumplimiento de la normativa de calidad del agua).

+ Reservas.

+ Redes de distribucion (cobertura, macro y micro medicion, deteccién de fugas, consumo
no contabilizado de agua).

+ Calidad del servicio (continuidad, zonas de presion, calidad fisica, quimica y bacterioldgica
en diferentes puntos de la red).

e. Viabilidad social

La Constitucién de la Republica contempla la obligatoriedad del Estado de impulsar, desarrollar
la participacién ciudadana, la equidad de género y la interculturalidad entre otros enfoques.

La inclusién sociall2es un proceso que asegura que aquellas personas en condiciones y riesgo de
pobreza aumenten las oportunidades y los recursos necesarios para participar completamente
en lavida economica, social, cultural, y politica del pais, para gozar de condiciones de bienestar
o de un Buen Vivir.

11 Encuanto al seguimiento y la evaluacién, siempre partiendo de una linea de base que recoja la situacién actual en los aspectos técnicos,
ambientales, econémicos, financieros, sociales, en el area de intervencion y grupo de control, es factible realizar el seguimiento y evaluacién
para ello pueden utilizarse los siguientes métodos, todos ellos exigen el levantamiento de informacién primaria basada en muestras repre-
sentativas en funcién de las caracteristicas del espacio analizado:

a) EMPAREJAMIENTO AY = (Y2b- Y1b)- (Y2¢- Yic)
b)  VALUACION CONTINGENTE DAP - f(Pj, Xi)
o LOS PRECIOS HEDONICOS Vi=f (Ci, B)

12. Maria E Quintero, “Equidad e Inclusién Social en la planificacion del desarrollo y ordenamiento territorial” PDyOT, 2012.
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Los riesgos en la implementacién de las
mancomunidades y las posibles medidas de mitigacion

El Buen Vivirl&significa “lasatisfaccion de las necesidades, la consecucion de una calidac
de vida y muerte digna, el amary ser amado, y el florecimiento saludable de todos y todas,

en paz y armonia con la naturaleza y la prolongacién indefinida de las culturas humanas. El

Buen Vivir presupone tener tiempo libre para la contemplacion y la emancipacion, y que las

libertades, oportunidades, capacidades, y potencialidades reales de los individuos se amplieny

florezcan de modo que permitan lograr simultineamente aquello que la sociedad, los territorios,

las diversas identidades colectivas y cada uno -visto como ser humano universaly particulara la

vez- valora como objetivo de vida deseable (tanto material como subjetivamente) y sin producir

ningun tipo de dominacion sobre otro”.

El principal enfoque para la prestacion de servicios de agua potable es el enfoque de derechos
humanos. La inclusion social en la prestacidn de servicios mancomunados, es un enfoque articulador
de los deméas enfoques de Igualdad: género, discapacldad, generacional e jnterculturalldad.

© Marcelo Encalada / ONU-Habitat

Los y las ciudadanos segln lo contempla la SENPLADES, deben ser parte de la toma de
decisiones, la planificacion y la gestidn de los asuntos publicos asi como del control de las
Instituciones del Estado que deben contar en sus estructuras con las instancias respectivas que
garanticen el ejercicio de los derechos de todos y todas.

La participacién de lapoblacién en laformulacidn de politicas pablicas es un elemento fundamental
para la realizacién de los derechos del “Buen Vivir". En ese sentido, “es una prioridad recoger
la voz de aquellos/as que en escasas ocasiones han tenido la oportunidad de expresar sus
suefios, aspiraciones y cosmovisiones; pero también es un deber establecer canales de didlogo
con la ciudadania organizada para fortalecerla democracia”™

El enfoque de derechos humanos coloca a las personas como eje central en la prestacion de
servicios de agua potable y define los problemas de exclusion social como derechos Insatisfechos.

El enfoque de derechos humanos, articula ademas las obligaciones del Ecuador a partir de los
instrumentos nacionales e Internacionales y promueve el desarrollo de las capacidades de los
portadores de obligaciones (Estado) y de los titulares de derechos (las personas)15.

13. SENPLADES, Plan Nacional del Buen Vivir 2009-2013.
14. Idem.
15. Sonia Garcia, Octubre 2010, ONU-OACNU.



La inclusion de los derechos humanos en los Instrumentos juridicos a nivel Internacional, nacional
y local han sido la expresion de conquistas histéricas de las luchas sociales de distintos actores:
principalmente mujeres, pueblos y nacionalidades, personas con capacidades disminuidas,
grupos GLBTIy personas adultas mayores. La Importancia de que los derechos estén estipulados
oficialmente en los mecanismos de planificacion del Estado es contar con un referente y una
garantia pablica que permita ejercerlos y exigirlos dentro del sistema juridico politico del Estado
y de la sociedad ecuatoriana.

El principio de igualdad debe ser leido a la luz de la definicién del Ecuador como “un Estado
constitucional de derechos y justicia, social, democratico, soberano, independiente, unitario,
intercultural, plurinacionaly laico".

De todo lo detallado, para conseguir la viabilidad social, es un requisito sine qua non que para
la conformacién de un modelo de cogestlén para la prestacion de servicios mancomunados de
agua potable y saneamiento, los GAD y las JAAP deberan tener jmplementados los mecanismos
necesarios de participacién ciudadana (en forma Individual y colectiva) para un ejercicio real de
los derechos segln el texto Constitucional vigente y los sefialamientos del COOTAD que exponen
“la provision de los servicios publicos respondera a los principios de solidaridad, obligatoriedad,
generalidad, uniformidad, eficiencia, responsabilidad, universalidad, accesibilidad, regularidad,
continuidad y calidad. Los precios y tarifa de estos servicios serdn equitativos, a través de
tarifas diferenciadas a favor de los sectores con menores recursos econdmicos, para lo cual se
estableceran mecanismos de regulacion y control en el marco de las normas nacionales".

Los GAD municipales reconoceran todas las formas de participacion ciudadana que se generen
en las unidades territoriales de base, barrios, comunidades, comunas, recintos y aquellas
organizaciones propias de los pueblos y nacionalidades Indigenas, deben ser consultados frente
a laadopcién de medidas normativas o de gestidon que puedan afectar sus derechos colectivos
(COOTAD, Cap. lll, Art 302).

El derecho a la participacion ciudadana se ejercera en todos los niveles de los GAD, a través de
los mecanismos de democracia directa y comunitaria.

Los GAD conformaran un sistema de participacion ciudadana que se regulard por acto normativo
del correspondiente nivel de gobierno (COOTAD, Cap.lll, Art. 304), que entre otros se constituye
para garantizar la participacion ciudadana en laformulacion, ejecucion, seguimiento y evaluacion
de los Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial; y, en general, en la definicion de propuestas
de inversion publica y la elaboracién de presupuestos participativos de los gobiernos.

El sistema de participacion estara Integrado por autoridades electas, representantes del régimen
dependiente y por representantes de la sociedad de su ambito territorial.

f. Viabilidad financiera

Para vlabllizar la propuesta de sostenlbilldad de los servicios en el largo plazo, se realizara
un analisis financiero de la alternativa de flnanclamlento seleccionada, el criterio fundamental
consiste en considerar a la variable tarifas, contribuciones de mejoras, precios, subsidios,
compensaciones como variables Independientes, su dimension final corresponderd a los
resultados del proceso de negociacion entre los prestadores de servicios y la comunidad. La
idea es que los costos de prestacion de los servicios estén totalmente transparentados y que
cada agente tenga informacion suficiente sobre su aporte para la prestacion de los servicios.
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16.

17.

En este contexto, la elaboraciéon del analisis financiero de los servicios de agua potable y
saneamiento se basara en el andlisis de las condiciones actuales de desempefio de demanda
de estos servicios.

El analisis financiero, incluird las siguientes componentes:

El andlisis financiero, ademas dejustificar laprestacion de los servicios16de agua potable y saneamiento
en funcién de la alternativa de financlamiento seleccionada, permitira definir los mecanismos mas
idéneos, segln el caso, para la recuperacion de las Inversiones de manera que el Impacto en los
consumidores sea el minimo posible o simplemente determinar la magnitud del subsidio que posibilita
cumplir con este prop6sito. Los indicadores relevantes para la evaluacion ex ante son la Tasa Interna
de Retorno (TIR), el Valor Presente Neto (VPN) y la relacidn beneficio-costo (B/C).

. Anaélisis de sensibilidad: Este andlisis puede aportar Informacidn adicional que posibilita
a la instancia decisoria de los servicios, aceptar la propuesta de Inversion o rechazarla,
a su vez para los formuladores implica conocer qué elementos de los servicios (tanto
en costos como en beneficios) son sensibles ante cambios que pudieran darse en
las condiciones de la economia, esto es particularmente (til porque permite disefar
estrategias para enfrentar situaciones complejas que podrian comprometer la viabilidad
de los servicios. Los resultados se presentan en términos de valor presente neto y tasa
interna de retorno.

.  Anélisis de riesgo: Procedimiento que permite cuantiflcar las probabilidades de éxito

y fracaso de los servicios segun los datos relativamente preliminares y sus margenes
de error estimados. Estas probabilidades se pueden calcular mediante la técnica de
simulacion Monte Cariol7. Dado que cada una de las simulaciones se basa en una
seleccion aleatoria de datos de las distribuciones asignadas, cada uno de los resultados
obtenidos es Igualmente plausible e Igualmente probable.
La estimacion del riesgo bajo condiciones de incertidumbre equivale a asignar
funciones de distribucion probabllistica o determlInistica a las variables de los servicios,
este procedimiento permite calcular la probabilidad de riesgo de los servicios y la
probabilidad de ganancias y/o pérdidas.

ll. Evaluacion ex post: La mision de la evaluacion ex post es no solamente evaluar el
desempefio de un proyecto, sino tamhién identificar las variables criticas en su disefio
e implementacién que determinan su éxito o fracaso, para que se puedan repetir
experiencias exitosas y eliminar los fracasos.

La evaluacion ex post entonces tiene dos componentes: el primero que puede denominarse
evaluacion de ppara asegurar un adecuado nivel de actividad que asegure la perdurabilidad
y la sostenibilidad del proyecto en el tiempo; en tanto que el segundo, a partir de los objetivos
propuestos por el proyecto, trata de analizar el Impacto que su ejecucidn causo en el contexto de

la sociedad beneficiarla. Esta (ltima evaluacién debe ser realizada varios afios después de que el
proyecto se encuentre funcionando de manera plena.

En realidad, lo que se trata de clarificar es cémo deberia ser estructurado el proyecto de asociatividad o cogestion entre los agentes que
intervienen en lainiciativa, efectivamente se trata de un proyecto de prestacion del servicio de agua potable y/o alcantarillado sanitario. La
mancomunidad va a vender agua potable y/o alcantarillado, es por ello que el proyecto se estructura considerando esta particularidad.

Es un método no deterministico o estadistico numérico, usado para aproximar expresiones matematicas complejas y costosas de evaluar con
exactitud.
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Todos los aspectos sefialados anteriormente deben estructurarse bajo el criterio de plan de
negocios18 Concretamente los aspectos centrales que deberan desarrollarse para viabllizar
la legalizacion de una estructura mancomunada para prestacion de servicios de agua y
saneamiento, son los siguientes:

© Karla Gachet

+ Andlisis de los servicios y sus objetivos.
+ Andlisis legal y societario.

+ Andlisis de mercado.

+ Analisis estratégico.

+ Andlisis de cooperacidn.

+ Factores criticos de éxito.

+ Plan de comercializacion.

+ Plan organlzaclonal y de recursos humanos.
+ Plan de Inversiones.

+ Plan economico.

+ Plan de participacion social.

+ Plan de financiamiento.

+ Viabilidad financiera.

+ Viabilidad econémica.

+ Riesgos del negocio.

+ Conclusiones.

18. Se trata efectivamente de un plan de negocios, otra denominacién no cabe, la mancomunidad creada, necesariamente debe contar con
una herramienta que posibilite tomar decisiones, justamente, para eso se disefia el Plan de Negocios.
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Modelos de cogestion para la prestacion
de servicios mancomunados de agua potable y saneamiento.

La gestion es una sintesis de diferentes tipos de saberes que se convierte en accidn. Lo que se
decidira en el curso de la accion no puede ser previsto de antemano, existen elementos de decisién
que no son previsibles. Reconocer la imposibilidad de una seleccién 6ptima de alternativas realizada
de antemano nos permite plantear que, lo que es realmente necesario en una organizacion es
una interaccion entre los individuos en el curso de la accidn y la generacién de comportamientos
cooperativos.

Para Cobbaut (2006)19 una organizacion se caracteriza por dos elementos: 1) su conjunto de reglas
(sean estas convenciones, enunciados normativos prescriptivos o prohibitivos, no prescriptivos); y, 2)
laentidad colectiva. Los objetivos de esta entidad, no pueden reducirse a los objetivos de sus miembros
de forma individual, puesto que las organizaciones existen para lograr los fines que los individuos no
pueden alcanzar por si solos, esto supone entonces, la complementariedad de comportamientos
individuales, es decir que, la cooperacion intencional de los miembros, asegura la permanencia de
la organizacion.

Segun la normatividad vigente, expresada en la Constitucion y la Ley del COOTAD, las formas que
puede adoptar la gestion de servicios plblicos, en este caso de agua y saneamiento, responde
al criterio de bienes publicos, por lo tanto no sujetos a transaccion con el sector privado. En el
articulo 282 de la ley mencionada y en referencia a riego y agua potable, sefiala los instrumentos
organizacionales para la participacion del sector pablico y adicionalmente del sector comunitario. En
este contexto “no se trata de buscar una solucion 6ptima, sino una satisfactoria. Son los individuos o
grupos quienes construyen progresivamente los criterios para calificar cuando se da esta condicion,
es decir, cuando una solucién puede catalogarse como satisfactoria..."2)

La organizacion se entiende, en consecuencia, como una mezcla compleja de cooperacion y
competencia, lo que se ha denominado coopetencia. Los individuos de una organizacién compiten
unos con otros, pero estan obligados a cooperar, de manera que “el saber necesario para enfrentar
situaciones organizacionales no esta necesariamente en un libro, sino que puede aprenderse sobre
la marcha, en procesos usualmente colectivos...” 21, por otra parte, “el tiempo es una variable critica
del proceso organizacional, porque es necesario para implementar mecanismos de aprendizaje
tanto individual como colectivo..."2, asimismo, “esta solucion pasa en una accién colectiva por
implementar comportamientos cooperativos...”23 Nos enfrentamos entonces a un proceso en que
la cooperacion, el aprender haciendo y los tiempos para la concrecién de resultados son soportes
fundamentales para que la gestion operativa de los servicios de agua y saneamiento, respondan al
mejoramiento permanente de la calidad y la cobertura.

Los modelos de cogestion para la prestacion de servicios de agua potable y saneamiento que se
proponen como viables se basan en el analisis previamente realizado de experiencias nacionales

Robert Cobbaut (2006), “Teorias econémicas de la organizacion”.

Op. cit, pag. 11-12.

Op. cit, pag. 64.

Op. cit, pag. 65.

Op. cit, pag. 65.

Empresa Municipal de Agua Potable de Manta, Empresa Regional La Estancilla, Empresa Regional de Agua Potable Huaquillas-Arenillas,

Empresa Municipal de Agua Potable de Ibarray las comunidades de Chota, Centro de Apoyo a la Gestién Rural del Agua Potable
(CENAGRAP-GAD Municipal-Cafiar).
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e internacionales% asi como del respectivo marco legal, técnico y financiero al que se hallan sujetos
los prestadores de servicios como son los GAD municipales, las empresas publicas y las juntas
administradoras de agua potable. De esta manera, los modelos de cogestion de prestacion de
servicios de agua potable y saneamiento propuestos son:

+ Modelo de cogestién o consorcio entre GAD.
+ Modelo de cogestién por creacion o fusion de empresas publicas.
+ Modelo de cogestion entre GAD y empresas publicas.

+ Modelo de cogestién entre GAD o empresas puUblicas con prestadores de servicios
comunitarios (JAAP).

+ Modelo de cogestién de prestadores de servicios comunitarios (JAAP).

En la practica, la gran mayoria de los fendmenos organizaclonales no esta previsto en los contratos,
la seleccion entre las multiples opciones disponibles tiene lugar a lo largo del curso de accion, en
caliente, y de manera extremadamente contextualizada. Ademas, el sistema de valores colectivo que
predomina en una situacién dada puede ser uno mdltiple, en el que distintos sistemas de valores se
entrelacen unos con otros.

5.1. Modelo de cogestién consorcio entre GAD

a. Descripcion

v y

Direccién Técnica

V

Usuarios

Consiste en la estructuracion de una organizacién que vincula exclusivamente a los GAD municipales
que segln la normatividad vigente, exprese su voluntad de asociarse; en este contexto resulta
importante que esta decisién de asociarse se realice entre GAD municipales donde su localizacién
geogréfica coincida con la presencia de cuencas y/o microcuencas hidrogréaficas.

b. Estructura del modelo

Todas las actividades estaran lideradas por una Junta Directiva, nombrada en asamblea por
todos los participantes de la mancomunidad o el consorcio. No obstante, para iniciar y agilizar
las operaciones de esta estructura, se requiere crear una Direccién Técnica, cuyo funcionamiento
puede definirse en los estatutos o, alternativamente, en un reglamento interno. Se aconseja

25. Programa Conjunto de Agua y Saneamiento de Honduras y Manchabol (Bolivia).



que el o la dlrector/a técnico sea un/a profesional o técnico especlalizado/a en prestacién de
servicios basicos, dedicado a tiempo completo, y que no tenga cargos en los GAD que la
conforman, para evitar conflictos de interés.

Esta estructura debe contar con suficiente personal técnico y administrativo para sus funciones
especificas y con las facultades necesarias para gestionar las actividades con autonomia frente
al resto de las que cumplen los GAD que la conforman y, contar con un sistema financiero y
contable independiente.

Para estos casos es pertinente que durante un periodo, la Direccion Técnica sea asesorada,
a través de un programa de asistencia técnica integral, mediante contratos de asesoramlento
segun los Indicadores técnicos, sociales, financieros, ambientales e Institucionales a lograrse
en ese tiempo. La remuneracion del equipo tendra una relacién directa con el mejoramiento
de las prestaciones de los servicios mancomunados de agua y saneamiento. El equipo técnico
debera estar domiciliado en lajurisdiccion respectiva, el asesoramiento sera permanente.

La Junta Directiva debera estar conformada por los/las alcaldes/as y delegados/as de los Concejos
Municipales de los GAD que conforman el servicio mancomunado, por lo que persiste una influencia
politica en latoma de decisiones. No obstante, es factible prevenir lo anterior en los estatutos.

c¢. Marco juridico

Este modelo de cogestlon supone el cumplimiento del procedimiento de creacion de una
mancomunidad o consorcio previstos en los articulos 291 y 287 del COOTAD, conforme se lo
ha explicado en el numeral 3.3 de este documento. Sobre esta base, la mancomunidad o el
consorcio deberd contar con una estructura técnica con autonomia y capacidad operativa.

d. Los pasos a seguir para impiementar el modelo

Para avanzar en laconformacion de este modelo de cogestlén, se deberan cumplir los siguientes
procedimientos:

. Acta del Concejo Municipal autorizando al alcalde la firma de la mancomunidad.

. Acta de conformacién de la mancomunidad firmada por los alcaldes.

l. Conformacion de la estructura organizativa que dirigira el ente mancomunado.

IV. La publicacién del convenio y de las resoluciones habilitantes de cada GAD en el
Registro Oficial.

V. La Inscripcién de la conformacién de la mancomunidad en el Consejo Nacional de
Competencias, que sera responsable de evaluar la ejecucion del cumplimiento de las
competencias mancomunadas.

VI.  Mientras se cuenta con los estudios técnicos, se disefiara un plan emergente para
asegurar la prestacion del servicio a los usuarios de los municipios mancomunados.

Vil.  El Directorio de la mancomunidad delega la elaboracién del plan de negocios.

M. Aprobacién del plan de negocios por parte del Directorio.

IX. Ejecucidn del proyecto con base en las especificaciones del plan de negocios.

X.  Evaluaciones ex ante y ex post.

e. Riesgos

Los potenciales riesgos serian principalmente politicos porque las decisiones para conformar
este tipo de asociacion deben consensuarse en el seno de los Concejos Municipales.
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Ventajas y desventajas del modelo
VENTAJAS DESVENTAJAS

Es de facil implementacion porque . aniene subordinacion a las politicas de los GAD que lo
requiere de resoluciones, un conforman a las que debe justificar su manejo financiero.

convenio que la cree y un estatuto . . )
i : + No es posible estructurar planes operativos independientes
que regule su operacion, no exige : o >
de las autoridades municipales; la aprobacion de planes y

mayores cambios al interior de los p ST
GAD que lo conforman. proyectos tendria retardos significativos.

Existe una relativa autonomia + Dificil consecucién de financiamiento para las inversiones
e independencia financiera. (ue se requieren para la optimizacion de los sistemas.

Contaria con soporte presupuestario ¢ La estructura técnica de la mancomunidad en el futuro puede
de los GAD que la conforman. facilmente eliminarse por influencias politicas.

+ Falta de asignacion oportuna de fondos.
Los GAD cuentan con experiencia + Posibilidad de manipulacion politica en la adopcion de tarifas.

de gestion mediante unidades + Se mantienen las condiciones contractuales con los
administrativas. empleados asignados a servicio, quienes pueden hallarse
ligados a sindicatos, en los diferentes GAD.

5.2. Modelo de cogestion por creacion o fusion de empresas publicas

a. Descripcion

EPM1 EPM 2

V v

Empresa mancomunada

Usuarios

Esta opcion considera constituir una empresa publica que sirva a dos 0 mas territorios, o fusionar
dos 0 mas empresas publicas prestadoras de servicios preexistentes con fines comunes.

En términos generales, una empresa plblica de agua potable y saneamiento tiene por objetivo
brindar servicios que contribuyan a incrementar el nivel de salud de los habitantes de su area de
influencia, preservando el recurso en cantidad, calidad y continuidad.



b. Estructura

En cuanto a los aspectos politicos, bajo este modelo, el Directorio de la empresa plblca esta
conformado por los alcaldes y por delegados de los concejos, por lo que persiste una Influencia
politica en latoma de decisiones.

Complementariamente, se requeriria crear departamentos, procesos o unidades técnicas
para atender a las areas de Influencia de las empresas publicas que se integrarian y dotarlo
con personal técnico y administrativo para las tareas especificas de la gestion del servicio
mancomunado.

En lo referente a los aspectos financieros, normalmente, las empresas publicas prestadoras
de servicios de agua potable y saneamiento se financian a través de la recaudacion por sus
servicios prestados y donaciones de diferentes instituciones publicas o privadas. Como el
presente modelo de cogestién corresponde a una Integracion para la prestacion de un servicio
mancomunado a una empresa publica existente, solo se requeriria agregar una estructura
contable y de finanzas para la cogestién de prestacion de estos servicios.

¢. Marco juridico

De acuerdo con el articulo 5 de la Ley Organica de Empresas Publicas (2009), la creacion de
empresas publicas se hara:

. Mediante decreto ejecutivo para las empresas constituidas por la Funcién Ejecutiva.

.  Poracto normativo legalmente expedido por los GAD.

l. Mediante escritura pUblica para las empresas que se constituyan entre la Funcion
Ejecutiva y los GAD, para lo cual se requerird del decreto ejecutivo y de la decision de
la maxima autoridad del organismo auténomo descentralizado, en su caso.

Para la fusion de dos o mas empresas pulblicas a una sola existente, se evitaria la creacion de una
persona juridica nueva, solo se requeriria una eventual adaptacion de los estatutos.

d. Los pasos a seguir para implementar el modelo

. Acta de acuerdo de los respectivos Concejos Municipales delegando al alcalde la firma
de constitucion del consorcio de empresas publicas prestadoras del servicio de agua
y saneamiento.

il Acta de conformacion del consorcio de empresas publicas prestadoras de servicios de
agua potable y saneamiento.

l. Determinacion de la participacién de cada empresa publica en el consorcio, para ello
es Indispensable que se cuente con la valoracion de los activos de cada empresa, este
serd el aporte Inicial de cada empresa.

IV.  Estructuracion del directorio.

V. Preparacion del plan de negocios.

VI.  Ejecucién del proyecto segln las especificaciones del plan de negocios.

e. Riesgos.

No obstante, como en el presente modelo en estudio se trata de una Integracion del servicio
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delegando a una empresa publica su prestacion, seria mas dificil que un GAD tome la decision
politica de abandonar este modelo de cogestidn por una eventual complicacién asociada al

tema del agua potable.

f. Las ventajas y desventajas

VENTAJAS DESVENTAJAS

* Relativa facilidad para fusionar las empresas
plblicas existentes, depende de la decision de los * Lacogestion del servicio mantiene la Influencia
Concejos Municipales de los respectivos GAD que la politica.
conforman. » Posihilidad de incumplimiento de metas de auto-
sostenlbllidad, productividad y eficiencia de los

+ Relativa facilidad para obtener financiamiento para sistemas.

nuevas Inversiones.

» Influencia de los Concejos Municipales de los
distintos GAD que la conforman en la aprobacion
de tarifas y presupuesto.

+ Posibilidad de que los servicios tengan
sostenibllldad.

» Apoyo financiero de los GAD que la conforman
en caso de déficit presupuestarlos o para nuevas

InVerSiones. + Influencia politica en la seleccién de personal.

Tendencia a crecimiento burocrtico.
+ Capacidad instalada de la empresa licer.

5.3. Modelo de cogestion entre GAD municipales y empresas publicas

a. Descripcion

V

Empresa mancomunada

V
Usuarios

Este modelo considera la cogestion de prestacién de servicios de agua potable y saneamiento,
através de la asociatlvidad entre GAD y empresas publicas municipales, que tiene como objetivo
atender en forma conjunta a los territorios de los GAD asociados.
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b. Estructuracion

En lo referente a la forma de organizaciéon y administracion de una sociedad publica de capital
pUblico generalmente estad conformada por los siguientes 6rganos: (a) Asamblea de Accionistas,
integrada por los representantes que designen los GAD de cada municipio y del Directorio de las
empresas plblicas; y (b) Junta Directiva, con puestos como presidente, vicepresidente, secretario,
tesorero y vocales. Dependiendo de los estatutos, esta sociedad pulblica podrd nombrar un
director ejecutivo y contratar personal de apoyo, segln se requiera. En consecuencia, esta opcion
corresponde a un modelo de cogestion empresarial, dado que se pueden nombrar los cargos
de la Junta Directiva libremente y que estos generalmente no corresponden a los alcaldes. Otro
aspecto relevante es, que tanto la propiedad del capital como su gestion y toma de decisiones
estan bajo control exclusivo de los GAD municipales.

En lo referente al control presupuestario, al ser los GAD propietarios de su patrimonio y del
capital social, la sociedad esta investida de derecho publico, sujeta a los controles necesarios
de fiscalizacién de los fondos publicos.

¢. Marco juridico

La Ley del COOTAD en el Articulo 274, en relacion con la Responsabilidad, sefiala que
gobiernos auténomos descentralizados son responsables por la prestacion de los servicios
publicos y la implementacion de las obras que les corresponda ejecutar para el cumplimiento de
las competencias que la Constitucion y la ley les reconoce, de acuerdo con sus respectivos planes
de desarrollo y de ordenamiento territorial, asegurando la distribucion equitativa de los beneficios
y las cargas, en lo que fuere aplicable, de las intervenciones entre los distintos actores pablicos y
de lasociedaddesut e r r i t o r i o0

Ademas, en el Articulo 275, sobre Modalidades de gestién, establece que los gobiernos auténomos
descentralizados regional, provincial, distrital o cantonal podran prestar los servicios y ejecutar las
obras que son de su competencia en forma directa, por contrato, gestion compartida, por delegacion
a otro nivel de gobierno o cogestién con la comunidady empresas de economia mixta.

d. Pasos para la implementacion del modelo

. Acta de acuerdo de los respectivos Concejos Municipales delegando al alcalde la firma
de constitucion del consorcio con empresas publicas prestadoras del servicio de agua
y saneamiento.

. Acta de conformacion del consorcio entre empresas publicas y GAD prestador de
servicios de agua potable y saneamiento.

ll. Valoracién de los activos del municipio y de la(s) empresa(s), este serd el capital
patrimonial de la nueva entidad.

IV.  Estructuracion del directorio.
V.  Preparacién del plan de negocios.
VI.  Ejecucion del proyecto segln las especificaciones del plan de negocios.

e. Riesgos

Se requiere mas voluntad politica para crear una sociedad publica, dado que hay requisitos
formales y legales especificos, por lo que se asumen fuertes compromisos y responsabilidades.
Por otro lado, una vez creada, es mucho menos influenciada por aspectos politicos, dado que
los alcaldes no estan involucrados en la Junta Directiva.
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f. Ventajas y desventajas

VENTAJAS DESVENTAJAS

+ Una adecuada Integracion de capital. + B que se conforme una sociedad publica no
garantiza la eficiencia si no se aplican todas
+ Facilidad para obtener financlamlento para las recomendaciones de un programa de

nuevas Inversiones. delegacion.

+ La gestion del servicio se independiza de la  « Su creacion es més dificil, dado que hay méas
Influencia politica. requisitos formales y legales.

+ Los servicios tendrén sostenlbllidad. * Requiere realizar una valoracion de activos.

5.4. Modelo de cogestion entre GAD municipales o empresas
publicas y prestadores de servicios comunitarios (JAAP)

a. Descripcion

Este modelo considera la cogestlon de prestacidon de servicios de agua potable y saneamiento,
através de la asoclatlvidad entre GAD o empresas pUblicas municipales y juntas administradoras
de agua potable, y tiene como objetivo atender en forma conjunta a los territorios de los GAD y
comunidades asociados.

b. Estructuracion

Para su jmplementacion, se requiere la creacion de una estructura auténoma con personalidad
juridica, que puede ser empresa pUblica 0 una corporacion sin fines de lucro, creada mediante
ordenanza municipal, y el desarrollo de sus estatutos y reglamentos. Este modelo cuenta con
experiencias nacionales que han mostrado su viabilidad, no obstante se advierte la ausencia de
normas y estandares técnicos y administrativos que definan el &mbito de su operacion.

En cuanto a la forma de organizacién y administracion, esta alianza publico-comunitaria
generalmente estd conformada por los siguientes 6rganos: (a) Asamblea de Miembros, integrada
por los representantes que se designen de cada GAD y de las juntas administradoras de agua
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potable; y (b) un Directorio, con puestos como Presidente, Vicepresidente, Secretario, Tesorero
y Vocales. El Directorio estara integrado de manera paritaria entre representantes de los GAD
y de las organizaciones comunitarias, con enfoques de género asi como de plurinacionalidad e
interculturalidad, segln corresponda. Se buscara equilibrio entre estos dos sectores, y que la
dirimencia sea la excepcion en manos de quien sea elegido como presidente/a del Directorio.

¢. Marco juridico

Deacuerdo con elarticulo 35 de laLey Organica de Empresas Plblicas, parael caso de modalidades
de asociacion donde participen empresas publicas encargadas de la gestion del agua, se estara
a lo dispuesto en el Articulo 318 de la Constitucion de la Repdblica. En consecuencia, se trata
de un régimen especial de asociacion, que no tiene aln un correlato en una ley especial sobre
esta materia.

Los GAD, empresas publicas y juntas administradoras de agua potable (JAAP) estan sujetos al
pago obligatorio de impuestos.

La alianza publico-comunitaria se financia por medio de los aportes que cada socio haga en
funcion del capital accionario que tengan, que pueden ser tanto iniciales como extraordinarios.
Asimismo, para su operatividad recibiran ingresos a través de la recaudacion por la prestacion
del servicio de agua potable. Finalmente, las finanzas y la contabilidad son faciles de administrar,
dado que hay mas autonomia e independencia de la politica en la administracion.

En cuanto al control presupuestario, de conformidad con la Ley Orgénica de la Contraloria General
del Estado, por ser una alianza publico-comunitaria esta sujeta a los controles de la Contraloria
General de la Republica. Ademas, los aportes del GAD son realizados con fondos publicos, por lo
que deben ser incluidos en el presupuesto participativo municipal y destinarse al cumplimiento de los
fines de la alianza publico-comunitaria.

Las JAAP también estan obligadas de acuerdo al marco juridico vigente a rendir cuentas
del manejo de recursos financieros logrados a través del cobro de tarifas por la prestacion
del servicio, subsidios concedidos por organismos seccionales, asi como por donaciones y
aportaciones que recibieran de particulares.®

d. Los pasos a seguir para implementar el modelo

. Actade conformacion de lanuevaentidad prestadora de servicios de aguay saneamiento
firmada entre el GAD y/o empresa publica con la(s) JAAP que manifestaron su interés
de participar en el modelo de cogestion.

Il.  Definicion de la estructura organizativa de la nueva entidad, la misma que para el
efecto podria adoptar lafigura de empresa publica donde el directorio esté compuesto
ademas por un representante de las JAAP.

ll. Valoracién de los activos del municipio y de la(s) empresa(s), JAAP, este sera el capital
patrimonial de la nueva entidad.

IV.  Preparacion del plan de negocios.

V. Ejecucion del proyecto segln las especificaciones del plan de negocios.

Ley de las Juntas Administradoras de Agua Potable y Alcantarillado, R. O. 802 del 29 de mazo de 1979 y Ley Constitutiva de las Juntas
Administradoras de Agua Potable y Alcantarillado, Decreto N.° 3327.
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e. Riesgos

En los aspectos politicos, esta opcién requiere de gran voluntad politica, dado que hay
que logar una relacion confiable entre lo publico y lo comunitario, asi como compromisos y
responsabilidades.

e. Ventajas y desventajas

VENTAJAS DESVENTAJAS

+ Las JAAP tienen una autonomia + No existe un marco legal ni una normativa
administrativa financiera, y su fortalecimiento ~ administrativa y técnica claras que precisen
es una obligacion del Estado acorde a lo las condiciones generales y especificas de su
previsto en € art. 318 de la Constitucion. funcionamiento.

* Pueden participar todos los usuarios como
miembros de la JAAP, representados por sus
directivos.

+ Puede existir conflicto con los usuarios si no
se integran a la Junta Administradora de Agua.

* Requiere fortalecimiento y asistencia técnica
+ Crea confianza en el usuario. para la operacion y administracion del
sistema.

» La gestion del servicio se independiza de la  + Depende de la aprobacion de tarifas por parte
influencia politica. de la municipalidad.

5.5. Modelo de cogestion de prestadores de servicios comunitarios (JAAP)

a. Descripcion

V

Comunidad/Usuarios

La existencia real de juntas administradoras de agua potable en el pais, prioritariamente
ubicadas en areas rurales, muestra la exigencia de contemplar la jmplementaciéon de modelos
de cogestion basados en la voluntad de asociatividad de varios prestadores de servicios
comunitarios, principalmente cuando estos comparten un territorio, pero, sobre todo y ante
todo, cuando estas estructuras comunitarias comparten una cuenca o microcuenca hidrografica
0 una misma fuente de agua.



Hay que considerar que estas instancias comunitarias de gestién para la prestacion de servicios,
son las que han sobrevivido pese atodos los problemas que enfrentan (técnicos, administrativos,
financieros, etc.) y las exigencias actuales que deben cumplir para su reconocimiento formal en
el marco de las demandas del Estado. Se busca entonces, alternativas de asociatividad entre
estas instancias comunitarias para una gestion “satisfactoria y sostenible” para los involucrados
en la prestacion de los servicios de agua y saneamiento y obviamente de los usuarios.

Igual que en los otros modelos, debe partirse del conocimiento integral de las capacidades
disponibles de cada uno de los posibles miembros de la asociatividad, instrumentos como el indice
de capacidadesZ/ pueden orientar los cursos de accion del proceso organizativo. Por otra parte,
analizar la viabilidad desde los enfoques expuestos en el capitulo IV, es una condicién indispensable
tanto para determinar la magnitud del incentivo (financiero y no financiero) como la ejecucion de
actividades que apunten a la sostenibilidad del emprendimiento en el mediano y largo plazo.

Sin duda que una vez expresada la voluntad de asociarse, de cooperar para el logro de un fin
mutuamente beneficioso pasa por determinar los tiempos adecuados para conseguir este propésito.

b. Estructura

Dos aspectos importantes para la definiciéon de la estructura de este modelo de cogestion una
vez que se haya definido y/o consensuado entre JAAP la conformacion de una asociatividad:

Primero, es el disefio de un esquema organizativo que garantice la participacion democratica
y equitativa de cada una de las juntas administradoras de agua potable. El 6rgano de decisién
maximo sera la Asamblea, constituida con criterios de equidad por hombres y mujeres
representantes de las familias usuarias de cada una de las JAPPs, seleccionados en un proceso
de elecciones primarias, en cada uno de sus territorios. En esta Asamblea se elegira a los
directivos de esta asociatividad, los cuales seran los responsables de la cogestion.

Segundo, que el estatuto de creacion de laasociatividad desincentive la salida de la organizacion
por parte de una o varias juntas administradoras de agua potable, es entonces importante en este
proceso un blindaje juridico que penalice el incumplimiento de las obligaciones y compromisos
adquiridos por las juntas administradoras de agua potable.

En este contexto, ademas de los aportes que puedan obtenerse de los recursos de
financiamiento para la constitucion de modelos de cogestion para la prestacion de servicios de
agua y saneamiento como los hasta aqui enunciados, especialmente para este Gltimo modelo,
es pertinente que en los concejos municipales a los cuales pertenecen las JAAP que decidan
asociarse, se legisle para garantizar el financiamiento de largo plazo para las mancomunidades
conformadas por JAAP, esto consistird en iracercando gradualmente el gasto per capita urbano
en agua y saneamiento con el destinado en términos per capita para este mismo concepto en el
sector rural, sin que las estructuras comunitarias pierdan autonomia.

¢. Marco juridico que sustenta al modelo

Para las organizaciones comunitarias vinculadas con el acceso y provisién de los servicios de
agua potable y saneamiento, nuestro ordenamiento juridico les da un tratamiento especial, a

27. Ver anexo Instrumentos propuestos.
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través de la figura de juntas administradoras de agua potable y alcantarillado (JAAP) acorde a lo
dispuesto por la Ley Constitutiva del mismo nombre (1979). Segun ésta, se trata de entidades de
derecho publico (Art.1), con personalidad juridica y fondos propios (Art.5), cuyo funcionamiento
se produce en el &mbito parroquial rural.

En este marco, la asoclatividad de las JAAP no solo es un acto juridicamente factible, puesto
que el articulo 9 de la Ley Constitutiva de juntas administradoras de agua potable y alcantarillado
faculta a estas entidades a celebrar convenios que permitan el cumplimiento de los fines para
los que fueran creadas; sino que es un objetivo de interés publico tutelado por el mismo articulo
318 de la Constitucién, donde se Insta al Estado a fortalecer dichas iniciativas comunitarias en
torno a la gestién del agua.

Complementariamente, el modelo de cogestién por asociatividad de las JAAP, se sustenta en
la necesidad de viabilizar el mandato previsto en el articulo 417 de la Constitucion que dispone
al Estado garantizar la conservacion, recuperacion y manejo integral de los recursos hidricos,
cuencas hidrograficas y caudales ecoldgicos asociados al ciclo hidroldgico. En este sentido, la
cogestion del servicio de agua y saneamiento a cargo de una asociacion de JAAP, permite ir
mas alla de los objetivos de sus respectivos sistemas de agua, para beneficiarse de una gestion
integrada por cuenca, subcuenca o microcuenca. Este criterio es ratificado por el articulo 132 del
Cadigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD) al referirse
al ejercicio de la competencia de gestion de cuencas hidrogréaficas.

Para cumplir con el mandato constitucional, referente a que el servicio de agua y saneamiento
debe ser prestado por personas juridicas de caracter pablico o comunitario, y a mas de basarse
en la constitucion juridica de cada JAAP, la asociatividad de las mismas para realizar la cogestion
del servicio, debe sustentarse en el reconocimiento de dicha alianza como una nueva persona
juridica. Para ello, debe procederse con su constitucion ante el Presidente de la Republica, o su
ministro/a delegado/a, y aplicarse las condiciones previstas en el mencionado Decreto Ejecutivo
No. 3054, que regula la constitucién de las diversas formas de corporaciones y fundaciones con
finalidad social y sin fines de lucro.

Dado el objeto que persigue esta asociatividad, como es el de prestar servicios de agua potable
y saneamiento y, aplicando las disposiciones de la Ley Constitutiva de Juntas de Agua Potable y
Saneamiento, asi como el Decreto Ejecutivo N.° 02-1992 de creacién del Ministerio de Desarrollo
Urbano y Vivienda (MIDUVI), el tramite de su constitucion como persona juridica debe realizarse
ante este ultimo.

Una de las posibles variantes de este procedimiento de constitucion de la alianza o asoclatividad
de JAAP, puede ser la Integracién como miembros de organizaciones comunitarias de usuarios
o consumidores de agua, legalmente constituidas, cuyo objeto social se encuentre directamente
vinculado a la gestion del recurso hidrlco sobre el cual operard la asociacion.

d. Los pasos a seguir para implementar el modelo

Para la constitucidn como persona juridica de una asociacién de JAAP para la cogestién de
la prestacion del servicio de agua potable y saneamiento, deberia cumplir con los siguientes
requisitos:

+ Solicitud dirigida al Ministro de Estado que corresponda, adjuntando la documentacion
abajo sefialada.
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+ Acta de la Asamblea Constitutiva de la organizacién en formacién, suscrita por todos los
miembros fundadores, la misma que debera contener expresamente.

+ Lavoluntad de los miembros de constituir la misma.
+ Landmina de la directiva provisional.

+ Los nombres completos, la nacionalidad, nimeros de los documentos de identidad y la
direccion del domicilio de cada uno de los miembros fundadores.

+ La Indicacion del lugar en que la entidad en formacion tendra su sede, con referencia de la
calle, parroquia, cantén, provincia e indicacién de un niamero de teléfono, fax, o direccion
de correo electrdnico y casilla postal, en caso de tenerlos.

+ Copla del correspondiente estatuto que deberd Incluir la certificacion del Secretarlo
provisional, en la que se indique con exactitud la o las fechas de estudio y aprobacion del
mismo.

+ Acreditar un patrimonio minimo de 4 000 dédlares de los Estados Unidos de América en
una cuenta de integracion de capital.

e. Riesgos

En este esquema operativo de gestion de servicios de agua y saneamiento mancomunados a
cargo del sector de la economia social y solidarla, el principal obstaculo es que la organizacién
pueda calificar como sujeto de crédito en la banca estatal, su jmplementacion exige
necesariamente que se cree una linea de flnanciamiento para emprendimlentos a cargo de este
sector, obviamente para agua y saneamiento.

Que los GAD municipales no aporten recursos de flnanciamiento y operativos para la gestion de
este servicio y fortalecimiento de la nueva entidad mancomunada.

f. Ventajas y desventajas

Ventajas Desventajas

« Correspondencia con los principios de participacion

ciudadana establecida en la constitucion y leyes. * Bxige apoyos extemos para su sosteniblidad.

+ Facilita la unién de JAAP con objetivos y fines * Riesgo de palitizacion por su Influencia
comunes. territorial.

+ Apoyo en la gestién de los servicios
asi como en la ejecucion de obras.

* Ley dejuntas administradoras de agua potable.

* Ley del COOTAD, art. 282, que garantiza
participacion publico-comunitaria para la prestacion
de servicios de agua y riego.

* Proteccion de cuencas y microcuencas.

+ Sobre delegacion de funciones a la nueva
estructura.
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Esta publicacion recoge un proceso de trabajo liderado
por la Subsecretaria de Agua Potable y Saneamiento
en las provincias de Bolivar, Esmeraldas, Los Rios y
Manabi, donde se ha discutido ampliamente sobre la
propuesta central de lineamientos para la conformacion
de servicios mancomunados de agua y saneamiento en
el Ecuador.

El documento sirve como guia a los prestadores
publicos y comunitarios en su asociacion, con el objetivo
de mejorar la eficiencia y la equidad de los servicios de
agua potable y saneamiento y recoge los principales
aportes de los distintos actores publicos y comunitarios
que han participado en este proceso de construccion
colectiva y que estan involucrados en la prestacion de
servicios de agua y saneamiento en el Ecuador.
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