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Prélogo

La Meta 7C de los Objetivos de Desarrollo del Milenio proponia “Reducir a la mitad, para 2015, la
proporcidn de personas sin acceso sostenible al agua potable y a servicios basicos de saneamiento”.

Si bien es cierto que varios paises de la regiéon de América Latina y el Caribe han realizado avances
significativos hacia la consecucion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), tales como el
establecimiento de sistemas, procesos y marcos legales, y que en la mayoria de los paises haaumentado
considerablemente el gasto publico agregado en servicios basicos, el panorama regional sigue siendo
lamentablemente precario en lo que al nivel de acceso al aguay, sobre todo, de saneamiento se refiere,
con niveles muy insuficientes, especialmente en las areas rurales.

Y la paradoja es evidente: ;como es posible que en una regién con abundancia generalizada de fuentes
hidricas una porcién nada menospreciable de la poblacidon no disponga de acceso al agua potable?
Cada vez son mas los estudios que apuntan a la incidencia que tiene la calidad y la eficiencia de la
gestion del agua en los niveles de acceso al agua potable para las y los ciudadanos. La calidad de
gestién y, en general, la gobernanza del agua, tienden a incidir tanto en el acceso como en la calidad
del agua.

Un aspecto clave de la gobernanza del agua es la rendicion de cuentas, tema central en la agenda de la
Gobernabilidad Democraticay el Desarrollo Humano que promueve el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD). Tanto en su ultimo Plan Estratégico (2008-2013) como en el nuevo (2014-
2017), el trabajo para mejorar la rendicién de cuentas y fortalecer las instituciones de gobernabilidad
democratica es una prioridad. La gobernabilidad democrética para el desarrollo humano implica
necesariamente el fortalecimiento de las instituciones de gobierno de tal forma que sean receptivas,
incluyentes y efectivas en la provision y garantia de derechos y servicios. Asimismo, asegurar la
participacion de la ciudadania en la toma de decisiones y en el monitoreo de la calidad de acceso y
provisidn de servicios, son insumos importantes para fortalecer la gobernabilidad democrética.
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En este contexto, y dada la creciente demanda de nueva evidencia y orientaciéon programatica en lo
que respecta a la efectividad en la prestacion de servicios publicos, el Programa Tematico Global de
Lucha contra la Corrupcién para la Efectividad del Desarrollo (PACDE) de la Direccion de Politicas de
Desarrollo (BDP) del PNUD en Nueva York, en conjunto con el Area de Gobernabilidad Democratica
del Centro Regional para América Latina y el Caribe/DRALC, promovieron la iniciativa de andlisis
multidimensional de la rendicién de cuentas en el acceso al agua potable y el saneamiento: un
analisis de cuatro casos en Latinoamérica, cuyo objetivo era contribuir a una mejor comprensién de
la efectividad de la rendicién de cuentas en el acceso al agua potable y el saneamiento a través de
la metodologia de estudios de caso, e identificar recomendaciones de politicas y puntos de entrada
para aumentar la eficacia gubernamental en la prestacion de servicios y promover estrategias de
participacion y monitoreo por parte de la comunidad como ultimos beneficiarios del recurso agua.

Como resultado principal de esta iniciativa, se llevé a cabo el estudio regional Incidencia de la rendicién
de cuentas en la gobernanza y la gestién del agua, que esta basado en cuatro casos de América Latina
y dirigido a desarrollar un nuevo marco de trabajo para operacionalizar el impacto de la rendicién de
cuentas en la prestacion del servicio de agua.

El estudio recurrié a la metodologia de estudios de caso e identificé6 datos concretos sobre las
condiciones que posibilitan una efectiva rendicion de cuentas multidimensional en el sector agua. A
través de la identificacion de diferentes esquemas de gobernabilidad y gestién del agua en los cuatro
casos de estudio, el documento analiza las relaciones que existen entre los actores estatales, sociales
y los espacios transversales de rendicion de cuentas en el sector del agua, y propone un esquema
para fortalecer la incidencia de la rendicién de cuentas en la gobernabilidad y gestion del agua. Los
casos de estudio seleccionados, fueron: en Colombia, la cuenca del rio Bogotd; en México, la Zona
Metropolitana de Xalapa; en Chile, el Area Metropolitana de Santiago de Chile; y en Brasil, la cuenca de
los rios Piracicaba, Jundiai y Capivari en los estados de Sao Paulo y Minas Gerais.

El presente estudio, patrocinado por el PNUD, en una alianza estratégica con el Centro Interdisciplinario
de Estudios sobre el Desarrollo (CIDER), se puede considerar un esfuerzo novedoso y de referencia que
sistematiza una aproximacion a las condiciones que permiten una efectiva rendicién de cuentas en el
sector agua en la regién de América Latina y el Caribe, asi como un andlisis de distintos modelos de
gobernanza del agua.

Esperamos que el presente estudio sirva para impulsar un analisis mas profundo del campo de trabajo de
larendicién de cuentas en el sector del agua en el &mbito nacional y sub-nacional. También esperamos
que los estudios de caso aqui presentados puedan ser de utilidad en el disefio de intervenciones para
la creacién de alianzas sostenibles capaces de promover la rendicién de cuentas y la mejora de la
eficiencia en la prestacion de servicios del agua.

Atentamente,

Freddy Justiniano Patrick Keeulers

Director a.i. Oficial al Cargo del Grupo de Gobernabilidad
Centro Regional para América Latina y el Caribe, ~Democrdtica

PNUD Direccién de Politicas de Desarrollo, PNUD
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MIL Mesa Interinstitucional de Logros para el Sector del Agua Potable y Saneamiento 5
Basico _<

Minecon Ministerio de Economia

MopP Ministerio de Obras Publicas %

MP Ministerio Publico >V

ONG organizaciéon no gubernamental O\

Orfis Organo de Fiscalizacién Superior del Estado de Veracruz Z

0scC organizacion de la sociedad civil —

PCSAX Programa de Compensacién por Servicios Ambientales de Xalapa Z

PGN Procuraduria General de la Nacién O

Planasa Plano Nacional de. Saneamento do Brasil (Plan Nacional de Saneamiento de Brasil) 4

PNUD Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

POMCA Planes de Ordenamiento y Manejo de Cuencas

PRI Partido Revolucionario Institucional de México

Procon Fundacién de Proteccion y Defensa del Consumidor

Promep Programa de Mejoramiento del Profesorado

PRV Partido Revolucionario Veracruzano

PVEM Partido Verde Ecologista de México

RMS Regién Metropolitana de Santiago

Sabesp Compaiiia de Saneamiento Basico del Estado de Sao Paulo

Sanasa Sociedade de Abastecimento de Agua e Saneamento S/A (Sociedad de

Abastecimiento de Agua y Saneamiento S.A.)

SDA Secretaria de Ambiente de Bogotd

SEIA Sistema de Evaluacién de Impacto Ambiental
Semarnat Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
SEP Secretaria de Educacién Publica de México

Sernac Servicio Nacional del Consumidor

Server Secretaria de Salud de Veracruz

SISS Superindentencia de Servicios Sanitarios

SMAPA Servicio Municipal de Agua Potable y Alcantarillado de la comuna de Maipu
SSPD Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios
TAC Términos de Ajustamiento de Conductas

TCE Tribunal de Cuentas del Estado
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Introduccion

La rendicion de cuentas es un tema central en la agenda de Gobernabilidad Democratica y Desarrollo
Humano que abandera el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). El PNUD considera
que la rendicién de cuentas es una prioridad (i) para hacer posible el fortalecimiento de las instituciones
del gobierno de tal forma que sean receptivas, incluyentes y efectivas en la provisiéon de servicios y
garantia de derechos y (ii) como un medio para promover e incluir la participacién ciudadana en los
procesos de toma de decisiones de los asuntos publicos.

“El concepto de rendicion de cuentas estd en el corazon de nuestra comprension de la
gobernabilidad democrdtica. La rendicién de cuentas es un elemento central no solo de
la gobernabilidad democrdtica, sino de todos los aspectos del desarrollo humano y ya
que contribuye a garantizar que los intereses de los grupos mds pobres y marginados de
la sociedad se tomen en cuenta. Es un principio fundamental de derechos humanos, y por
lo tanto intrinseco con el enfoque basado en derechos humanos para desarrollo en que el
PNUD se ha comprometido en toda su programacién” (PNUD, 2010, p. 6).

El presente documento aborda la tematica de la rendicién de cuentas en el sector del agua potable
y el saneamiento desde una perspectiva multidimensional. A través de la identificacion de diferentes
esquemas de gobernabilidad y gestion del agua, analiza las relaciones entre actores estatales y sociales
de rendicidn de cuentas en este sector, y propone un esquema novedoso para analizar la incidencia de
la rendicién de cuentas en la gobernanza y la gestién del agua.

El objetivo principal del presente documento es determinar la incidencia y la efectividad de la rendicion
de cuentas tanto en la defensa y el cumplimiento del derecho humano al agua como en la mejora la
calidad de la gestion y gobernanza de los recursos hidricos.

Este analisis de la rendicion de cuentas en el acceso a los servicios de agua potable y saneamiento surge
de la necesidad de identificar experiencias y lecciones aprendidas del terreno que permitan orientar el
desarrollo de politicas y programas de los organismos del sistema de las Naciones Unidas y otras entidades
y contrapartes nacionales y subnacionales (por ejemplo, gobiernos municipales, provinciales y/o estatales).

Para ello, se realiz6 un estudio regional exploratorio y cualitativo que permitié identificar cémo
funciona la gobernanza del agua y la rendicién de cuentas en diferentes contextos de la regién de
América Latina. Se utilizé la metodologia de estudios de caso en:

» Colombia, Cuenca del Rio Bogotd;

« México, Zona Metropolitana de Xalapa;

«  Chile, el Area Metropolitana de Santiago; y

+  Brasil, la cuenca delos Rios Piracicaba, Jundiai'y Capivari en los estados de Sao Paulo y Minas Gerais.

La presente publicacién se divide en dos secciones. La primera ofrece una visién de conjunto de la
rendicion de cuentas en el dmbito de la gobernanza del agua en los contextos analizados. Para ello se
presenta brevemente la perspectiva analitica que se tuvo en cuenta para los casos de estudio en lo relativo
al conceptoy la tipologia de la rendicién de cuentas. Ademas, describen los tres modelos de gobernanza
y gestion del agua que se identificaron en los estudios de caso, enfatizando los diferentes arreglos
institucionales de cada contexto y la efectividad o incidencia de la rendicién de cuentas en el sector; se
analizan en detalle los hallazgos de los casos de estudio, de acuerdo con cuatro condiciones politico-
institucionales y culturales propuestas para analizar la incidencia; y se recogen los avances identificados
y las limitaciones existentes para cada condicién. En el apartado final de este capitulo, se extraen algunas
recomendaciones generales orientadas a fortalecer los sistemas de rendicion de cuentas en el sector del
agua. La segunda seccion de esta publicacion contiene los casos de estudio sobre rendicion de cuentas y
gobernanza del agua que sirvieron de base para el andlisis de la primera seccién.

Incidencia de la rendicién de cuentas en la gobernanza y la gestion del agua 1

=z
_|
X
O
U
-
N
O
O
pZ




s

rdo Pesantez / World Ba




Metodologia

Los criterios de seleccion de los casos fueron los siguientes: (i) casos que permitieran mostrar la
existencia de diferentes modelos de gobernanza del agua que enriquecieran el analisis de los sistemas
de rendicién de cuentas en diferentes contextos, (ii) que fueran de interés especifico para el trabajo de
las oficinas de pais del PNUD, y (iii) que existieran en cada pais centros de estudio con experiencia en
sistemas de rendicion de cuentas en el sector agua.

Para los casos de estudio se utilizaron los siguientes instrumentos de recoleccion de informacion:
literatura secundaria sobre gobernanzadelagua,informesyreportes oficiales de entes gubernamentales
y no gubernamentales, entrevistas en profundidad y grupos focales con actores gubernamentales y de
la sociedad civil.

Adicionalmente, el estudio fue enriquecido coninsumosyrecomendaciones de los expertos convocados
al taller regional “Gobernabilidad y rendicidon de cuentas en el sector agua: perspectiva desde cuatro
casos de América Latina’, organizado por el Area de Gobernabilidad Democratica del Centro Regional
del PNUD en Panama en coordinacién con el Grupo de Gobernabilidad Democratica de la Direccién
de Politicas de Desarrollo (BDP) del PNUD en Nueva York y la Escuela Virtual del PNUD, celebrado los
dias 26 y 27 de noviembre de 2012. El taller permitié abrir un espacio de didlogo sobre politicas entre
diferentes actores del ambito regional y mundial, gubernamentales y no-gubernamentales, en torno
a los principales hallazgos y recomendaciones de los cuatro estudios de caso con el fin de analizar
e identificar elementos estratégicos, oportunidades y desafios para fortalecer la efectividad de la
rendicion de cuentas en la prestacién del servicio de agua potable.

El lector deberd tener en cuenta el alcance del presente estudio y sus limitaciones: (i) al ser un estudio
exploratorio, no pretende ofrecer generalizaciones y conclusiones acerca de la incidencia y efectividad
de la rendiciéon de cuentas en la prestacion del servicio de agua potable y saneamiento, (ii) el estudio
tiene limitaciones de comparabilidad, no solo porque se analizan contextos diferentes, sino porque
también varian las unidades de analisis de cada caso.
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SECCION A

PERSPECTIVAS DE LA RENDICION DE
CUENTAS EN LA GOBERNANZA DEL
AGUA EN AMERICA LATINA




CAPITULO 1 La gobernanza del agua: jun espacio para la
rendicion de cuentas?

Autores principales: Andrés Herndndez, Jorge Flérez y Sara Hincapié
Centro Interdisciplinario de Estudios sobre el Desarrollo (CIDER)
Universidad de los Andes

Asistentes de investigacioén: Laura Catalina Mican y Maria Camila Gémez

1.1. ;Qué es la rendicion de cuentas?

La rendicién de cuentas o accountability' es entendida como el conjunto de modalidades de control,
contrapeso y supervision que los gobernantes, funcionarios y agentes privados utilizan en la
gestién de recursos publicos. Dicho control que puede ser ejercido por actores sociales, organismos
gubernamentales, espacios transversales? y agentes internacionales con el fin de mejorar el desemperio
y los resultados de los gobiernos y garantizar a todos los ciudadanos el cumplimiento de sus derechos.

Desde una perspectiva relacional, el término de rendicion de cuentas hace referencia a la relacion
y articulacion entre multiples actores: a) aquellos que estan obligados a rendir cuentas (politicos,
funcionarios publicos, organismos internacionales y/o empresas privadas que desempefan funciones
publicas) y, b) aquellos que tienen derecho a exigir cuentas (actores sociales y gubernamental) y a
aplicar sanciones ante el mal desempeiio, los actos ilegales y los abusos de poder de los primeros
(Schedler, 2004; Ackerman, 2004).

Larendicidon de cuentas desde esta perspectiva, no solo establece relaciones verticales entre principales
(electores y ciudadanos) y agentes (politicos y funcionarios) (Smulovitz, 2001), sino también relaciones
horizontales entre agentes estatales como los érganos de control y otras agencias de regulacién del
Estado (O’Donnell, 2007) y relaciones transversales entre agentes sociales institucionalizados y agentes
del Estado sujetos a control. Estas relaciones se configuran como procesos de didlogo y negociacion
sobre temas publicos especificos (Isunzay Gurza, 2010; Goetz y Jenkins, 2005).

Desde una perspectiva de lo publico, la rendicion de cuentas no consiste en un acto voluntario
de gobernantes, funcionarios y/o empresas con responsabilidades en la gestion de recursos
y servicios publicos, sino de una obligacion que estos tienen tanto de informar y justificar sus
acciones, sus comportamientos y sus resultados en la gestion y uso de recursos publicos, como
de aceptar los castigos y recompensas correspondientes a su desempeiio publico. Se trata de una
relacion caracterizada por derechos y obligaciones que atafie a multiples actores estatales y sociales.

1.2.Tipologia de la rendicion de cuentas

Para este estudio se han identificado al menos tres tipos de actores o mecanismos de rendicién de
cuentas: horizontales, sociales y transversales.

1.2.1 Rendicidn de cuentas horizontal

Se refiere a la existencia de “agencias estatales que tienen autoridad legal y estan técnicamente
dispuestas y capacitadas para emprender acciones que van desde el control rutinario, hasta sanciones
legales o incluso destitucion del cargo, en relacién con actos u omisiones de otros agentes o agencias

1 El término de accountability se puede asociar con el concepto de rendicién de cuentas, sin embargo, es necesario hacer dos precisiones: 1) la rendicién
de cuentas conlleva un sentido claro de obligacién, no se trata de un acto voluntario; e 2) incluye “la exigencia de cuentas” por derecho, es decir, no
se limita a sefialar la obligacion de politicos y funcionarios de informar y justificar sus acciones, sino, que enfatiza el derecho a exigir por parte de la
ciudadania y la capacidad legal de exigir por parte de agencias estatales de control. A los efectos del presente documento, se utilizara el término
“rendicién de cuentas”.

2 El concepto de rendicion de cuentas transversal hace referencia a canales estatales de consulta y rendicién de cuentas oficiales, que consideran de
participacion ciudadana. Por ejemplo, la participacion de usuarios en la asamblea anual de la empresa publica de acueductos.
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del Estado que pueden, en principio o presuntamente ser calificadas como ilicitas” (O’'Donnell, 2007).
Se trata de una modalidad de rendicién de cuentas legal que se orienta a garantizar que las acciones
de los funcionarios publicos, estén enmarcadas legal y constitucionalmente (Peruzzotti, 2001, p.
26). La rendicion de cuentas horizontal necesariamente hace referencia a la capacidad institucional,
organizacional y legal de los organismos de control del Estado para asegurar que los sujetos de
control estén obligados a justificar e informar sobre sus decisiones y, si fuese necesario, castigados y
sancionados.

En los Estados de derecho existen dos tipos de organismos e instituciones de rendicién de cuentas horizontal,
a saber: a) las instituciones de balance, que estan integradas por los tres grandes poderes clasicos del Estado
(ejecutivo, legislativo y judicial) y su funcion principal es la de contener las tendencias al abuso de poder y garantizar
elimperio de la ley, y b) las agencias especializadas de control, como son las fiscalias, las auditorias, las contralorias,
los ministerios publicos, las comisiones o defensorias de derechos humanos, entre otros.

1.2.2 Rendicién de cuentas social

Hace referencia al conjunto de iniciativas, practicas y dispositivos de control vertical no electoral,
impulsados por ciudadanos, organizaciones de la sociedad civil y/o medios de comunicacién para
exigir rendicién de cuentas, vigilar y evaluar el desempeiio de los politicos, funcionarios publicos y
empresas privadas que manejan recursos publicos, los cuales tienen la obligacién y el mandato de
responder por sus acciones (Smulovitz, 2001).

1.2.3 Rendicion de cuentas transversal

Se refiere a aquellos mecanismos que, si bien son espacios creados por el Estado, estan disefiados para
incluir la participacion ciudadana en la formulacion, implementacion y evaluacién de politicas publicas
y en la rendicién de cuentas y exigencia de sus derechos. Se trata de una modalidad institucionalizada
de control social y ciudadano que remite a diversas experiencias de innovacion democrdtica y
cambio institucional orientadas a fomentar la participacién ciudadana como control y que implican
una gramatica diferente en la relacién sociedad-Estado (Isunza y Gurza, 2010; Goetz y Jenkins, 2005).
La interacciéon que se establece entre agentes sociales y estatales en esta modalidad transversal de
control, aunque no implica una relaciéon entre iguales, si proporciona herramientas para desarrollar
procesos de didlogo y deliberaciéon y en algunos casos mecanismos para generar dindmicas de
negociacion y exigibilidad. Un ejemplo exitoso de la rendicion de cuentas transversal son los consejos
de cuenca creados en el estado de Sao Paulo en Brasil como mecanismo de gobernanza de las cuencas
de la regién y conformados por autoridades estatales, federales, sector privado y organizaciones de la
sociedad civil (mas adelante se explica con detalle esta experiencia).

1.3. Tendencias y modelos de la gobernanza del agua

El andlisis de las normativas y trayectorias institucionales de las dos ultimas décadas en América
Latina permite identificar tres tipos de tendencias o procesos que han configurado esquemas
hibridos de gobernanza del agua, todos ellos caracterizados por la coexistencia de multiples modelos
institucionales. Las tres trayectorias identificadas en este estudio son:

a. La descentralizacion de la gestiéon publica del agua como alternativa un modelo estatal
centralizado e hiper burocratizado. Uno de los cambios mdas importantes en materia
de gobernanza del agua es la descentralizacién o transferencia de competencias y
responsabilidades del nivel central a los niveles subnacionales en materia de regulacién,
provision y control del servicio de agua y saneamiento basico y la configuracion de instancias
y mecanismos para el involucramiento de la ciudadania. Aunque en todos los paises de la
region se han aplicado reformas institucionales orientadas a incorporar los niveles regionales
y locales en la gobernanza del agua, cada proceso de descentralizaciéon presenta arreglos
institucionales y caracteristicas diferentes.

b. Laprivatizacidn de la gestion del recursoy del servicio de agua, que se caracteriza por el desarrollo
de nuevas normativas institucionales que abogan por un Estado minimo, la adopcién de las
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l6gicas del mercado en la distribucién de los derechos de propiedad y en la gestiéon del agua y
la redefinicién de las relaciones entre mercado y sociedad civil. Los procesos de privatizacion
de la gestion del agua pueden darse en tres niveles3: a) la privatizacién del recurso hidrico,
en cuyo caso el agua se configura como un bien econdmico y sujeto a las leyes de la oferta
y la demanda, sobre el cual se establecen derechos de propiedad; b) la privatizacion de las
infraestructuras hidraulicas, que pasan a ser propiedad de una entidad privada, mientras que
el recurso puede o no privatizarse; y c) la gestién privada del servicio, en cuyo caso se delega
la responsabilidad sobre la prestacion del servicio a una organizacién privada mediante un
contrato administrativo.

¢. Laemergencia de formas autogestionarias de gestion del agua y el surgimiento de movimientos
sociales contra la privatizacién y en favor de modelos de gestion descentralizada. Esta
modalidad no fue estudiada en profundidad en el presente documento, sin embargo se
identificé su existencia en los casos de México y Colombia, aunque con diferencias relevantes
en su forma y objetivos. La gobernanza del agua en este caso se basa en un conjunto de
arreglos institucionales a nivel local (formas de autogestidn y auto-organizacién comunitaria)
que han sido creados, modificados, supervisados y sustentados por los usuarios del recurso,
agrupados en organizaciones y redes sociales, con el fin de garantizar la prestacion del servicio
de forma sostenible, evitar el uso inadecuado del recurso y resolver colectivamente el dilema
de los comunes y los problemas subyacentes de compromiso, supervisién, conservaciéon y
provision.

En la practica, los modelos de gobernanza del agua evidenciados en América Latina se caracterizan en
general por ser hibridos debido a los siguientes factores: (i) la convivencia de diversas visiones y narrativas
sobre el derechoy servicio del agua (como bien publico, como derecho humano, como mercanciay como
servicio publico); (ii) la coexistencia de un conjunto de reglas y normas que definen modelos institucionales
diferentes que entran en tension y conflicto, modelos que configuran espacios formales e informales de
coordinacion y toma de decisiones y que utilizan diferentes instrumentos; y (iii) el reconocimiento de
multiples actores estatales, privados y sociales que participan en los procesos de toma de decisiones
relativos a la gestion del agua (véase la tabla 1.1 para datos de los cuatro casos analizados).

Los sistemas politicos de cada contexto, las estructuras politico-administrativas y los diferentes arreglos
institucionales para la gobernanza del agua definen diferentes competencias publicas, privadas y sociales
en la gestidn y el control, con desempeiios diferentes seguin la historia y trayectoria de cada pais.

1.4. Incidencia de la rendicion de cuentas en la gobernanza y el acceso
al agua potable: condiciones para la eficacia

En esta seccién se desarrolla la principal tesis que orienta el estudio y segun la cual los actores de la
rendicion de cuentas (ya se estatal, transversal o social) inciden en la defensa y el cumplimiento del
derecho humano al agua y mejoran la calidad de la gestién y gobernanza del agua cuando se dan, como
minimo, las cuatro condiciones politico-institucionales y culturales que se sintetizan a continuacion
(véanse los apartados 1.4.1. a 1.4.4. para una descripcion mas detallada de estas condiciones):

() La existencia de normas y estandares que definen restricciones, obligaciones y
responsabilidades para el conjunto de actores estatales, sociales y privados que forman
parte de la gobernanza del agua y estdn encargados de la formulacién de las politicas de agua
y/o de la provisién del servicio publico.

(I) La existencia de un conjunto de actores estatales y sociales de rendicion de cuentas, los
primeros con autonomia politica, capacidades legales e institucionales para exigir rendicién
de cuentas y con buenos desempenios institucionales, los segundos, activos, auténomos y con
capacidad de exigir rendicion de cuentas y de articularse con otros actores.

3 La “privatizacion de la gestion’, en este caso, se entiende como aquella situacién en la que la principal responsabilidad se transfiere a una entidad
privada.
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Tabla 1.1 Elementos de la gobernanza del agua a partir de los estudios de caso

Region/Pais

Modelo de
Gobernanza

Actores de la
prestacion del servicio

Actores de regulacion
y control

Actores de decision
politica

Espacios de
negociacion/
resolucién de
conflictos

Zona Metropolitana de
Xalapa, México

+ Descentralizado e hibrido

Comisiones municipales
de agua

Comisién estatal de agua

Comisién edilicia

Empresas publicas

Comités comunitarios
de agua

Asociaciones de vecinos

Entidades privadas

Comisién Nacional del
Agua

Comision del Agua del
Estado de Veracruz

Organo de Fiscalizacion
Superior del Estado de
Veracruz

Comision Estatal de
Derechos Humanos de
Veracruz

Instituto Veracruzano de
Acceso a la Informacion

Contraloria General del
Estado

Gobiernos nacional,
estatales y municipales

Organizaciones de
ciudadanos (recuperacién
de cuencas)

Comisiones municipales
de agua:

Fideicomiso ABC (publico)

Fidecoagua

Pago por servicios
ambientales hidrologicos
(publico)

Cocupix

PCSAX

Frente Comun de Alcaldes
de la Cuenca Alta y Media
del Rio Sedefio

Cuenca de los rios
Piracicaba, Jundiai

Rio de Bogota,
Col

hi

y
Capivari, Brasil

Descentralizado y
participativo

« Municipios
- Empresas publicas

« Empresas mixtas con
administracion publica

- Agencia Nacional de
Aguas

- Ministerio Publico
provincial

- Tribunal de Cuentas
estatal

- Defensoria Publica
estatal

- Fundacién de
Proteccion y Defensa
del Consumidor

- Gobierno nacional,
- estatal y municipal

- Organizaciones
ciudadanasy de
usuarios

» Empresas

- Consejo Nacional
Medio Ambiente

« Consejo Nacional
Recursos Hidricos

- Consorcio de la cuenca

« Consejos estatales de
medio ambiente

- Consejos de cuenca

Descentralizado e
hibrido

« Empresas publicas
(gestion empresarial)

« Municipios

- Organizaciones
comunitarias

Empresas privadas

Superintendencia de
Servicios Publicos
Domiciliarios.

Ministerio Publico
(Procuraduriay
Defensoria)

Contraloria General
de la Republica

Contralorias
territoriales

departamentales y
municipales

Comité Directivo del
Plan Departamental
de Aguas (publico)

« Juntas directivas de
empresas publicas
(1 representante
ciudadania)

Gobiernos nacionales,

Zona Metropolitana de
Santiago, Chile

Centralizado y privado

« Empresas privadas

« Direccién General de
Aguas

« Superintendencia de
Servicios Sanitarios
(otorgamiento y
fiscalizacion de
concesiones)

- Contraloria General de
la Republica

- Consejo para la
Transparencia

« Servicio Nacional del
Consumidor

- Gobierno nacional

« No identificado

() El desarrollo de sinergias, articulaciones formales e informales entre los diferentes

agentes estatales y sociales que fortalezcan la exigencia de rendicién de cuentas,
sinergias que implican confianza y cooperacién. Hay dos modalidades de articulaciones: las
primeras son formales y se establecen en espacios institucionales de participacién ciudadana
o espacios de rendicién de cuentas horizontal que sientan las bases para procesos de didlogo y
negociacion de caracter horizontal entre el Estado y la sociedad civil; las segundas, informales,
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son procesos de articulacion promovidos por el Estado como respuesta a demandas de la
sociedad civil o exigidos por la sociedad civil.

(IV) Lageneracion de cambios institucionales tanto formales como informales, a partir de la
activacion de mecanismos de rendicion de cuentas en al menos cuatro dimensiones de la
gestién y gobernanza del agua: a) la normatividad que regula la prestacion del servicio, b) la
formulacion e implementacion de politicas publicas que orienten la gestion del recurso y la
provision del servicio, c) el acceso a la informacién sobre la gestion y la provision del servicio,
d) la participacion ciudadana en la toma de decisiones y e) la disminucién de los riesgos de
corrupcioén en la gestidn del recurso y la provisién del servicio.

1.4.1. Condicién 1. Existencia de normas y estandares sobre la rendicién de cuentas en
relacién con el derecho humano al agua potable y el saneamiento basico

Una condicion necesaria pero no suficiente para garantizar la incidencia de los mecanismos de
rendicion de cuentas en el acceso y la defensa del derecho humano al aguay en la calidad de la gestion,
es la existencia de normas y estandares que definan restricciones, obligaciones y responsabilidades
para el conjunto de actores estatales, sociales y privados que intervienen en la gobernanza del agua
y son responsables de la formulacion de las politicas de agua y/o de la provision del servicio publico.

Grafico 1.1. Factores de incidencia de la rendicion de cuentas en el servicio de agua potable

1. Estandares y
normas del sistema
de rendicion
de cuentas

Cambios Guarantia
2. Actores de y resultados del derecha
rendicidn de cuentas institudonales humano

iales tales en la politica al agua
[sociales y estatales) dbien det iy
sector del saneamiento
agua

3. Sinerglas entra
el rendicion de cuentas
social y estatal

Los estandares establecen vinculos claros entre los agentes gubernamentales y privados responsables de
facilitar el servicio y de rendir cuentas por su desempefio, por un lado, entre los agentes estatales que tienen
la obligacion de proteger y garantizar el cumplimiento del derecho, por otro lado, y finalmente, entre los
actores sociales que ostentan el derecho al agua y a exigir rendicién de cuentas con respecto a la provision.

Cuando las reglas de juego y los estandares estan claramente definidos constitucional y legalmente, la
exigencia de responsabilidades y sanciones por desempefio en la provisién de servicio puede ser mas
efectiva. Claro esta que su efectividad depende del contexto especifico, de los actores involucrados
y de sus expectativas, incentivos y capacidades. Cuando existen vacios acerca de la asignacion de las
responsabilidades o acerca de los parametros de calidad del servicio y/o de las sanciones por bajo
desempenio, asi como cuando se incumplen las reglas, los actores de la rendicién de cuentas pueden
hacer uso de mecanismos informales como movilizaciones y protestas sociales pero su capacidad se vera
limitada.

En este sentido, un gran avancey contribucién a los contextos nacionales es la definicién de estandares
internacionales sobre la provision del servicio de agua potable y saneamiento establecida por la
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Asamblea General de las Naciones Unidas (A/64/L.63/Rev.1) en julio de 2010, al reconocer el acceso
al agua potable y al saneamiento bésico como “un derecho humano esencial para el pleno disfrute
de la vida y de todos los derechos humanos., exhortando a la vez a “los Estados y las organizaciones
internacionales a que proporcionen recursos financieros y propicien el aumento de la capacidad y la
transferencia de tecnologia por medio de la asistencia y la cooperacion internacional, en particular
a los paises en desarrollo, a fin de intensificar los esfuerzos por proporcionar a toda la poblaciéon un
acceso econdémico al agua potable y el saneamiento” (Naciones Unidas, 2010, p. 3).

1.4.1.1. Obligaciones de los Estados frente al derecho humano al agua

El reconocimiento del derecho humano al agua potable y al saneamiento basico, asi como la afirmacion
de su cardcter vinculante, implica que todos los Estados deben asumir tres tipos de obligaciones para
garantizar el cumplimiento del derecho (Naciones Unidas, 2010):

() El Estado tiene la obligacién de respetar el derecho de los ciudadanos absteniéndose de
interferir, de un modo directo o indirecto, en el disfrute de los individuos del derecho al agua y
al saneamiento, es decir, no debe realizar acciones que incidan negativamente en la capacidad
de los ciudadanos para acceder al agua potable y al saneamiento basico. Algunos ejemplos
de las acciones que los Estados no deben realizar son: contaminar los recursos hidricos;
desconectar arbitraria o ilegalmente a los usuarios; reducir la provisién de agua de un sector
marginado para satisfacer las necesidades de sectores de mayores ingresos.

(I) Los Estados tienen la obligaciéon de proteger los derechos de los ciudadanos frente a la
interferencia de otros actores, como las industrias, las empresas proveedoras o los ciudadanos,
que realicen un uso insostenible de los recursos, hagan desconexiones ilegales o restrinjan
el acceso fisico o econémico del agua requerida para cubrir las necesidades basicas de los
ciudadanos. En este sentido, se deben adoptar medidas, como la legislacién pertinente, que
permitan evitar los excesos de terceros y que estén acorde con lo estipulado sobre el derecho
humano al agua y al saneamiento.

(Il El Estado tiene la obligacién de cumplir, de un modo progresivo, segun la disponibilidad
de recursos, el derecho humano al agua potable y al saneamiento bdasico. Para lograr esto,
los Estados deben promover este derecho a través de medidas legislativas, presupuestales,
administrativas, judiciales y de las politicas publicas necesarias para lograr que se cumpla el
derecho. Estas medidas deben tener en cuenta la situacién de los grupos vulnerables, plantear
estrategias educativas sobre practicas de higiene adecuadas, proteger el recurso y adoptar
tecnologias que permitan disminuir la contaminacién y el desperdicio del agua.

Siguiendo a COHRE et al. (2007) la adopcion del derecho humano al agua potable y al saneamiento
basico presenta cuatro grandes ventajas para guiar las iniciativas de desarrollo y ampliacién del acceso

a estos servicios, a saber:

(I) Facilita la rendicién de cuentas ya que, al sentar las bases legales del derecho, éste pasa de ser
una prioridad moral a convertirse en una obligacion de los Estados.

(I  Favorece la focalizacién en los grupos vulnerables y marginados.

(Il Fomenta la participacion de la ciudadania en los procesos de toma de decisiones.

(IV) Permite el empoderamiento de los individuos y las comunidades, al brindarles a los individuos
y comunidades que no cuentan con el servicio medios para organizarse e incidir politicamente
en la mejora de su situacién.

1.4.1.2. Avances en los estandares y la regulacién del derecho

En los cuatro casos de estudio se evidencian avances diversos (véase la tabla 1.2) en la reglamentacién del derecho
humano al agua potable y al saneamiento y en la regulacién del servicio. Solo recientemente México reconocié

10 Incidencia de la rendicién de cuentas en la gobernanza y la gestién del agua



constitucionalmente el derecho al agua, mientras que en Chile, Brasil y Colombia no hay una mencién explicita
a este derecho, el cual mas bien aparece vinculado a otros derechos, como el derecho a un medio ambiente sano

oalasalud.

Tabla 1.2. El agua como derecho a nivel constitucional

Constitucion de la Republica de
Chile (1980)

Articulo 19

Inciso 8°

“El derecho a vivir en un medio
ambiente libre de contaminacion.
Es deber del Estado velar para

que este derecho no sea afectado
y tutelar la preservacion de la
naturaleza. La ley podra establecer
restricciones especificas al ejercicio
de determinados derechos o
libertades para proteger el medio
ambiente”.

Inciso 9°

“El derecho a la proteccion de la
salud. El Estado protege el libre e
igualitario acceso a las acciones

de promocion, protecciény
recuperacion de la salud y de
rehabilitacion del individuo. Le
corresponderd, asimismo, la
coordinacién y control de las
acciones relacionadas con la salud”

Constitucion de la Republica
Federal de Brasil (1988)

Articulo 225

“Todos tienen derecho al medio
ambiente ecolégicamente
equilibrado, siendo de uso
comun para la poblacion

y esencial para una buena
calidad de vida, estando
obligados el Poder Publico y
la colectividad a preservarlo
para las generaciones actuales
y futuras!”

Constitucion Politica de
Colombia (1991)

Articulo 79

“El derecho colectivo a

gozar de un ambiente

sano, proteger el ambiente,
conservar areas protegidas

y garantizar la participacion
comunitaria en las decisiones
que puedan afectarlo.”

Articulo 366

“Objetivo prioritario del
Estado el bienestar general

y el mejoramiento de la
calidad de vida, en especial la
solucién de las necesidades
basicas insatisfechas de salud,
saneamiento y agua potable,
para lo cual asigna prioridad
al gasto publico social sobre
cualquier otro”

Constitucion de los Estados
Unidos Mexicanos.

En el 2011, el Congreso mexicano,
reconoci6 el derecho humano

al agua como parte de una serie
de reformas constitucionales
aprobadas.

Ademas de esto, el articulo 27
declara que “La propiedad de las
tierras y aguas comprendidas
dentro de los limites del

territorio nacional, corresponde
originariamente a la Nacion, la
cual ha tenido y tiene el derecho
de transmitir el dominio de ellas a
los particulares, constituyendo la
propiedad privada”.

El articulo 115 define, como
obligacion de los municipios la
provision del servicio de “agua
potable, drenaje, alcantarillado,
tratamiento y disposicion de sus
aguas residuales”.

1.4.2. Condicién 2. Existencia de actores horizontales, espacios transversales y actores
sociales de rendicién de cuentas, autébnomos y con capacidades

Una segunda condicién es la existencia de un conjunto de actores estatales, transversales y sociales que
exijan cuentas, reclamen, protejan derechos y velen por la calidad de la prestacion del servicio. Para
este estudio se ha determinado que una incidencia efectiva depende por un lado de las capacidades de
los actores estatales de rendiciéon de cuentas (independencia politica, capacidad legal e institucional
para vigilar proteger el derecho al agua y, estrategias efectivas de incidencia. Por el otro, una sociedad
civil activa, conformada por organizaciones y ciudadanos que demandan éste derecho y cuenta con un
conjunto de poderes y capacidades para exigir rendicién de cuentas.

1.4.2.1. Agencias de rendicién de cuentas horizontal
Los estudios de caso pusieron de manifiesto una transformacion institucional importante en los paises
analizados que se tradujo en la creacion y el fortalecimiento de los organismos independientes de
control que configuran la rendicién de cuentas horizontal. Dichos organismos de control han tenido
una incidencia importante aunque desigual en la gestién y la gobernanza del agua, asi como en la

defensa del derecho humano al agua y al saneamiento basico.

En la investigacion se identificd que al menos los siguientes seis tipos de agentes estatales de control
participan en el campo del acceso al agua potable y al saneamiento basico*:

() los érganos de control fiscal;
(I los ministerios publicos
(D)

los 6rganos de control a la funcién publica o de lucha contra la corrupcidn y defensa de la ley;

(IV) los organismos reguladores del mercado o superintendencias;

4 Ademds de estos seis tipos existen organismos encargados de prevenir el dafio al medio ambiente, aunque para este estudio no se profundizo en su
analisis.
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(V) los organismos de proteccién del consumidor; y
(V) lasinstituciones de acceso a la informacién publica

En la tabla 1.3 se muestra el mapa institucional de cada uno de los casos estudiados en lo que se refiere
a agencias de rendicién de cuentas horizontal en el sector del agua potable y saneamiento®.

Tabla 1.3. Agencias estatales de rendicion de cuentas horizontal en Colombia, México, Brasil y

Chile
Organismos de Defensorias Ministerio Organos de control  Organismosde Instituciones
control fiscal Publico de servicios proteccion al deaccesoala
Organos de publicos consumidor informacion
control
Colombia Contraloria Defensoria del Procuraduria Superintendencia
General de la Pueblo General de la de Servicios Publicos
Republica (CGR) Nacién (PGN) Domiciliarios (SSPD) NA NA
(d)
México- Organo de Comision Estatal Comision Nacional Instituto
Fiscalizacion de Derechos del Agua (Conagua) Veracruzano
Superior del Humanos de de Accesoala
Estado de Veracruz (CDHV) Informacion
Veracruz (ORFIS) (IVAI)
Contraloria
General del
Estado de
Veracruz (CGE)
Brasil Tribunal de Defensoria Ministerio Fundacién de
Cuentas del Publica Publico Protecciony
Estado Provincial (MP) Defensa del
Consumidor
(Procon)
Chile Contraloria Superintendenciade  Servicio Consejo para la
General de la Servicios Sanitarios Nacional del Transparencia
Republica (CGR) (SISS) Consumidos (CPLT)
(Sernac)

A continuacion se sintetizan los principales avances y desafios identificados en los casos de estudio
con respecto al rol de dos de las entidades estatales que intervienen en el sector del agua y que son
comunes a los cuatro paises: los érganos de control y las agencias reguladoras. Este andlisis se realizé
teniendo en cuenta las siguientes variables analiticas®:

(I) El disefo institucional de las agencias, entendido como capacidad de autonomia legal y
de accién basada en las normas, referentes, funciones y herramientas que definen a dichas
agencias.

(I El desempefio institucional entendido como: la capacidad de prevenir y gestionar los riesgos
de corrupcién, dar cumplimiento efectivo a su mandato, incluir la participacién ciudadana en
sus procesos y hacer efectivo el acceso a la informacion.

1.4.2.1.1. Organos de control fiscal

Los 6rganos de control fiscal se“dedican a auditar el gasto publico y el desemperio de la administracion
publica con el fin de asegurar el buen cumplimiento de las metas y partidas asentadas en el presupuesto
anual, asi como el cumplimiento de la normativa aplicable” (Ackerman, 2006, p. 25). En los cuatro casos
analizados se identificaron agencias de control fiscal aunque con diferencias en los mandatos, las
funciones, el alcance de su control, su capacidad de hacerlo efectivo, su desempefio institucional y la
importancia de sus acciones dentro del régimen de rendicién de cuentas.

5 El mapeo de agencias estatales incluye agencias de nivel nacional, estatal, y local seguin cada caso.
6 Los estudios de caso incluyen informacion mas detallada de cada agencia identificada en los cuatro casos.
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Avances y logros en materia del disefo institucional

En cuanto al disero institucional de los érganos de control fiscal, se encontré que en general todos
poseen una alta autonomia legal por su disefio normativo como entes independientes del ejecutivo
con amplias funciones, herramientas y autonomia financiera. Sin embargo, en ocasiones son entidades
sujetas a presiones politicas por parte del ejecutivo y el legislativo en el proceso de seleccion de los
directores.

Recuadro 1.1. La Contraloria General de la Republica de Chile

En el caso de Chile se sefiala que la Contraloria“es una entidad respetada e incluso temida por su capacidad de intervencién y
sancion con respecto a los entes administrativos y la determinacion de responsabilidades a través de diversos instrumentos.
De tal manera que las presiones y negociaciones politicas se ejercen principalmente con relacién al nombramiento del
Contralor, puesto que requiere del acuerdo del ejecutivo —que propone-y el Senado -que resuelve-."

Fuente: Delamaza y Krauss (2012)

El andlisis de los componentes de la capacidad institucional revela avances importantes, puesto que
las contralorias cuentan con nuevos referentes en materia de control fiscal ambiental y de sancion
por dafio ambiental. Igualmente, entre las funciones descritas en su mision destaca la promocion
de la participacién ciudadana en el control fiscal. Como se muestra en la tabla 1.4, se evidenciaron
importantes diferencias entre estos drganos de control.

Tabla 1.4. Referentes, funciones y herramientas en los cuatro casos analizados. Organos de

control fiscal

Referentes y Control de las cuentas publicas

funciones Control fiscal ambiental que incluye la valoracién de los costos ambientales en algunos casos (Colombia y Brasil). Las
contralorias deben cuidar los recursos naturales de la nacién y prevenir el dafio ambiental
Control fiscal participativo en Colombia, Brasil y México
Control de legalidad de las leyes relacionadas con el tema (Chile)
Control fiscal micro, que comprende la vigilancia sistematica de la gestion fiscal y administrativa de las entidades
estatales
Control fiscal macro, que implica el analisis de la gestién publica sectorial y el apoyo al legislativo en el analisis de
proyectos de ley

Herramientas Auditorias de gestion publica que llevan a hallazgos de tipo administrativos, fiscales, disciplinarios y penales
Estudios sectoriales
Atencion de denuncias que son incluidas en los procesos de auditoria
Apoyo al legislativo
Otras

Algunos de los principales logros en materia de desempefio institucional son los siguientes.

« Las agencias se han visto en algunos casos afectadas por escdndalos de corrupcién que han
involucrado a altos funcionarios de la entidad por apropiacién de dineros publicos dafiando
su imagen, aungue estos casos son aislados.

+ Los avances son desiguales respecto al fomento de la participacion ciudadana en cada pais.
En Chile, el fomento de la participacién ciudadana es bajo y se limita a responder a las
solicitudes de informacién. No cuenta con mecanismos institucionalizados, pero la ciudadania
puede requerir a la Contraloria para que actue en ciertos asuntos. En el caso de Colombia, la
contraloria ha logrado avances importantes al desarrollar cambios institucionales y politicas
publicas con el fin de fortalecer la participaciéon ciudadana en el control fiscal ambiental a
través de una oficina delegada de participacion ciudadana y de un sistema de control fiscal
participativo. Un ejemplo, son las auditorias articuladas en las que los ciudadanos participan
mano a mano con los auditores estatales en el ejercicio del control de las cuentas y la gestién
de las autoridades publicas o empresas privadas que prestan servicios publicos.
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Limitaciones

« En un esquema privatizacidon de la gestion y la gobernanza del agua, como en Chile, las
empresas privadas de servicios publicos no estan sujetas a control fiscal, lo que implica que
sus cuentas y acciones no pueden ser auditadas y el control ejercido por el ente fiscalizador
estd mediado por su capacidad para auditar y tomar razén de las leyes proferidas por la
Superintendencia de Servicios Sanitarios SISS.

« En general en los otros casos se detectan algunas dificultades para cumplir a cabalidad su
mandato debido a que sus decisiones no son de tipo vinculante y requieren del concurso de
otras autoridades para su cumplimiento e implementacién.

« los otros casos igualmente presentan algunas dificultades para cumplir con el mandato
debido a la escasa articulacién con otras agencias publicas o con la ciudadania, limitando su
capacidad para ejercer un control mas efectivo y oportuno.

« Engeneral en los otros casos se detectan limitaciones para desarrollar un control fiscal efectivo
debido en parte a problemas de coordinacién interna de las entidades y de visibilidad de los
procesos de responsabilidad fiscal, los cuales dificultan la implementacion de sanciones. Por
otro lado, a veces el disefio deficiente de algunos contratos de ejecucién de obras y prestacion
de servicios de agua y alcantarillado dejan escaso margen de accién a los 6rganos de control.

1.4.2.1.2  Agencias reguladoras del mercado: las agencias de control interno o
superintendencias

Uno de los principales motivos para configurar agencias reguladoras como parte de las reformas de
Estado en la regién fue contar con 6rganos fuertes e independientes que aseguren la rectoria del
Estado, garanticen las condiciones de libre competencia, eviten el surgimiento de monopolios y de
comportamientos irresponsables que atenten contra el interés publico. En este contexto, se destacan
las siguientes agencias de regulacion y control estatal del sector en tres de los cuatro casos:

(I) la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios (SSPD) de Colombia
(I la Comision Nacional del Agua (Conagua) en México
(Il la Superintendencia de Servicios Sanitarios (SISS) en Chile
Avances y logros en materia de disefo institucional
Se detectd por lo general que las agencias reguladoras de mercado tienen autonomia de media a baja,
debido en particular a que su autoridad maxima es nombrada por el Ejecutivo. Se trata, no obstante, de
organismos técnicos con capacidad institucional dado que cuentan tanto en Chile, como en México

y en Colombia, con amplios referentes, funciones y herramientas para realizar labores de control,
inspeccién y vigilancia, como se muestra en la tabla 1.5.
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Tabla 1.5. Referentes, funciones y herramientas en los cuatro casos. Agencias

reguladoras del mercado/agencias de control interno o superintendencias

Referentes y funciones Intervenir en la fijacion de tarifas de los servicios publicos
Aprobar derechos y concesiones de servicios sanitarios
Asesorar, controlar y vigilar a los organismos operadores de servicios publicos
Disenar, proponer y controlar normas técnicas relativas a la construccion y explotacion de servicios
sanitarios y descargas de residuos industriales y participar en el sistema de evaluacién del Impacto
Ambiental
Sancionar a los prestadores de servicios por el incumplimiento de la normatividad, por el abuso de la
posicién dominante, por la inadecuada atencién de quejas y reclamos y la inadecuada gestion de los
recursos publicos
Controlar y corregir el incumplimiento del proceso de depuracion en que incurran los respectivos
prestadores de servicios y aplicar sanciones correspondientes
Disenar esquemas de quejas y reclamos y hacer seguimiento a las denuncias y quejas interpuestas por
la ciudadania relacionadas con la calidad del servicio de agua potable.
Adoptar medidas necesarias tendientes a garantizar la seguridad del publico y resguardar los
derechos de los usuarios

Herramientas el establecimiento de sistemas de informacién
la atencién de quejas y reclamos de los usuarios en segunda instancia, por medio de las cuales
defienden los derechos de los usuarios
las visitas técnicas, realizadas a las empresas prestadoras para verificar el cumplimiento de la
normatividad
los planes de mejoramiento que implican el establecimiento de metas y cronogramas para la mejora
de la gestion de los operadores
la financiacion de obras de ingenieria hidraulica
las sanciones y las tomas de posesion que se dan cuando se identifican incumplimientos graves o
reiterados de la normatividad o existe algun riesgo sobre la continuidad del servicio
la generacion de informes sectoriales que permiten identificar la evolucion de la prestacion del
servicio o aproximarse a problematicas especificas
la definicién de resoluciones sobre la prestacion y los requerimientos técnicos de los servicios publicos

La diferencia fundamental en el terreno del disefio institucional de estas agencias reguladoras esta
relacionado con las funciones y las herramientas dirigidas a fomentar la participacion ciudadana. En
el caso de Colombia con la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios (SSPD), la ley obliga
a garantizar la participacion ciudadana en la gestion del servicio de agua y saneamiento basico y la
fiscalizacién de los operadores. La superintendencia tiene el mandato de establecer sistemas de quejas
y reclamos y de promover los Comités de Desarrollo y Control Social (CDCS) como mecanismo para
organizar la participacién de los ciudadanos-usuarios de los servicios publicos domiciliarios en el
control social a los operadores de servicios (Ley 142 de 1994).

Avances y logros en desemperio institucional

+ Bajo nivel de vulnerabilidad institucional debido a que no se identificaron situaciones de
corrupcion o irregularidades en ninguno de los paises en la ultima década.

« Elevado perfil técnico de los directivos y funcionarios de las entidades, lo cual les ha permitido
actuar de acuerdo a la legislacion que las rige.

+ Logrosimportantes relacionados con el cumplimiento del mandato en términos de regulacién
y control de los operadores del servicio de agua y saneamiento.

+ Logros en el disefio e implementacion de sistemas de quejas y reclamos.

« Relativa continuidad en las politicas.

Limitaciones de las agencias reqguladoras de mercado
Falta de claridad sobre las competencias de los organismos estatales que deben regular el sector.
Por ejemplo, en el caso de Chile no existe claridad respecto a cual es el ministerio responsable de

la formulacién de la politica hidrica y, por ende, no existe una sola instituciéon en la cual recaiga la
responsabilidad de la regulacién del sector.
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Recuadro 1.2. La superintendencia chilena

En el caso de Chile, la figura de la“superintendencia’, que existe también para otros servicios publicos diversos provistos por
entes privados, no fija politicas ni una agenda amplia, mas bien se limita a cumplir la funcién de implementar la tarea de
regulacion de las concesiones. Esta institucion se rige por un marco normativo que asegura la rentabilidad para la provision
privada y esta sometida al control de legalidad y administrativo de la Contraloria, como todos los organismos del Estado. Es
una instancia a cargo de técnicos y profesionales de alto nivel, sin estructuras de participacion o co-gestion con sectores de
la sociedad civil organizada y con un débil escrutinio publico

Fuente: Delamaza y Krauss, 2012

1.4.2.2. Agentes de rendicién de cuentas social

Las dos ultimas décadas se caracterizan por el surgimiento y la expansién de diversas modalidades,
dispositivos y experiencias de participacion ciudadana en defensa del acceso al agua y al saneamiento
basico en los casos estudiados. Se pueden identificar tres modalidades de participacion ciudadana y
control social:

U

(1)

Instancias transversales de rendicidén de cuentas, entendidas como mecanismos institucionales
creados por el Estado para fomentar la participacion ciudadana. Los dispositivos mas
importantes de este tipo son: los Consejos de Cuenca, los comités de desarrollo y control
social y las agencias de proteccion del consumidor. Al tratarse de espacios de articulacién, se
analizaran en la siguiente seccion.

Iniciativas ciudadanas que exigen rendicidn de cuentas y defienden el derecho al agua potable
y al saneamiento utilizando herramientas judiciales y administrativas con el fin de activar el
poder judicial o las agencias de control horizontal.

El surgimiento y creciente protagonismo de organizaciones, redes y movimientos sociales
que defienden las cuencas hidrogréficas, exigen programas de inclusién social, se oponen
a las politicas de privatizacion del agua, exigen rendicién de cuentas, participan e impulsan
cambios en las politicas ambientales e inciden en la construccién de una gobernanza centrada
en la sostenibilidad ambiental.
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Recuadro 1.3. Rendicion de cuentas social. El caso de la cuenca del rio Bogot3,
Colombia.

Un ejemplo de movilizacion ciudadana en defensa de los recursos hidricos se encontré en la cuenca del rio Bogota. A lo largo
de las dos ultimas décadas se observé en la ciudad y en los municipios de Cundinamarca el surgimiento de organizaciones,
redes sociales, asociaciones comunitarias, grupos juveniles, ONG y redes de ciudadanos (amigos y familiares) que trabajan
por la defensa, la conservacion y la restauracion de las cuencas que alimentan el rio Bogota y de los principales ecosistemas
naturales de la ciudad y del departamento, como son los cerros orientales que bordean la ciudad y los paramos. Esta
nueva estructura organizativa integra demandas de inclusién social y lucha contra la pobreza con demandas de defensa,
conservacion y recuperacion de los recursos hidricos y de los sistemas ecolégicos de la ciudad-region’.

Los principales territorios o espacios geograficos en Bogota donde han surgido estas organizaciones y redes sociales son: Borde
Norte, Cerros Orientales, Humedales, Cuenca Salitre, Sumapaz, Cuenca Fucha, Cuenca Tunjuelo y la cuenca del rio Bogota.

Estos territorios no corresponden a unidades administrativas-institucionales de la ciudad o del departamento, sino a espacios
que surgen de dinamicas comunitarias e integran ecosistemas, y que se definen a partir de propuestas de ordenacion ambiental,
social y cultural impulsadas por organizaciones y redes sociales reconocidas por las instituciones ambientales distritales.
Finalmente, en estos espacios se encuentran situaciones ambientales conflictivas de gran impacto para la ciudad y la region.

A finales de los afos noventa, estas organizaciones empezaron a utilizar diversas estrategias institucionales, culturales,
pedagogicas, comerciales y de autogestion en defensa de las cuencas, logrando reducir las practicas radicales y contenciosas
que se habian impulsado en la década de los ochenta. Con respecto a las estrategias de institucionalizacion, estas han sido
de diversa indole: a) uso de mecanismos judiciales y administrativos para la defensa de derechos colectivos estipulados por
la Constitucion Politica de Colombia de 1991 y para exigir rendicion de cuentas y mecanismos como derechos de peticion,
acciones populares y la accién de tutela - las organizaciones sociales pioneras en la aplicacion de estos instrumentos legales
son: las organizaciones de los 13 humedales, en la mayoria de los cuales (11 de 13) se han interpuesto acciones populares
y tutelas en busqueda de su defensa -; b) la participacion en espacios institucionales con el fin de incidir en la elaboracién
de politicas publicas; y c) el apoyo a partidos y/o grupos politicos y la presion sobre estos para obtener normas favorables.

Lo relacionado con estrategias de formacion se ha desarrollado mediante dos vias: a) la educaciéon ambiental y b) el desarrollo de
acciones de caracter simbolico para fortalecer el sentido de pertenencia de la comunidad en el territorio y sensibilizar al publico.

Fuente: Hernandez, A,; Flérez, J. e Hincapié, S. (2011).

1.4.3. Condicioén 3. Existencia de sinergias, articulaciones formales y relaciones
informales entre Estado y sociedad civil

La tercera condicién de la rendicién de cuentas en la gestion y la gobernanza del agua es la presencia
de sinergias, articulaciones formales y relaciones informales entre los diferentes agentes estatales y
sociales que exigen rendicion de cuentas, o entre la sociedad y los agentes gestores y ejecutores de
politica. Sinergias que implican confianza y cooperacidn. Estas interacciones pueden ser formales y
establecerse en espacios institucionales de participacion ciudadana o espacios de rendicion de
cuentas transversal Igualmente, pueden existir interacciones informales que se dan como resultado de
iniciativas o politicas de movilizacién y articulacién promovidas por el Estado o desde la sociedad civil.

1.4.3.1. Articulaciones institucionales o rendicién de cuentas transversal

Como se senalg, los espacios de articulacién formal o rendicion de cuentas transversal, se refieren a
aquellos mecanismos que, si bien son espacios creados por el Estado, estan disefados para promover
la participacion ciudadana en el proceso de formulacién de politicas publicas, exigencia de rendicion
de cuentas y defensa de los derechos. Estos espacios institucionalizados de participacion ciudadana
remiten a diversas experiencias de innovaciéon democrdtica y cambio institucional orientadas a
fomentar la participacién ciudadana como control y que implican una gramética diferente en la relacién
sociedad-Estado (Isunza y Gurza, 2010; Goetz y Jenkins, 2005). Se trata de espacios que fomentan y
promueven las articulaciones y sinergias de manera institucional y formal. En el analisis de los casos, se
identificaron dos trayectorias:

() En los casos de México y Brasil han existido reformas institucionales, que dieron lugar a
espacios de “rendicion de cuentas transversal’, para la negociacidn, el dialogo, la deliberacién
entre actores estatales y sociales en torno a las politicas de gestiéon hidrica a nivel local
y territorial. El caso mas exitoso es el caso de la cuenca de Piracicaba, Jundiai y Capivari en
Brasil, donde se crearon los comités de cuenca como las instancias para que los diferentes
sectores estatales y sociales del nivel local, territorial y federal estuvieran representados y
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pudieran discutir a los planes de ordenamiento de las cuencas. Estos espacios se convierten
asi en instancias de planeacién descentralizada donde la tecnocracia y la burocracia estatal
especializada en el tema se puede relacionar con el sector privado y la sociedad civil. Los
comités de cuenca son la expresiéon de la ruptura con el modelo centralizado y con el modelo
de mercado de gestién de recursos hidricos porque busca generar procesos de movilizacién
y discusién entre las diferentes fuerzas, intereses y grupos que entran en conflicto por el uso
de los recursos hidricos.

Recuadro 1.4. Los tres comités de cuenca: Federal, de Sdo Paulo y de Minas Gerais

El hecho de que la cuenca de los rios Piracicaba, Capivari e Jundiai atraviese dos estados distintos exige por ley la existencia
de tres comités: uno federal, otro del estado de Sao Paulo y otro del estado de Minas Gerais. Sus funciones principales son
aprobar y monitorear la ejecucion del Plan de Cuenca y decidir sobre los mecanismos y valores del cobro por el uso del agua.
Estos comités estan compuestos por el Poder Ejecutivo (Federacion, Estados y Municipalidades), los usuarios (incluyendo
aqui las empresas publicas y privadas de saneamiento) y organizaciones de la sociedad civil.

Sin embargo, en esta region del Brasil, se decidié que funcionaran los tres comités de forma conjunta, con la misma Secretaria
Ejecutiva y los mismos grupos de trabajo. Solamente se harian de forma separada las elecciones de los miembros. La camara
mas importante es la Camara Técnica de Planeamiento, formada por un representante de los distintos sectores, cuya funcion
es articular todo el trabajo antes de que llegue a la Plenaria General. La Plenaria General es la instancia donde se tomaran las
decisiones definitivas sobre un tema.

Los instrumentos de trabajo del Comité tripartito son la elaboracion de los planos, el encuadramiento de los cursos del agua
(con proyecciones respecto de la calidad del agua que se plantea alcanzar en un determinado periodo de tiempo, en general
de diez aios), las concesiones, el cobro por el uso del agua, y la elaboracion de un sistema de informacion.

Se destacan los siguientes resultados del Comité tripartito, en términos de descentralizacion y participacion:

« En términos de descentralizacion, segtn lo estipulado en las diversas leyes de los recursos hidricos, la cuenca hidrografica
se convirtio en la unidad espacial de referencia para la planificacion y las acciones relacionadas con el agua.

« El uso de la cuenca como unidad de planificacion representa una importante ventaja, ya que requiere la incorporacion
de la dimension regional en la formulaciéon de politicas publicas. Esta dimension regional es fundamental desde el punto
de vista del ciclo del agua, pues que desde el nacimiento hasta la desembocadura de los cursos de agua estos atraviesan
distintas zonas, tanto rurales como urbanas.

« En términos de participacion, la creacion del marco juridico e institucional ha abierto el camino para la participacion de la
sociedad civil en la gestion de los recursos hidricos.

Fuente: Chaves Teixeira, A. Cl. y Do Carmo, R.L. (2012).

(I} Por otro lado, se evidencié en los demds casos, como en el chileno, que existen algunos
obstaculos para crear instancias de rendicién de cuentas transversal para la mediacién, el
dialogo y la articulacién de actores del sector, debido en parte en ese modelo se considera que
es el mercado el agente encargado de asignar y distribuir los diferentes usos del agua. En el
caso colombiano, las reformas han priorizado la creacién de los Comités de Desarrollo y Control
Social (CDCS), como mecanismo de participacion de los ciudadanos-usuarios de los servicios
publicos domiciliarios para el control social a los operadores de los servicios publicos (Ley 142
de 1994). Sin embargo, no se crearon esquemas institucionales que fortalezcan los procesos de
descentralizacién y participacion en la gestién del recurso hidrico. Esta gestion de las cuencas
en Colombia, estd en cabeza por érganos regionales como las Corporaciones Auténomas
Regionales pero no incluyen la participacion territorial de la ciudadania en la toma de decisiones.

1.4.3.2. Sinergias y relaciones informales estables y/o transitorias

La segunda modalidad de articulaciones son las relaciones informales. Estas pueden ser estables
o transitorias. Las articulaciones estables se refieren a aquellas caracterizadas por objetivos a largo
plazo, niveles de estructura que les permiten perdurar en el tiempo y su trabajo de coordinacién de los
objetivos de diferentes actores para lograr objetivos de largo plazo. En la tabla 1.6 se sintetizan algunas
experiencias de este tipo de articulacion, especificando su finalidad, actores, mecanismos, principales
logros y principales limitaciones.

8 Comision Municipal de Agua y Saneamiento
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. Articulaciones informales estables identificadas en los estudios de caso

Articulacion Finalidad
MiRio Bogotd  Fortalecer los
(Colombia) procesos de
participacion
ciudadanay
rendicion de
cuentasen la
cuenca del rio
Bogota
Acceso a Garantizar el
informacion accesodela
publica de sociedad civil a
Poblacion la informacion
Gonzalez relativa a
Videla. inversiones
(Santiago, sobre agua
Chile) potable y

saneamiento.

Rescate de la
cuenca del rio
Sedefo

Frente comun
de alcaldes
dela cuenca
altay media
del rio Sedefo
(México)

Programa
de servicios
ambientales
de la Cuenca
del rio
Pixquiac
(México)

Gestion integral
de la cuenca del
rio Pixquiac

Actores de la
rendicién de
cuentas

Fiscal

Funcion publica

Sociedad Civil

CPLT Consejo
Para La
Transparencia

Comunidad de
Gonzalez de
Videla

Asociaciones de
vecinos
Asociaciones
profesionales

Ayuntamiento

Entidades
estatales

Entidades
federales

Comité de
cuenca del
rio Pixquiac
(incluye
académicos y
ONG)

Cmas-Xalapa®

Gobierno
estatal

Gobierno
federal

Mecanismos

Auditorias;

Formaciény
organizacion ciudadana;
Audiencias publicas

Convocatoria

Movilizacién;
Comités y veedurias
ciudadanas

Solicitud de Informacion
desde el CPLT a
entidades publicas
involucradas, segun la
Ley de Transparencia

-Solicitud de
informacion publica
formal al CPLT, para
hacer exigible entrega
de informacion publica.
-Presentacion del
problema a través

de los medios de
comunicacion social.

Publicitacion;
Movilizacién;
Propuestas técnicas;
Facilitar coordinacion
estatal

Marco juridico;
Articulacion de fondos y
competencias

Apoyo politico;
Articulacion financiera

y técnica;

Programa de
ordenamiento ecolégico

Apoyo financiero y
técnico

Conocimiento integrado
Aporte financiero
Articulacion de agentes

Financiacion (25%)

Financiacion (31%)

Financiacion (10%)

Logros

Linea de base sobre la
problematica.

Formacién de conciencia y
procesos sociales.
Movilizaciones de protesta.
Periédico mural mi rio
Bogota en 42 municipios.
Preparacion de una
auditoria participativa para
seguimiento.

La institucion publica
entrego los antecedentes

a la sociedad civil, lo

cual permitio6 aclarar las
responsabilidades en el
problema del alcantarillado
de la Poblacién Gonzalez
Videla.

Construccion de planta

de tratamiento de aguas
residuales

Rescate de zona riparia y
creacion de parque lineal.
Inicio de proceso de
declaratoria de érea natural
protegida.

Conservacion de 1078 ha
de bosque

Reforestacion y
mantenimiento de 131 has
de plantaciones

56 personas apoyadas en
proyectos sostenibles
Conocimiento integrado de
la region

Limitaciones

Continda el reto de
formacién de conciencia
ciudadana sobre la
defensa de la cuenca.
Baja capacidad de
sancién por problemas
de informacion, aunque
la linea de base permite
enfrentar esta limitaciéon

Un problema importante
es el desconocimiento
de la existencia del CPLT
y la potencialidad de
este mecanismo por
parte de la sociedad civil.
Finalmente esta la
dificultad que el CPLT
solo puede demandar
informacién sobre
instituciones publicas,

y no sobre empresas
privadas que gestionan
y prestan el servicio

de agua potable y
saneamiento.

Fragilidad en coyunturas
electorales (trienios)

Dispersion en tenencia
de la tierra.

Fragilidad en coyunturas
electorales (trienio).
Falta de vision de
Estado en las politicas
de gestién integrada de
recursos.

En el caso de las articulaciones informales transitorias, estas se configuran para el logro de objetivos
especificos. Tales articulaciones, identificadas principalmente en los casos de Colombia y Chile, han
mostrado ser importantes para lograr modificaciones normativas, mejorar la vigilancia sobre aspectos
puntuales e incidir en la defensa de los derechos ciudadanos.
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Recuadro 1.5. Articulaciones informales transitorias en Chile

La interposicion conjunta de acciones judiciales entre la ciudadania y la agencia de proteccion del consumidor, las cuales
han venido aumentando gradualmente (presentandose 1 entre 2009 y 2010 y 6 en 2011), permite proteger diferentes
derechos de los usuarios que las empresas privatizadas violan. Estos procesos han abarcado diversos temas como la mala
calidad y continuidad del servicio, el tratamiento de aguas residuales y los efectos negativos generados por una planta
de tratamiento de aguas en habitantes de una comunidad de escasos recursos; un convenio de interoperabilidad entre
la agencia de regulacién del mercado y la de defensa del consumidor, para lograr un mejor tratamiento y solucion de las
denuncias y reclamaciones de los usuarios y de las causas que le dan origen.

Fuente: Delamaza y Krauss (2012)

En el caso de las articulaciones informales transitorias, estas se configuran para el logro de objetivos
especificos. Tales articulaciones, identificadas principalmente en los casos de Colombia y Chile, han
mostrado ser importantes para lograr modificaciones normativas, mejorar la vigilancia sobre aspectos
puntuales e incidir en la defensa de los derechos ciudadanos.

Las articulaciones y relaciones informales tanto estables como transitorias han permitido fortalecer las
capacidades de los involucrados y el ejercicio de la rendicién de cuentas.

Se citan a continuacién las principales ventajas:

v Permiten aumentar la capacidad de presion politica en diferentes aspectos como los cambios
normativos o los procesos de gestion publica.

v’ Permiten articular recursos financieros e impulsar un uso mas eficiente de los recursos publicos,
lo cual se puede expresar de dos formas: a) en la inversion publica, para el tratamiento de
temas asociados a la conservacién del recurso hidrico, y b) en el gasto en acciones de control
y exigencia de cuentas.

v’ Lasarticulaciones entre agencias del Estado fortalecen los resultados de las acciones de control.
Asi, agencias que no cuentan con capacidad de sancién pueden superar estas limitaciones y
fortalecer su capacidad de incidencia.

1.4.4. Condicion 4. Incidencia en cambios institucionales formales e informales
Finalmente, para este estudio se analizé la incidencia de la rendicién de cuentas en el acceso a los
servicios de agua potabley saneamiento a partir de la identificacion resultados y cambios institucionales
que emergieron en la provisiéon del servicio gracias a la activaciéon de mecanismos de rendicién de
cuentas (horizontal, social y transversal). Los impactos de la rendicién de cuentas se agruparon en las
siguientes variables:

(I)  Ajustes en la normatividad del sector del agua
(Il Cambios en la politica publica del sector del agua
(I Transparencia y acceso a la informacién
(IV) Ampliacién de la participacion ciudadana
(V) Prevencion de los riesgos de corrupciéon
A continuacién se presentan de manera sistematica los resultados que arrojaron los casos de estudio

con relacién a cada tipo de incidencia. En la tabla 1.7 se identifican las herramientas de rendiciéon de
cuentas y las estrategias utilizadas para producir cambios en la gobernanza y la gestién del agua.
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Tabla 1.7. Herramientas utilizadas y tipos de incidencia de la rendicion de cuentas en la garantia del

derecho humano al agua potable y al saneamiento basico

Variable de la
incidencia

Normatividad

Politica publica

Transparencia
yaccesoala
informacion

Participacion
ciudadana

Riesgos de
corrupcion

Tipo de incidencia

Creacién o reforma de
normas

Transformacion
jurisprudencia

Introduccién de temas en
la agenda

Vigilancia de la legalidad

Modernizaciéony
transformacién de la
gestion

Generacién, organizacién
y conservacion de la
informacion

Difusion proactiva de la
informacion

Asegurar la calidad de la
informacion

Cualificacion

Apoyo participacion
institucionalizada

Apoyo a la participacion
no institucionalizada

Prevencién

Identificacion situaciones
de corrupcion

Aplicacion de sanciones

Herramientas de rendicién de
cuentas horizontal

Capacidad para adoptar o
modificar normas, presién politica

Capacidad para proferir
dictdmenes que modifican
jurisprudencia, apoyo en
interposicién de mecanismos
judiciales

Andlisis sistemético de
informacion, presion politica

Uso de herramientas formales, uso
de mecanismos administrativos y
judiciales.

Uso de herramientas formales,
establecimiento de compromisos

Uso de instrumentos para solicitar
informacion, sistematizacion de
informacion, construccion de
sistemas de informacion

Publicacién y divulgacion de
informes, actividades de debate y
socializacion

Evaluaciones de informacion
suministrada por prestadores

Brinda insumos, capacitaciones

Apoyo uso de mecanismos y
espacios publicos de participacion,
atencion de denuncia y quejas

Actividades de concienciacién,
creacion y fortalecimiento de
redes y organizaciones

Alertas, compromisos en la
entrega de recursos

Uso de herramientas formales

Uso de capacidad para imponer
sanciones

Herramientas de
rendicién de cuentas
social

Presion politica

Interposicién de
mecanismos judiciales

Presion politica,
auto-organizacion

Presion politica,
uso de mecanismos
administrativos y judiciales

Presion politica, auto-
organizacién, impulso
formas de gestion
alternativas

Uso de instrumentos para
solicitar informacion,
sistematizacion de
informacion

Publicacién y divulgacion
de informes, actividades de
debate y socializacion

Capacitaciones

Involucramiento activo
en espacios publicos de
participacion

Actividades de
concienciacion, creacién y
fortalecimiento de redes y
organizaciones

Denuncias, seguimiento a
actividades de inversion

Uso de herramientas
formales

Movilizacion y presion para
aplicacién de sanciones

Herramientas de
rendicién de cuentas
transversal

Capacidad para
adoptar o modificar
normas

Impulso formas de
gestion alternativas

Publicaciony
divulgacion de
informes

Gestion transparente
de recursos

Potencia capacidad
de deliberacién

Articulacién

de sectores e
involucramiento de la
ciudadania

1.4.4.1. Incidencia de la rendicion de cuentas en la normatividad del sector del

agua

Los mecanismos de rendicién de cuentas analizados en este estudio han tenido incidencia en el disefio,
la adopcién y los procesos de reforma de diferentes tipos de normas asociadas a los servicios de agua
potable y saneamiento basico — legislacion, jurisprudencia y normativas — que regulan aspectos
técnicos o procedimentales. Los casos de estudio muestran que esta incidencia estuvo orientada a:

() clarificar los compromisos de los actores involucrados en la gobernanza del agua;

(I) asegurar niveles minimos de calidad en la prestacién del servicio de agua y saneamiento
basico; y
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(Il) proteger el recurso y aumentar la capacidad de control sobre las acciones de los actores
publicos y privados.

Esto se consiguio bien a través de las herramientas formales con las que cuentan los actores, como la
capacidad para definir normas o el uso de mecanismos judiciales, bien mediante el uso de formas de
presién politica que buscaron impulsar procesos de adopcién de normativas por otras instancias como
cuerpos técnicos, agencias publicas del ejecutivo u érganos legislativos.

La incidencia de las agencias de control en la normatividad del sector se evidencié en todos los casos.
Por ejemplo, en México, el ente fiscalizador (ORFIS) ha creado diferentes reglamentaciones sobre el
gasto fiscal. En Colombia, la agencia reguladora del mercado (SSPD) ha definido normativas para la
prestacion del servicio y el reporte de informacién por parte de los prestadores del servicio. Por su parte,
la agencia chilena reguladora del mercado (SISS) ha adoptado normas técnicas y procedimentales para
regular la prestacion del servicio, ha definido las tarifas mediante de un proceso de negociacion directa
con los prestadores y la posterior propuesta de un decreto, y ha establecido contratos de inversién, los
cuales se han convertido en el principal instrumento de regulacién de las acciones de los prestadores
privados.

En los casos de Brasil y México, los espacios de rendicién de cuentas transversal también sobresalen
por su efectividad en la definicidn de las reglas del juego en la gestién del recurso hidrico. El caso mas
sobresaliente es el caso de los tres comités de la cuenca de Piracicaba, Jundiai y Capivari en Brasil. A
través de este mecanismo de articulacion entre actores estatales y de la sociedad civil, se ha logrado
modificar las reglas que rigen la actividad de prestadores del servicio y usuarios (en general) del
recurso, con lo que, entre otros logros, se pudo modificar las practicas de uso del agua incentivando la
adopcion de nuevas tecnologias de tratamiento y reutilizacién del recurso.

Sin embargo, se observaron algunas limitaciones de los actores de rendicién de cuentas horizontal, social
y transversal en su capacidad de incidencia. Por ejemplo :

« Enalgunos casos, las agencias de control estatal no han logrado generar procesos de reforma
normativa que amplien su dmbito y capacidad de control. Esto se hace evidente en el caso
chileno, donde los operadores privados de los servicios regulados no pueden ser vigilados por
la agencia de control fiscal.

+ Laincidencia de los mecanismos de rendicidn de cuentas social es mas limitada para generar
cambios normativos si no esta articulada con otros mecanismos de control politico estatal.
En el caso de Colombia, esto se hizo evidente en la iniciativa ciudadana de referendo por el
agua, que conto con el apoyo de mas de un millén y medio de firmas pero resulté finalmente
archivada.

+ Los espacios de rendicion de cuentas transversal se han visto limitados en algunos casos
al carecer de una representacién adecuada y legitima de actores de la sociedad civil en los
procesos de toma de decisiones. Por ejemplo, en el caso estudiado en México, la designacién
de participantes ha sido cooptada por el Ejecutivo. En Colombia, la Comisién de Regulacién
de Agua Potable y Saneamiento Basico-CRA se enfrenta a cuestionamientos por parte de
agencias publicas y de la ciudadania debido a las alzas en las tarifas que han acarreado sus
decisiones, asi como a los procesos de designacion de los participantes.

1.4.4.2. Incidencia de la rendicién de cuentas en la politica publica del sector del
agua

A partir de los cuatro estudios de caso se pudieron identificar tres formas de incidencia en la politica
publica del sector del agua que se traducen en:

(I) laintroduccién de temas nuevos en la agenda politica del sector;

(I lavigilancia de la legalidad de las acciones, programas y proyectos del sector; y
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(1) la modernizacién y transformacién de la gestién publica del sector del agua.

De hecho, se observé la efectividad de los mecanismos de rendicién de cuentas en la inclusién de
nuevas medidas y acciones para mejorar la prestacién del servicio y garantizar los derechos de acceso
al agua y a disfrutar de un ambiente sano. Estos logros se han dado a través de la activacién de los
siguientes mecanismos:

+ Un egjercicio de analisis sistematico de problemdticas que no se encontrabas dentro de la
agenda politica, pero que pasan a ser incluidas debido a la accién de uno o mas actores de
rendicion de cuentas .

+ Acciones auto-organizadas de prestacién del servicios y de cuidado de los recursos naturales.

+ Mecanismos administrativos y judiciales activados por parte de la ciudadania y/o las agencias
de control horizontal.

Recuadro 1.6. La funcién de vigilancia de la Contraloria en Chile y Colombia

Una de las funciones de la Contraloria General de Chile es vigilar la legalidad de los actos de la administracion publica por
medio del tramite constitucional de toma de razén de leyes, con lo que ha ejercido una fuerte vigilancia de la adecuacién de
la legislacion a los procesos y normas correspondientes.

En el caso de Colombia, ninguna de las entidades analizadas cuenta con esta funcién. Sin embargo, la acciéon de la
contraloria, tanto individual como en asociacion con otras agencias como el ente regulador del mercado (SSPD), llevé a que
los denominados planes departamentales de agua tuvieran que ser reformulados puesto que los municipios y los entes
departamentales incurrian en un uso ilegal de su capacidad de endeudamiento.

Fuente: Delamaza y Krauss (2012)

En términos de incidencia en la politica publica, la incidencia de los actores se encontré con obstaculos
relacionados con el nivel de receptividad de los funcionarios del Estado y de las empresas prestadoras
del servicio para permitir cambios en materia de politica publica y gestion del recurso. En este
sentido, el hecho de que existan herramientas de control fuertes, con autonomia y proactividad
para implementarlas y un sistema judicial independiente, es determinante para lograr y ampliar la
generacion de cambios positivos en la gestion publica que redunden en una garantia efectiva del
derecho al agua potable y al saneamiento basico.

Recuadro 1.7. Impacto del cobro por agua cruda

En el estudio del caso de Brasil, el Consorcio Piracicaba, Jundiai y Capivari y la articulacién de los tres comités de cuenca
(Federal, Sao Paulo y Minas Gerais), ambos espacios de rendicion de cuentas transversal, han impulsado procesos de gestion
alternativa en lo referido al cobro por el uso del agua cruda, generando dinamicas de modernizacion del uso del agua, su
reutilizacion y una disminucion de la contaminacion del recurso, transformando la realidad de la gestion a nivel de la cuenca
mas alla division politica administrativa del territorio.

Fuente: Chavez Texeira y Do Carmo (2012)

1.4.4.3. Incidencia de la rendicién de cuentas en la transparencia y el acceso a la
informacion

Los actores de la rendicidon de cuentas pueden incidir en este aspecto de tres formas:
(I) através de la generacion, organizacion y conservacion de la informacion;
(I) através de la difusién proactiva de la informacién; y
(Il mediante la ejecucién de procesos para asegurar la calidad de la informacion.

La estrategia de los entes de control y de las organizaciones y redes de la sociedad civil para incidir en
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la generacién, la organizacién y la conservacién de la informacién se ha centrado en la produccién de
informacién especifica sobre el recurso, su gestion o la prestacidon del servicio, es decir sobre temas
puntuales de la problemética del derecho humano al agua. Los temas han sido tan variados como la
experiencia mexicana de Monitoreo Comunitario de la Calidad del Agua (Global Water Watch/Veracruz),
las diferentes evaluaciones de la evolucion de las tarifas del servicio publico realizadas por Chile
Sostenible y la estrategia de recuento de las experiencias de organizacién comunitaria implementada
en Colombia. Por medio de la sistematizacién de informacion, las organizaciones de la sociedad civil
buscan aumentar su visibilidad, su capacidad de incidir en la gestién publica y la concienciacién de la
poblacion general, a la vez que realizan la importante funcién de hacer publica informacién que no es
reportada de un modo adecuado por las agencias publicas o las entidades prestadoras de servicios.

Asimismo, las agencias de control realizan esta funcién por medio de: a) ejercicios de auditoria a la gestién
publica de entidades especificas, como las auditorias realizadas por el ente fiscalizador mexicano, b) de un
modo extraordinario, cuando se hacen informes sectoriales, como los estudios sobre el derecho humano
al agua y su cumplimiento, la gestion de cuencas y el andlisis sectorial de la evoluciéon de la planeacion e
implementacion de politicas publicas sobre el agua, realizados en Colombia por la Defensoria, el ente de
control de la funcién publica (Ministerio Publico) y la Contraloria, respectivamente.

Sin embargo, el desafio sigue estando en la calidad de la informacion, ya que generalmente se presenta
unainformacion de caracter muy técnico en estado bruto o porinterfaces de uso del sistema demasiado
complejas, lo cual no resulta pertinente para los individuos u organizaciones de la sociedad civil.

La incidencia en el acceso a la informacion y la transparencia presenta todavia los siguientes desafios:

- La débil capacidad de las agencias estatales para generar y procesar informacion relacionada
con aspectos del derecho humano al agua, mas alla de la cobertura del servicio o la calidad del
agua, y relacionada con la disponibilidad del recurso y su sostenibilidad.

+ La complejidad de la informacién presentada por agencias reguladoras y operadores del
servicio. Es necesario definir formas de presentacion de informacion y resultados que puedan
ser facilmente comprendidos y apropiados por la ciudadania en general y no solo por expertos.

+ Uno de los aspectos que se identificaron como limitaciones para la capacidad de exigir
rendicién de cuentas por parte de actores estatales y sociales fue la falta de transparencia en

los procesos de toma de decisiones o en la aplicacién de procedimientos.

1.4.4.4. Incidencia de la rendicién de cuentas en la participacion ciudadana

Las agencias de control, los actores sociales y los espacios transversales han logrado impulsar y
fortalecer procesos de participacién ciudadana en la gestion y la gobernanza del agua a través del
fortalecimiento de actores, la promocién del uso de espacios y mecanismos institucionales, y el impulso
ala organizacién y la movilizacién ciudadana. El rol de las agencias de control del Estado se ha centrado
principalmente en el fortalecimiento de capacidades de los actores sociales y en la atencién de quejas
y denuncias a través de mecanismos formales de participacion.

/ World Bank
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Recuadro 1.8. Mi rio Bogota

v’ La experiencia de rendicién de cuentas transversal “Mi rio Bogota’, identificada en el caso de Colombia, es un ejemplo de
incidencia en el fortalecimiento de procesos de participacion ciudadana en la gestion del recurso hidrico.

v’ La Contraloria General foment6 un amplio proceso de cualificacién de la participacion al brindar insumos importantes
tanto a nivel de la cuenca como a nivel de los diferentes municipios. El trabajo articulado incentivé la participacion de
veedurias ciudadanas en 30 de los 42 municipios de la cuenca.

v Ademas del trabajo articulado con las veedurias, la Contraloria ha llevado a cabo audiencias publicas y ha generado otros
espacios institucionales para el tratamiento de la gestion de la cuenca.

v’ La contraloria ha realizado continuos procesos de concienciacién y apoyo a la movilizacién ciudadana, impulsando la
construccion de documentos sobre el estado del rio en los diferentes municipios de la cuenca.

v’ La formacion de organizaciones comunitarias preocupadas por la conservacion del recurso y la formacion de redes entre
estas organizaciones, la veeduria y los ciudadanos.

Fuente: Hernandez, Flérez, e Hincapié (2011)

Por otro lado, las organizaciones sociales, principalmente en los casos de México y Colombia, han
realizado esfuerzos por capacitar a la ciudadania y fortalecer tanto su capacidad para participar en
los diferentes espacios publicos como su capacidad de organizacién social y comunitaria. En este
campo, destaca la experiencia mexicana, donde se encontré que “el tipo de rendiciéon de cuentas
social con mayor incidencia es el colectivo y no el individual; pero también que existen dos tipos de
actor societal que podrian definirse como ‘potenciados por sus capacidades cognoscitivas o técnicas’
(académicos, clases medias ilustradas, poco numerosos pero prestigiosos) y otros como ‘potenciados
por sus capacidades movilizadoras’ (vecinos, pobladores de asentamientos populares y comunidades
suburbanas y campesinas, que utilizan la herramienta tradicional de la manifestacién en el espacio
publico concreto)”. El impacto identificado en los mecanismos del primer tipo de actor depende de su
capacidad para ligarse con mecanismos horizontales de control o con formas sociales de movilizacién
masiva®.

1.4.4.5. Incidencia de la rendicién de cuentas en la disminucion de los riesgos de
corrupciéon

Laincidencia de los mecanismos de rendicion de cuentas en la disminucion de los riesgos de corrupcion
se ha manifestado por medio de:

() acciones orientadas a la prevencién, por ejemplo, mayor transparencia, més regulacién y
mayor participaciéon ciudadana;

(I laidentificacion de situaciones de corrupcion; y
(Il la aplicacion de sanciones a quienes han incurrido en practicas corruptas.

Esta forma de incidencia ha sido realizada por actores de control horizontal y social y no se identificaron
experiencias en los espacios transversales analizados.

En lo que respecta a las acciones de prevencién, sobresalen el uso de instrumentos de generacién de
alertas por parte de las agencias de control en los casos de Colombia y Brasil, donde las agencias
de control fiscal (la Contraloria y el Tribunal de cuentas) cuentan con la herramienta de la funcién
de advertencia, por medio de la cual pueden alertar a las entidades sobre posibles detrimentos
patrimoniales o acciones ilegales en las que puedan incurrir y exigirles acciones correctivas sin
disminuir su capacidad posterior para utilizar otras herramientas de control.

9 El primer mecanismo ejemplificado remite a la ain dominante relacion de clientelismo entre el poder publico y el sector académico, por el que la
incidencia depende del grado de “porosidad” que el lider politico local demuestre frente a proyectos técnicos alternativos. El segundo mecanismo
permite entender el involucramiento de los monitores comunitarios en iniciativas mas amplias como la IMCAS-X, descrita en el caso mexicano (Isunza,
2011).
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Por otro lado, los actores estatales y sociales de control han realizado una labor constante de
identificacién de situaciones de corrupcién o uso inadecuado de los recursos publicos bien por medio
del uso de herramientas formales o por medio de actividades informales de seguimiento y evaluacién
de la gestion publica. La herramienta formal mas utilizada por las agencias de control fue la auditoria,
aunque también se encontraron otras formas de evaluacién sistematica de la gestiéon publica. La
herramienta mas utilizada por la sociedad civil ha sido la contraloria o veeduria ciudadana en México
y Colombia.

Finalmente, en materia de incidencia por medio de la aplicacién de sanciones, se encontré que en el
caso de Brasil, el alcalde de la ciudad de Campinas llegé a ser destituido por el ente de control de la
funcién publica (el Ministerio Publico) por haber realizado una gestién inadecuada de los recursos
publicos destinados a la prestacién del servicio de agua y saneamiento.

Recuadro 1.9. Ministerio Publico (MP) de Brasil desmantela red de corrupcion en el
municipio de Campinas

El fraude, segtin el MP, fue coordinado por la ex primera dama y por el ex jefe de personal, con la participacion de ex
directores de la Sanasa y con el ex presidente de la empresa. Estas acciones del MP provocaron el desmantelamiento de la
red de corrupcion instalada, provocando la caida del alcalde y el vice alcalde municipales. Es una situacion gravisima para la
municipalidad, que pasé a ser gobernada por el presidente de la Cdmara Municipal, quedando sin un alcalde electo por mas
de tres meses. Es importante subrayar que Campinas es una de las ciudades mas importantes del estado de Séo Paulo y del
pais, por su concentraciéon econémica e industrial.

Fuente: Chavez y Do Carmo (2012)

Algunos de los obstaculos que se identificaron para la incidencia de la rendicién de cuentas en la
disminucion de los riesgos de corrupcion estan relacionados con:

- lafalta de acceso a la informacidn y de transparencia en la gestion de los recursos destinados
a la gestién del recurso hidrico y a la prestacién del servicio de agua;

« las dificultades para la recoleccién de pruebas y el establecimiento de responsabilidades
penales, administrativas o fiscales.

Algunos de los obstaculos que se identificaron para la incidencia de la rendicién de cuentas en la
disminucion de los riesgos de corrupcion estan relacionados con:

- lafalta de acceso a la informacion y de transparencia en la gestién de los recursos destinados
a la gestién del recurso hidrico y a la prestacién del servicio de agua;

« las dificultades para la recoleccién de pruebas y el establecimiento de responsabilidades
penales, administrativas o fiscales.

1.5. Reflexiones finales

A partir de la base empirica y las reflexiones identificadas en los cuatro casos de estudio, es posible
identificar una serie de insumos y recomendaciones practicas orientadas a fortalecer el sistema de
rendicién de cuentas en el sector del agua con el propdsito de incidir en la efectividad de la prestacion
del servicio y garantizar el derecho humano al agua.

Sin embargo, tal y como se sefialé desde el inicio de este documento, el lector debe tener en cuenta
que cualquier analisis sobre el impacto e incidencia de la rendicién de cuentas debe tener presente el
peso de las variables de cada contexto. La incidencia o impacto de la rendicién de cuentas es altamente
dependiente de cada contexto y de factores como el sistema politico de cada pais, la estructura politico-
administrativa (centralizada o descentralizada), la cultura politica y/o el modelo de gobernanza del
agua, entre otros. Por lo tanto, cada caso y contexto requiere un andlisis pormenorizado de estas
variables.
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Con el propésito de ampliar el conocimiento sobre la incidencia de estas variables de contexto
y las condiciones aqui sugeridas, es necesario profundizar el estudio de otros actores que proveen
servicios de agua potable y saneamiento como los Comités o Juntas locales de agua. Adicionalmente,
se requieren futuras investigaciones que aborden esta tematica desde una vision comparada en
contextos transnacionales y con casos subnacionales (urbanos y rurales) en cada pais.

A continuacién, se presentan algunas recomendaciones generales y no exhaustivas que fueron
recurrentes en los casos de estudio con respecto al fortalecimiento de politicas y programas de
rendicién de cuentas en el sector del agua.

1.5.1. Definicion de estandares y referentes claros sobre la gobernanza del agua

4

Los partidos politicos o movimientos politicos, junto con los érganos de control con mandato
sobre el recurso del agua y las organizaciones de la sociedad civil, deben impulsar un proceso
de debate nacional sobre el modelo de gestién del agua, la normatividad que regula el uso
del recurso y las responsabilidades de los diferentes actores estatales, sociales y privados en la
planeacion, gestion y control del recurso del agua.

Los Estados debenimpulsar laincorporacién en el ordenamiento legal del pais de |la perspectiva
y los criterios del derecho humano al agua potable y al saneamiento basico, adoptada por la
Asamblea General de Naciones Unidas.

Para fortalecer el sistema de gestidn integral del recurso, los ministerios respectivos deben
revisar las articulaciones entre los sistemas de gestion de los recursos hidricos y de saneamiento.

La rendicién de cuentas debe concebirse como un modelo/sistema integrado en el conjunto
de instituciones que intervienen en el modelo de gobernanza del agua potable y saneamiento
y estas reformas deben ser impulsadas desde el Estado.

1.5.2. Fortalecimiento de las capacidades de control y sancion de los agentes de
rendicion de cuentas horizontal

v

A nivel ministerial, se deben revisar las instancias y entidades que participan en la gobernanza del agua
para evaluar si no hay funciones redundantes y, al mismo tiempo, impulsar la articulacién con el control
social sobre los proveedores del servicio de agua y de saneamiento.

Los paises de la regién deben identificar un esquema eficaz de control estatal hacia los
operadores privados, dotado de herramientas de sancidn en caso de encontrar irregularidades
en la prestacion del servicio o violacién del derecho humano.

Las empresas reguladores del mercado, como son las superintendencias, deben tener un rol relevante
de la gestion del servicio y no limitarse a la regulacién y orientacion técnica de los operadores.
Se deben fijar objetivos, estandares y sistemas de monitoreo para el sistema de participacién
que se establezca.

Los paises de la regién deben apoyar los procesos de mejora de la capacidad de los entes de regulacion
y control del Estado con el fin de sistematizar y divulgar la informacién pertinente para la gestién del
servicio, de manera que todas las instancias estatales y sociales puedan ejercer una labor de control mas
efectiva.

1.5.3. Fortalecimiento de la rendicion de cuentas social

Los estados deben garantizar la existencia de espacios de formacion en la gestion de
informacién técnica del sector dirigidos a los lideres sociales y comunitarios, con el fin de
aumentar las capacidades de estos para articularse con otros agentes de control o llevar a cabo
acciones de control social sobre la prestacién del servicio y la garantia del derecho humano
al agua.
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+ Los medios de comunicacién, como las emisoras de radio y las cadenas de televisién, deberian
tener una participacién activa en la divulgacion de la informacidén sobre los espacios de
participacion y de toma de decisiones, asi como de la informacién pertinente para el sector.

v Los Estados deben impulsar el debate sobre los costos de la participaciéon en los comités y
consejos de participacion sobre asuntos clave del sector ;Quién paga estos costos ya que la
funcién ejercida por la sociedad civil es publica?

v Los Estados deben establecer un fondo mixto de fortalecimiento de las organizaciones de
usuarios de servicios publicos, con el fin de fortalecer a las contrapartes ciudadanas en este
ambito. Este fondo debe incluir especificamente las funciones de asistencia técnica y soporte
profesional para los proyectos de las organizaciones, habilitdndolas para intervenir en materias
altamente tecnificadas y complejas en lo juridico y administrativo.

1.5.4. Promocién de sinergias y espacios de rendicién de cuentas transversal

v En el marco del modelo de gobernanza y gestién del agua, los 6rganos de control deben
impulsar procesos de cooperacion y articulacidon entre diferentes actores de la rendicion de
cuentas (organizaciones, redes, movimientos sociales y entes de control) que potencien su
capacidad para ejercer la rendicién de cuentas e impulsar la aplicacién de sanciones desde
fuera del sistema de gestion.

v' Se deben institucionalizar mecanismos innovadores de articulacion y coordinacién
interinstitucional que promuevan la discusion, el dialogo y la actuaciéon conjunta entre el
Estado y la sociedad en torno al control de la gestién del recurso hidrico. Hay muestras de su
efectividad en los diferentes casos pero, si no se institucionalizan, la sostenibilidad y el alcance
de dichos esfuerzos pueden verse mermados.

1.5.5. Transparencia y Acceso a la informacién del sector del agua

v' Mas y mejor informacion sobre la gestion del servicio. Es necesario integrar sistemas de
informacion geografica sobre las condiciones del servicio de agua y saneamiento en diferentes
escalas y capacitar a los actores locales para maximizar el acceso y su uso.

v Deben existir bases de datos actualizadas disponibles en las paginas de Internet de los
operadores locales, con informacién respecto al padrén de usuarios, datos de contexto, datos

longitudinales, contraste con diversas fuentes, etc.

v’ Los entes de regulacion deben abrir la discusidn sobre tarifas (por tipo de usuario) y deudas en
el ambito local, metropolitano, estatal y de cuenca.
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CUATRO CASOS DE ESTUDIO




CAPITULO 2 Rendicién de cuentas multidimensional en el acceso
al agua potable: lecciones del caso de la cuenca de los rios
Piracicaba, Capivari y Jundiai en Sao Paulo, Brasil

Ana Claudia Chaves, Doctora en Ciencias Sociales y consultora independiente
Roberto L. do Carmo, Profesor del Instituto de Filosofia e Ciencias Humanas,
Universidad Estadual de Campinas (UNICAMP)

El estudio que se presenta a continuacion trata de responder a la pregunta general de cdmo las agencias
de rendiciéon de cuentas inciden en la proteccion y promocion del derecho humano al acceso al agua
potabley al saneamiento. Para ello, se analiza el impacto de la rendicién de cuentas (multidimensional)
en el acceso al derecho humano al agua potable en Brasil.

Se escogid la cuenca de los rios Piracicaba, Capivari y Jundiai por considerar que es la cuenca con mayor
éxito en la implementacion de la gestién de los recursos hidricos en el pais; siendo una de las primeras
en tener articulaciones entre la sociedad civil y el Estado, con anterioridad incluso a las legislaciones
federales y estatales y a la creacién de un consorcio de municipios. También fue una de las primeras
en organizar un comité de cuenca y en implantar el cobro por el uso del agua. Como veremos, esto se
debe, entre otros factores, a la organizacién de multiples actores de la sociedad civil, de los gobiernos
municipales y del propio Estado de San Pablo.

Este trabajo estd basado en investigacion bibliografica, sistematizacion de datos del Censo Demografico
y de otras fuentes, investigacién de documentos y articulos en sitios web, entrevistas con actores clave
e investigacion de hemeroteca'.

2.1. Contexto y problematica del agua potable y el saneamiento basico
2.1.1. Marco normativo

Uno de los mds importantes marcos en la legislaciéon de los recursos hidricos es la Constitucién de
la Republica Federal de Brasil de 1988. Antes de su proclamacion, Brasil tenia un Cédigo de Aguas,
de 1934, que establecia una diferencia entre aguas publicas y aguas privadas. Sin embargo, en este
viejo coédigo no se hablaba de derechos del agua. Con la Constitucion de 1988 se produce un cambio
significativo. El articulo 225 afirma que:

“Todos tienen derecho al medio ambiente ecolégicamente equilibrado, siendo de uso comtn
para la poblacién y esencial para una buena calidad de vida, estando obligados el Poder
Publico y la colectividad a preservarlo para las generaciones actuales y futuras”

Los expertos participantes en la investigacién, como Ivan Carneiro del Ministerio Publico del Estado
de Séo Paulo, interpretan este articulo como una garantia del agua como derecho, al considerar que
el agua es parte del medio ambiente. En la actualidad, esta perspectiva del agua como derecho no se
contempla en las demads legislaciones relevantes en la materia: no lo reconocen ni la Constitucion del
Estado de Sao Paulo de 1989 (recordemos que Brasil es una federacion, y por esto cada estado tiene su
constitucion) ni la Ley Estadual de Recursos Hidricos del Estado de Séo Paulo de 1991 ni la Ley Federal
de Recursos Hidricos de 1997.

10 Para el trabajo de andlisis de las fuentes periodisticas, contamos con el apoyo de Igor Cavallini Johansen, a quien hacemos patente nuestro
agradecimiento.
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La Constitucion del estado de Sdo Paulo, promulgada en octubre de 1989, trata directamente la cuestion
del agua. La Ley nimero 7663 de 30 de diciembre de 1991 define la Politica de Gestion Integrada de
Recursos Hidricos en el Estado de Sao Paulo. Esta legislacion establecio las cuencas hidrograficas como
unidades de los Recursos Hidricos (UGRHI), y la creacion de un sistema de gestion con dos conceptos
fundamentales, la descentralizacién y la participacion en la gestion.

Esta ley establecié también la obligacién de llevar a cabo planes de cuenca para aumentar la
coordinacion de las actividades y optimizar los recursos financieros invertidos en el sector del agua.

La politica de recursos hidricos del Estado es resultado de diferentes procesos sociales concomitantes.
Por un lado, representa un intento de hacer frente al sector de la energia hidroeléctrica, que era el
sector econdmico hegemdnico en la gestién del agua hasta aquél momento''. Por otro lado, hubo
un aumento de casos de contaminacion de los cursos del agua, por cuenta de la urbanizacién e
industrializacion, con la aparicion de conflictos que movilizaron la accién de diferentes actores de
la sociedad civil, suscitando debates que permitieron crear una agenda de discusiones en torno al
tema. Victorino (2005) destaca los dos puntos que fueron centrales para la constitucién del sistema de
gestién del agua en el Estado de Sao Paulo: la descentralizacién de las decisiones y la participacion del
poder publico (representantes de la municipalidad y de las secretarias del estado de Sao Paulo), de las
empresas del agua, de los sectores agrario e industrial y de las comunidades en la gestién del agua.

Sédo Paulo fue el primer estado brasilefio en desarrollar la legislacion de recursos hidricos en el pais,
incluso antes que la ley federal. Dos aspectos se destacan en esta legislacion en cuanto a la definicién
fundamental del uso del agua: la prioridad para el abastecimiento humano en caso de escasez y el uso
multiple de los recursos hidricos. En situaciones especificas, con sequias prolongadas que causaron
la disminucién de los depdsitos, se puso de manifiesto lo dificil que es mantener la prioridad para el
abastecimiento humano establecida por la ley. Como ejemplo de esta situacion tenemos el conflicto
econdémico surgido entre dos regiones, la Regién Metropolitana de Sao Paulo y la Regidon Metropolitana
de Campinas, como se describe en la obra de Carmo (2002). Este conflicto ocurre basicamente porque
las dos regiones experimentan procesos de crecimiento de la demanda por agua, principalmente
debido al desarrollo industrial y al crecimiento poblacional. Como resultado se dividen los recursos
hidricos ya que el sistema de abastecimiento de agua de |la Regién Metropolitana de Sao Paulo tiene sus
fuentes en la cuenca de los rios Piracicaba, Capivariy Jundiai. Asi, el proceso de desconcentracion de las
actividades econémicas y de la poblacion a partir de la Regién Metropolitana de Séo Paulo tuvo como
destino principal la regidon de Campinas. Pero esta region, a su vez, pasé a aumentar su demanda de
agua, aun cuando tenia sus recursos hidricos comprometidos para abastecer la Regiéon Metropolitana
de Sdo Paulo. Ese proceso y los conflictos recurrentes son ejemplos claros de una politica econédmica de
desarrollo que no tomd en cuenta los limites y las dificultades ambientales. Este punto fue destacado
por uno de los entrevistados, Francisco Lahoz, y serd retomado mas adelante.

Para la preparacion de la legislacion federal, las discusiones fueron mantenidas a un ritmo diferente,
posterior a las leyes del estado de S&o Paulo. La Ley Federal 9 433, establecié la Politica Nacional de
Gestion de Recursos Hidricos y cred el Sistema Nacional de Gestion de Recursos Hidricos, fue aprobada el
8 de enero de 1997. Los debates y las primeras versiones se realizaron a principios de la década de 1980.

A pesar de tener practicamente los mismos principios basicos de la gestion descentralizada y la
participacion, la Ley Federal cuenta con una importante diferencia con respecto a la composicién de los
comités de cuencas en el ambito federal. En la tabla 2.1 hay un resumen de las caracteristicas de cada ley,
y su aporte especifico. Las dos leyes coinciden en: la organizacion en unidades territoriales por cuencas
hidrogréficas, la prevision de los comités de cuenca, los instrumentos de pago por el uso del agua bruta
(el agua que es recolectada directamente de los rios o de reservorios subterrdneos), y la prevision de los
planes plurianuales para las cuencas. Sin embargo, a dia de hoy, la composicion de los comités estatales
y federales sigue siendo diferente. En cuanto a la participacion prevista por la Ley Federal, esta es mas
amplia. La Ley Federal prevé (articulo 39) que el Comité estard integrado por representantes de la Unién,
de los estados que son parte de la cuenca, de los municipios, los usuarios del agua y “las entidades de la
sociedad civil que actian con los recursos hidricos y que tienen actividades probadas en la cuenca”.

1 La importancia histérica del sector eléctrico, procedente de las primeras décadas del siglo XX, como lo expone Victorino (2003).
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Tabla 2.1. Marcos normativos importantes para la gestion del agua en Brasil y el estado de Sao

Paulo

Fecha Relevancia legislativa Composicion de los é Participacion
(representantes)
Cédigo de Aguas, 10/07/1934 Primera sistematizacion de
Decreto Federal 24.643 los aspectos de la gestion
Constitucion Federal 05/10/1988 Principios que garantizan el

derecho al medio ambiente,
incluyo el derecho al agua.

Ley de Sao Paulo, 7.663 30/12/1991 Primera legislacion estatal Comité estatal de cuenca: 1/3 (17 miembros) son
del agua a) gobierno del estado, b) de la sociedad civil,
gobiernos municipales, c) compuesta por: usuarios,
sociedad civil. institutos de investigacion/

universidades con
“asociaciones comunitarias
y otras asociaciones no
gubernamentales”

Ley Nacional 9.433 08/01/1997 Definicién de los aspectos Comité federal de cuenca: Maximo la mitad de los
fundamentales para el a) gobierno federal, b) miembros son del gobierno.
conjunto del pais estados parte de la cuenca, Y la otra mitad distribuida

€) municipios, d) usuarios del entre usuarios del agua y

aguay e)“entidades civilesde  sociedad civil.
recursos hidricos con accion
comprobada en la cuenca”

Fuente: Elaboracion propia.

La diferencia mas significativa entre las leyes estatal y federal se encuentra en el primer parrafo del
articulo 39 de la Ley Federal:

“El nimero de representantes de cada sector mencionado en este articulo, asi como los
criterios para su designacion, se establecerd en el reglamento de los comités, respetando que
la representacion de los poderes ejecutivos limitados del estado federal, Distrito Federal y los
municipios esté restringido a la mitad del total de sus miembros.”

En otras palabras, hay una limitacion en términos de representacion del Estado a la mitad de los
miembros de los comités, mientras que laley del estado de Sao Paulo tiene dos tercios de representacién
estatal. Incluso teniendo en cuenta la arbitrariedad que puede existir en la definicidon de cudles seran
“las entidades de la sociedad civil que actian con los recursos hidricos y que tienen actividades
probadas en la cuenca’, sin duda hay mas apertura en la Ley Federal para una mayor participacién de
sectores sociales distintos de la representacion del Estado.

Un resultado importante de las formulaciones de la Politica Nacional de Gestion de Recursos Hidricos
remite al conflicto de responsabilidad por la gestiéon (nominalidad) que empezé a existir en los rios
que atraviesan mas de una unidad federal, y que ya tenian sus comités estatales los recursos hidricos.
Este fue el caso del Comité de Cuenca Hidrogréfica de los Rios Piracicaba, Capivari y Jundiai (CBH-
PCJ), creado en 1993 y que tiene sus fuentes en municipios del estado de Minas Gerais. Este hecho ha
llevado a una situacién de superposicion de responsabilidades que requirié afios de negociaciones
hasta que se pudo llegar a la situacion actual en la que existen tres comités: un comité de la cuenca de
los municipios del estado de Sao Paulo, un comité de la cuenca de los municipios del estado de Minas
Gerais y el Comité Federal, debido a que el rio Piracicaba tiene sus fuentes en municipalidades del
estado de Minas Gerais. Mas adelante presentaremos el funcionamiento de estos comités.

Como afirman los estudiosos (Abers, 2010), la apuesta por los comités de cuencas de la legislacion
de 1997 no puede ser considerada ni una “transformacion institucional radical” ni la instauracién de
instituciones sin efecto alguno. Los resultados tras quince afios aun son limitados, y plantea algunos
problemas. En los afios 1980, en medio del proceso de democratizacion de Brasil, especialmente
los ingenieros del entorno de la Asociacién Brasilefia de los Recursos Hidricos (ABRH), hicieron una
gran apuesta para que los comités pudieran resolver los conflictos por el uso del agua. Hoy en dia,
los investigadores apuntan a que, por un lado, existe entusiasmo en quien participa y pesimismo por
parte de la comunidad técnica (Abers, 2010, p. 28). El problema parece ser menos de capacidades para

Incidencia de la rendicion de cuentas en la gobernanza y la gestién del agua 33



participar y mas debido a falta de visién sobre como enfrentar los conflictos. Las personas en general
involucradas en distintos comités en Brasil parecen estar muy calificadas y los espacios parecen ser
inclusivos y contar con la participacion de distintos actores. Y lo que sorprende mds aln es que son
muy deliberativos y deciden sobre gran cantidad de importantes tematicas. Sin embargo, existe muy
poco control sobre la ejecucién de las decisiones, lo cual es muy importante para este estudio dado
que no existen mecanismos internos ni externos que garanticen que las decisiones tomadas sean
implementadas.

En el caso del comité de cuenca de Piracicaba, Capivari y Jundiai el espacio funcion6 mas como
administrador de recursos hidricos, como articulaciéon entre gobiernos locales, actores del estado
descentralizado y empresas para implementar la cobranza por el uso del agua. Todo ello con el objetivo
de hacer proyectos para obtener recursos, especificamente para la inversién en obras con el objetivo
de mejorar la calidad del agua. En este sentido, el espacio del comité, por su propia constitucion, y
dinamica funcional, no favorece el ejercicio de control del Estado ni de las empresas por parte de la
sociedad. La concepcidn de participacion que dominé este espacio fue mucho mas tecnocratica (de
los especialistas), en lugar de fomentar una participaciéon popular que potenciara la implicacién de
la poblacion. Esto sucedié porque, a pesar de que tedricamente los comités eran al mismo tiempo
espacios de rendicidn de cuentas y de gestidn, se involucraron mucho mas en la segunda funcién que
en la primera. Por ello, no es de extrafiar que una institucién como el Ministerio Publico, como veremos,
tenga una creciente actuacion en temas relacionados con los recursos hidricos.

2.1.2 Aguay saneamiento en la cuenca de los rios Piracicaba, Capivari y Jundiai
La regién de la cuenca de los rios Piracicaba, Capivari y Jundiai se extiende por dos entidades
federativas, los estados de Sao Paulo (61 municipalidades) y Minas Gerais (4 municipalidades), donde

se encuentran las nacientes mas importantes de la cuenca.

El Mapa 1 muestra la ubicacién de esta cuenca y permite observar que algunos de los municipios estan
en el estado de Minas Gerais.

2.1.2.1. Industrializacion, urbanizacion e incremento de la demanda

En su mas reciente composicidn, son 65 los municipios que forman parte de la cuenca del Piracicaba.

Mapa 2.1. Ubicacion y lista de municipios que forman parte del Comité de Cuenca Hidrolégica de los
rios Piracicaba, Capivari y Jundiai (CBH-PCJ)

Fuente: http://www.comitepcj.sp.gov.br/mapa_pcj_06.html
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En estas ciudades viven un total de 5,4 millones de personas, de las cuales el 95,4% reside en zonas
urbanas. Desde la década de 1970, las tasas de crecimiento de la poblacion de la region fueron
superiores a las observadas en todo el estado de Sao Paulo y en todo el pais en general. Estas tasas
de crecimiento reflejan la importancia de los municipios de la region y, en especial, de los municipios
que conforman la Regién Metropolitana de Campinas, que fueron los que mas sufrieron el impacto del
proceso de descentralizacidn de las actividades econémicas de la Regién Metropolitana de Sdo Paulo
hacia otras regiones del pais.

La Regién Metropolitana de Sado Paulo ha crecido econdmicamente como resultado de procesos
histéricos relacionados con la expansiéon del cultivo del café, en el siglo XIX, y con el proceso de
industrializacion que siguié en el siglo XX. Estos procesos han provocado una gran concentracion de
actividad industrial en el estado, que ha llegado a generar el 70% de la produccién del pais. Durante
la década de 1970, el gobierno del estado de Sao Paulo inicié una politica de desconcentracion de las plantas
industriales, que se expandieron principalmente en direccién a la regién de Campinas, préxima a la cuenca del rio
Piracicaba. De estamanera, el municipio y su entorno experimentaron un significativo proceso de industrializacién
y de crecimiento poblacional, con impactos decisivos en términos de la demanda de agua.

Al tiempo que aumentaba la demanda de agua en la regiéon de Campinas, se construyé el Sistema
Cantareira, unsistema hidrolégico concebido para el abastecimiento de agua de laRegién Metropolitana
de Sao Paulo que se apropié de una importante cantidad de agua procedente de los manantiales de
esta region. Esta situacion de mayor demanda de agua y menor disponibilidad fue la que desatd el
conflicto entre estas dos regiones. Este episodio es fundamental para comprender el origen del sistema
pionero de gestion del agua federal, anterior al propio marco normativo nacional. Como indica en una
entrevista Francisco Lahoz, presente en las discusiones sobre la cuestién del agua en la cuenca del
Piracicaba desde la década de 1970, estas politicas (incentivar el crecimiento econémico de la regién
de Campinas y al mismo tiempo retirar agua para el abastecimiento de la Regién Metropolitana de Séo
Paulo) son contradictorias y demuestran que la cuestion del agua en la regién tiene una dimensién que
esta mas alla de la situacidn local, e involucra las principales regiones industriales de Brasil. Asi pues la
cuestion del agua pasa a ser una cuestion que afecta las perspectivas de desarrollo del pais.

2.1.2.2. Acceso aagua

Los datos del censo de 2010 mostraron que el acceso al servicio del agua en la regién de la cuenca de
los rios Piracicaba, Capivari y Jundiai es muy amplio, con mas del 90% de los domicilios conectados a
sistemas de agua. Pese a ello todavia sigue siendo notable la diferencia entre las dreas urbanas y rurales,
ya que es estas ultimas solo el 23% de los domicilios rurales contaban con conexién al suministro de
agua.

2.1.2.3. Transparenciay riesgos de corrupcion

Seria conveniente que las empresas de agua adoptaran una politica de transparencia en la utilizacién
de los recursos obtenidos por la prestacién de servicios de agua y alcantarillado, segun lo estipulado
en la Ley de Acceso a la Informacién (Ley Federal 12 527) sobre la divulgacién de informes econémicos
detallados de las empresas en sus sitios web. Sin embargo, no todas las empresas actualizan sus sitios
de Internet son regularidad. Esta preocupacion por la transparencia no ha sido suficiente para impedir
gue ocurrieran casos de corrupcion.

Los recursos obtenidos por las empresas de agua influyen de manera notable en la sustentacion
de esquemas de corrupcién, como se estd descubriendo también en otros municipios. La liquidez
monetaria y la falta de control efectivo son centrales en este asunto. Como observamos, es probable
que el problema resida en las carencias de las actuales instancias de rendiciéon de cuentas transversal
y en su ineficiencia para garantizar el control de las empresas de agua. A pesar de la existencia de
numerosas instancias normativas y regulatorias, sigue vivo el problema del deficiente control social.
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2.2. Actores, narrativas y capacidades
2.2.1. Prestadores de servicios

La gestién del servicio de agua se realiza por administracién directa o indirecta. La administracion
indirecta, que es la practicada en la mayoria de los municipios y corresponde al conjunto de entidades
personalizadas juridicamente, generalmente ligadas a uno de los dérganos de gestién directa
(Ministerio o Secretaria) previstos en el articulo 4.11. del Decreto Ley N° 200 del 25 de febrero de 1967: las
autarquias12, las fundaciones publicas, las empresas publicas y las sociedades de economia mixta13.

De los 65 municipios que forman parte de la cuenca Piracicaba, Capivari y Jundiai (PCJ), 28 son
abastecidos por empresas de los gobiernos estatales (incluidos los cuatro municipios del estado de
Minas Gerais). De los otros 37 municipios, un municipio (Limeira) es abastecido por una empresa
privada con capital multinacional y los 36 municipios restantes cuentan con empresas municipales
con diferentes personalidades juridicas: administracion directa de la alcaldia del municipio, con o sin
oficinas especificas (17 municipios); autarquias (16 municipios) y sociedades de economia mixta con
administracion publica (3 municipios).

Se observa entonces que menos de un tercio de los municipios estan regidos por una administracion
publica directa en la que la personalidad juridica responsable por la prestacion del servicio es el nicleo
del gobierno correspondiente. Por otra parte, tan s6lo un municipio tiene a recurrido a una empresa
privada para la gestién del agua (modalidad de prestacién de servicio que tuvo bajo impacto en esta
regién), 28 municipios son abastecidos por empresas estatales (de Sdo Paulo o de Minas Gerais) y los
municipios siguen siendo los principales responsables del servicio en 36 casos (sea por administracion
directa o indirecta).

Es importante destacar que la ola de privatizaciones que afecté a otros servicios publicos de Brasil
(como la energia eléctrica o la telefonia) no tuvo tanto calado en el servicio del agua. Con el fin del
Planasa, y la quiebra del Banco Nacional de Habitacidn que financiaba el sector, la alternativa durante
los aflos 1990 fue incentivar la privatizacion. Sin embargo, pocas empresas se convirtieron en empresas
privadas. Vargas (2005) atribuye a esto a la organizacion previa del sector del agua en el pais. En el caso
del estado de Sao Paulo ya habia una cobertura de servicios relativamente buena y no se realizé la
privatizacion total.

2.2.1.1.Sanasa

En el caso de las empresas municipales, algunas han logrado ofrecer las condiciones necesarias
en términos de expansién de los servicios de agua y saneamiento, principalmente en las ciudades
menores. Pero hay casos en que estas empresas son fuentes de problemas. El caso mas evidente es
Campinas, el municipio mas importante de la regién. La empresa municipal de agua y saneamiento,
Sanasa, en 2011 fue objeto de denuncias de corrupcidn que resultaron en impugnacién del mandato
del alcalde. En este caso especifico la accién del Ministerio Publico fue fundamental para identificar
una situacion en la que se habia constituido un grupo de personas que tenian acceso privilegiado a la
informacién y a la direccion de la empresa de agua y utilizaban sus recursos de manera ilegal.

2.2.1.2. DAEE

El DAEE (Departamento de Agua e Energia Elétrica), dependiente de la Secretaria Estatal de Recursos
Hidricos es el principal responsable de la gestion de estos recursos. Segun Luiz Roberto Moretti,
entrevistado para este estudio, el DAEE sufrié un proceso de descentralizacidn en los afios 1980 que
resultd en la apertura de oficinas en varias partes del estado. Esta descentralizacion permitié generar
un mayor conocimiento (a través de documentos, reportes, etc.) sobre la situacion real de las cuencas.

12 Las autarquias son personas juridicas de derecho publico (y no privado) creadas por una ley especifica (articulo 37.XIX. de la Constitucion Federal), que
cuentan con patrimonio propio y realizan actividades tipicas del Estado.

13 Las sociedades de economia mixta son un tipo de persona juridica de derecho privado, generalmente creadas por el Estado, que asumen las funciones
de los entes juridicos de la administracion publica indirecta. Las sociedades de Economia Mixta prestan sus servicios en el campo de la actividad
econdmica privada bajo la forma de una sociedad anénima en la cual el socio mayoritario es una entidad de la administracién publica.
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Desde su inicio, el DAEE fue un importante gestor de las politicas de recursos hidricos en la regién de la
cuenca del Piracicaba, Capivari y Jundiai.

2.2.1.3. El Consorcio Intermunicipal de las Cuencas de los Rios Piracicaba, Capivariy
Jundiai

El Consorcio Intermunicipal de las Cuencas de los Rios Piracicaba, Capivari y Jundiai (Consorcio PCJ)
tiene una historia muy particular y ha sufrido un gran cambio institucional a lo largo del tiempo.

El Consorcio tal como lo conocemos hoy, fue creado en 1989 como una asociacion de derecho privado
sin dnimo de lucro, compuesta por municipios y empresas, y tiene como objetivo la recuperaciéon de
los manantiales, la concienciacién de todos los sectores de la sociedad sobre los problemas de los
recursos hidricos, y la planificacién y el fomento de acciones de recuperacién de los manantiales. El
Consorcio actuia con independencia técnica y financiera. Ademas la entidad recolecta y dedica recursos
a programas ambientales. El poder de decision es del Consejo de Consorciados, formado por alcaldes y
representantes de las empresas integrantes. A dia de hoy todavia existe el Consejo Fiscal, formado por
representantes de las cdmaras municipales de concejales (el poder legislativo municipal), la Plenaria
de Entidades, integrada por representantes de entidades de la sociedad civil, y la Secretaria Ejecutiva,
formada por un equipo técnico y un equipo administrativo.

El Consorcio desempefié un rol muy importante en el tema del cobro por el uso del agua previsto en la
legislacion de 1991, y defendié que dicho cobro fuera hecho por consorcios de municipios y aplicado
en la propia region. El cobro fue uno de los puntos mas polémicos entre los distintos actores. Después
de muchas negociaciones se dispuso que tendria un fin educativo para disminuir el consumo de agua,
mantener el sistema financieramente y como forma de descentralizacién.

2.2.1.4. El sistema de cobro

Respecto al cobro, es importante hacer una diferenciacién que ayude a comprender el funcionamiento
del sistema de gestién del agua en Brasil. Existen dos niveles de cobro, que corresponden a dos niveles
de accién sobre el agua. Las empresas municipales y estatales son responsables por el servicio de
captacion, tratamiento y entrega del agua directamente a los consumidores finales (residenciales o
comerciales). Por poder prestar este servicio, se impone un cobro que hace viable el mantenimientoy la
expansion del sistema de abastecimiento, ademas de una tasa especifica para los servicios de captacion
de aguas residuales. En otro nivel, con los instrumentos legales vigentes a partir de 1991 y 1997, la
responsabilidad del cobro por el agua bruta captada en los manantiales (superficiales o subterrdneos)
pasa a los comités de cuenca (véase el apartado 2.3.2). Las empresas municipales o estatales de
aguay otros usuarios que hacen captacion directa en los manantiales (que tienen otorga para hacerlo)
hacen el pago a los comités de cuenca, los cuales invierten estos recursos en mejorar la calidad del
agua de los manantiales (principalmente mediante inversiones en estaciones de tratamiento de aguas
residuales y recuperacion ambiental).

La ley de 1997 dispuso que la creacién de organismos locales de cobro por los servicios de agua deberia
estar previamente autorizada por los consejos de los recursos hidricos nacionales o por los consejos
estatales a peticion de uno o mas comités de cuenca. Estos organismos locales serian los responsables
del cobro y la administracion de los recursos en su area de actuacion, no siendo auténomos sino que
deberian rendir cuentas a los correspondientes comités de cuenca.

Laley de 2004 permitié que esas funciones fueran ejercidas en el dmbito local por“entidades delegatarias”,
que son organizaciones civiles sin fines de lucro nombradas por los comités. Asi, el Consorcio funciond
entre 2006 y 2010 como la Agencia de Agua de la cuenca de los rios Piracicaba, Capivari y Jundiai. Desde
2010, el brazo ejecutivo local encargado del cobro por el uso del agua es la Fundacién Agencia. El
Consorcio estd en transicién y, seguin algunos de los actores sociales entrevistados, volvera a ocupar una
posicidn mas relevante ya ademas de su rol de gestion, también desempeia otras de funciones.

La tabla 2.2 presenta una sintesis de todas las instancias federales, estatales y locales que acttan en la
region. Es importante tener en cuenta que algunos érganos ejercen funciones puramente ejecutivas,
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tales como la Fundacién Agencia, las empresas publicas o privadas de saneamiento o el Departamento
de Aguas y Energia Eléctrica (DAEE), que es la oficina responsable de las concesiones de uso de agua
en el estado de Sao Paulo. Los drganos colegiados ejercen funciones mixtas, al mismo tiempo que son
responsables de la elaboracidn del plan de recursos hidricos y de su monitoreo. El caso del Consorcio
es aun mas interesante pues sufrié cambios institucionales muy significativos a lo largo del tiempo.

Tabla 2.2. Instancias del Sistema de Recursos Hidricos

Ambito de actuacion Instrumentos de planificacién y Instancia (¥)
gestion
Federal Politica Nacional Consejo Nacional de Recursos Hidricos (1)

y Plan Nacional o,
Comité Federal de Cuencas (1)

Agencia Nacional de Agua (2)
Ministerio de Medio Ambiente — Secretaria de Recursos Hidricos (2)
Caja Econdémica Federal (3)

Estatal (Sao Paulo) Politica Estatal y Plan Estatal Consejo Estatal de Recursos Hidricos (1)
Comités de cuenca (1)
Fundacion Agencia (3)
Secretaria de Recursos Hidricos y Saneamiento (2)
DAEE (2)
Cetesb (2)
Sabesp, Sanasa y deméds empresas municipales (3)
Consejo Estatal de Medio Ambiente (1)
Consorcio de la Cuenca (1)

Elaboracion propia

(*) 1. Organos colegiados, 2. Organos administrativos, 3. Operadores publicos y privados

Una de las caracteristicas del sistema de gestién del agua, como se ha presentado hasta ahora, son
las numerosas instancias que actuan sobre un aspecto Unico. Asi, en términos de la gestion del agua,
hay instancias municipales (empresas de tratamiento y distribucién del agua), instancias estatales
(secretarias del gobierno y otras oficinas estatales diversas) e instancias federales (ministerios y
secretarias con competencias en materia de agua).

2.2.2. Actores de la rendicion de cuentas horizontal

Vamos a analizar aqui cuatro actores de la rendiciéon de cuentas horizontal: el Ministerio Publico, la
Defensoria, el Tribunal de Cuentas y el Procon. Todos los entrevistados concordaron en destacar muy
positivamente la actuacién del Ministerio Publico, sefialado como el mas importante de estos actores.

2.2.2.1. El Ministerio Publico Estatal (MP)

El Ministerio Publico, reformulado por la Constitucion de 1988, es un poder independiente con respecto
a los poderes ejecutivo y judicial, y tiene la funcién de defender y fiscalizar la aplicacién de las leyes,
ademas de representar los intereses de la sociedad y garantizar los servicios publicos dispuestos por
la Constitucién. Sus miembros provienen de la rama del Derecho y son seleccionados por concurso
publico, no pudiendo actuar en nombre de intereses particulares. Este organismo recibe denuncias
de terceros (de gobiernos o de la sociedad civil — individuos o entidades) o investiga por su propia
iniciativa denuncias realizadas, por ejemplo, por diferentes medios de comunicacion (periddicos, radio,
TV etc.). Puede emprender acciones juridicas junto al poder judicial, o bien convocando a las partes
involucradas y buscando salidas consensuadas fuera del ambito judicial. Un instrumento importante
para esto son los TAC (Términos de Ajustamiento de Conductas), a través de los cuales las partes llegan
a un acuerdo y firman un compromiso. El propio Ministerio Publico, puede controlar si el TAC fue
respetado. En caso de que no lo sea, se puede hacer otro TAC o iniciar un proceso judicial. Otro de los
instrumentos importantes son las averiguaciones publicas (inquéritos ptblicos) del MP, investigaciones
através delas cuales se recogen las pruebas que permitirdn aplicar acciones judiciales o extra-judiciales.
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Enlacuencadelosrios Piracicaba, Capivariy Jundiai, el Ministerio Publico ejerce dos funciones importantes
en relacion con el acceso al agua y al saneamiento: a) las acciones de urbanismo y medio ambiente que
tienen como funciéon promover y defender los valores ambientales, urbanisticos, culturales y humanos
que garanticen un medio ambiente ecolégicamente equilibrado para las generaciones presentes y
futuras; y b) la promocién de la lucha anticorrupcion para verificar que no se esta haciendo un mal uso de
los recursos publicos. En este caso se pueden promover acciones de improbidad administrativa.

Como veremos mas adelante (ver apartado 2.3.1), el Ministerio Publico ha realizado una gran labor en
las politicas publicas relacionadas con el sector del agua y el saneamiento.

2.2.2.2. ElTribunal de Cuentas del Estado

Segun la legislacion, al Tribunal de Cuentas del Estado (TCE) le compete la supervision de la
contabilidad, el presupuesto, los activos financieros y operacionales del estado de Sao Paulo y de sus
municipios, exceptuando la capital, asi como la supervision de los 6rganos de administracion directa o
indirecta del Estado y los municipios, y de las entidades y fundaciones creadas por estos —legalidad,
legitimidad, la economia, la aplicacion de subsidios y la exencién de impuestos—. La jurisdiccion del
Tribunal de Cuentas alcanza a los administradores y otros responsables del dinero, bienes y valores
publicos, ademas de las personas fisicas o juridicas que, por medio de pactos, acuerdos, ajustes u
otros instrumentos analogos, aplicaran subsidios de ayuda o recursos transmitidos por las autoridades
publicas. A pesar de contar con un alto grado de autonomia, el TCE depende y coadyuva, como los
demds 6rganos de fiscalizacion superior, al respectivo poder legislativo de cada nivel.

El TCE puede actuar por iniciativa propia o por medio de denuncias. Tiene tres tipos de funciones: a)
administrativas, b) como brazo auxiliar de los érganos legislativos (estatales o municipales) y c) judiciales.
Puede hacer auditorias a las cuentas (a pedido del Legislativo o por iniciativa propia), y debe emitir
pareceres sobre las cuentas presentadas obligatoriamente por todos los entes publicos o privados que
reciben dinero publico. En caso de irregularidades, el TCE puede aplicar multas o sugerir que el gobernante
pierda sus derechos politicos de gobernar y ser elegido en las préximas elecciones. Sin embargo, el TCE
necesita de otros poderes para poder hacer valer sus decisiones. Depende de la Advocacia General de la
Unién o del Estado, por ejemplo, para cobrar judicialmente las multas que aplica. Y depende del Tribunal
de Justicia Electoral para suspender los derechos politicos y hacer que un politico no pueda ser elegido.

2.2.2.3. Defensoria Publica

La Defensoria Publica del Estado de Sdo Paulo es una institucidn permanente, cuya funcién, como
instrumento y expresion del régimen democratico, es ofrecer de manera plena y gratuita, orientacion
juridica a los ciudadanos necesitados. Ayuda a la promocién de los derechos humanos y a la defensa,
en todos los niveles, judicial y extrajudicial, de los derechos individuales y colectivos. Fue creada por
la ley 988 del Estado el 9 de enero de 2006. El defensor publico, a pesar de ser una institucion del
Estado, no esta vinculado al Gobierno. Su autonomia estd establecida en la Constitucién Federal y es
una garantia para que los defensores publicos puedan representar los derechos de la poblacién sin
restriccion de ningun tipo. Internamente, cada defensor tiene independencia funcional para seguir
libremente su conviccién en todos los casos.

No todas las municipalidades de la cuenca de los rios Piracicaba, Capivari y Jundiai cuentan con
defensorias. El estado de Sao Paulo cuenta en la actualidad Actualmente con 500 defensores publicos,
los cuales actiian en apenas 28 ciudades diferentes, una de las cuales es Campinas. El Defensor Publico
General del estado es nombrado por el Gobernador a partir de una lista formada por los tres candidatos
mas votados en las elecciones con participacion de todos los funcionarios de carrera del servicio civil.
Su principal 6rgano de toma de decisiones es el Consejo Superior de la Defensoria Publica, formado
por cinco miembros permanentes y ocho miembros elegidos directamente por los defensores.

2.2.2.4. Fundacién de Proteccién y Defensa del Consumidor (Procon)

La Fundacion de Proteccion y Defensa del Consumidor (Procon) es el ente encargado de formular y
aplicar la politica de proteccion y defensa del consumidor del estado de Sao Paulo. Para ello, cuenta con
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el apoyo de un grupo técnico multidisciplinario que desarrolla actividades en diversas reas, tales como:
()  Educacién para el consumo;

(I)  Recepciény procesamiento de denuncias administrativas, individuales y colectivas, contra los
proveedores de bienes o servicios;

(iii)

Orientacion a los consumidores y proveedores acerca de sus derechos y obligaciones;
(iv) Vigilancia del mercado para cumplir las leyes de proteccién del consumidor;

(v) Monitoreo e inicio de acciones legales y colectivas;

(vi) Estudios y monitoreo de la legislacién nacional e internacional y de las decisiones judiciales
relativas a los derechos de los consumidores;
(vii) Investigacién cualitativa y cuantitativa en el drea de proteccion del consumidor;

(viii) Soporte técnico para el despliegue de Procons municipales acreditados;
(ix) Intercambio técnico con entidades oficiales, organizaciones privadas y otros organismos
involucrados con la proteccién del consumidor, incluidos organismos internacionales;

(x) Provisiéon de un Defensor para la recepcién y el reenvio de criticas, sugerencias o felicitaciones
realizadas por los ciudadanos.

Creada por la ley 9 192 del 23 de noviembre de 1995 y el Decreto 41 170 del 23 de septiembre de
1996, la Fundacion Procon es una institucion vinculada a la Secretaria de Justicia y Defensa de la
ciudadania del Estado de S&o Paulo y tiene personalidad juridica en derecho publico, con autonomia
técnica, administrativa y financiera. La Fundacion Procon-Sao Paulo es el ente publico pionero en la
proteccion del consumidor de Brasil y se considera sinénimo de respeto a la proteccidn de los derechos
del ciudadano. Los frutos de este trabajo se recogen en cada paso que se avanza hacia el equilibrio
y la armonizacién de las relaciones de consumo y la busqueda incesante, también a través de los
propios servicios ofrecidos por la institucién, para mejorar la calidad de vida de la poblacidn y facilitar
el ejercicio de la ciudadania (véase http://www.procon.sp.gov.br/)

Tabla 2.3. Disefio institucional de las agencias de rendicion de cuentas horizontal

Entidad Ministerio Publico Tribunal de Cuentas Procon Defensoria
Publica
Autonomia Media Media Media Media
Capacidad  Referentes Defensa del interés publico  Interés publico, patrimonio y Derecho del Derechos
(colectivo o difuso) y de la recursos publicos consumidor humanos,
sociedad individuales y
colectivos
Funciones Recibir denuncias, fiscalizar  Emitir pareceres, analizar Recibir denuncias, Acciones judiciales
e investigacion, acciones las cuentas publicas, orientacion, o extra-judiciales
judiciales o extra-judiciales  denunciar junto a los érganos  vigilancia, educacion,
competentes. fiscalizacion
Herramientas  a) Investigacion b) atencién  a) apoyo legislativo Investigacion, Orientacion y
de quejas y reclamos b) funcién de advertencia c) fiscalizacion soporte juridico

Estructura Interna

Fuente: elaboracion propia

) términos de ajustamiento
de conducta
d) acciones civiles publicas

Grupo de apoyo al Medio
Ambiente

Grupo de combate a la
corrupcion

auditorias
€) atencién denuncias
d) multas

Defensoria
Delegada para
los Derechos
Colectivos y del
Medio Ambiente
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Tabla 2.4. Desempeiio institucional de las agencias de rendicion de cuentas horizontal

Entidad Ministerio Publico Tribunal de Cuentas Procon Defensoria Publica
Vulnerabilidad Baja Media Baja Baja
institucional
Cumplimiento del Alto Medio Medio Medio
mandato
Participacion Informacion y recibir Recibe denuncias individuales Orienta ciudadanos; veedurias
ciudadana denuncias individuales y y colectivas veedurias

colectivas; veedurias.
Sostenibilidad de las Si (desde 1988) Si (desde 1988) Si (desde 1995) Si (desde 2006)
politicas

Fuente: elaboracion propia

2.2.3. Espacios transversales de rendicién de cuentas

Son multiples las instancias que pueden ser consideradas con de rendicidon de cuentas transversal,
pero es importante sefalar que tienen una doble funcién: la gestion y el monitoreo. Esta doble funcién
con frecuencia hace que la primera suplante a la segunda, de manera que las tareas de monitoreo y
fiscalizacion pierdan efectividad. Ademas, es posible identificar funciones muy parecidas entre estas
distintas instancias, lo cual indica un solapamiento de funciones.

2.2.3.1. El Consorcio de la Cuenca de los Rios Piracicaba, Capivari y Jundiai

El Consorcio, descrito con anterioridad en cierta manera antecede al Comité de los Rios Piracicaba,
Capivari y Jundiai, pues representa una primera forma de organizacion en la cual la instancia local, en
este caso la municipalidad, asume protagonismo en términos de gestidon de un recurso importante
como el agua. Hasta principios de ladécada de 1970, periodo de dictadura militar, las decisiones estaban
centralizadas, por lo que la posibilidad de toma de decisiones por entes locales significaba un avance
importante. Conforme apunta Francisco Lahoz en su entrevista, esta posibilidad de descentralizacion
de las decisiones significé un hito en la lucha por la creacién del sistema de gestiéon del agua. Esta
descentralizacién se fundaba en dos aspectos importantes que fueron ganando fuerza en la medida
que avanzaba la discusion de la gestidon del agua: a) la importancia de la obtencién de recursos en
el nivel local, con la garantia de que estos recursos serian invertidos en la propia localidad; y b) la
posibilidad de planificaciéon en un nivel regional, considerando todos los municipios de una misma
cuenca, y no cada municipio buscando soluciones de manera aislada.

2.2.3.2. Los tres comités: el Comité Federal, el Comité de Sao Paulo y el Comité de
Minas Gerais

Dado que la cuenca de los rios Piracicaba, Capivari y Jundiai estd repartida entre dos estados distintos,
fue necesario por ley crear tres comités: un comité federal, otro para el estado de Sao Paulo y otro
para el estado de Minas Gerais. Las funciones de estos comités consistian en aprobar y monitorear
la ejecucién del Plan de la Cuenca y tomar decisiones sobre los mecanismos de cobro y valores de
las tarifas por el uso del agua. Los comités estaban compuestos por el Ejecutivo (federacién, estados
y municipalidades), los usuarios (incluidas las empresas publicas y privadas de saneamiento) y la
sociedad civil.

Se optd por operar los tres comités de forma conjunta con el fin de facilitar la articulacién entre
instancias, dejando una Unica Secretaria Ejecutiva y los mismos grupos de trabajo. Solamente se harian
de forma separada las elecciones de los miembros. Se constituyeron grupos de trabajo y camaras
técnicas en funcion de la necesidad, pudiendo contar con miembros externos siempre y cuando no
fueran electos. La cdmara mas importante era la Cdmara Técnica de Planeamiento, formada por un
representante de los distintos sectores, cuya funcién consistia en articular todo el trabajo antes de
que llegase a la Plenaria General. La Plenaria General era el punto final de las decisiones, la instancia
definitiva donde se trataba un tema.
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Las labores encomendadas a los comités son: la elaboracién de los planos, el encuadramiento de
los cursos del agua (con proyecciones respecto de la calidad del agua que se plantea alcanzar en un
determinado periodo de tiempo, en general de diez afos), las concesiones de derechos (outorgas)', el
cobro por el uso del agua y la elaboracién de un sistema de informacion.

En palabras de las personas entrevistadas, los comités de cuenca son “extensiones del gobierno’,
funcionan como un“parlamento del agua’, como mediadores en los conflictos sobre los usos del agua.
Los grupos de trabajo del comité producen diagndsticos, pronésticos y planes con medidas a corto,
mediano y largo plazo.

Ademads del consorcio y de los comités locales, existen otras instancias de rendiciéon de cuentas
transversal que inciden en el tema de los recursos hidricos, aunque con menor intensidad:

(i) ElConsejo Nacional del Medio Ambiente — Conama: rgano consultivo y deliberativo del Sistema
Nacional de Medio Ambiente, presidido por el Ministro de Medio Ambiente. Se trata de un
érgano colegiado representativo de cinco sectores: drganos federales, estatales y municipales,
sector empresarial y sociedad civil. Entre las funciones del Consejo figura incentivar la creacién,
la estructuracion y el fortalecimiento de los Consejos Estatales de Cuencas Hidrogréficas.

(I El Consejo Nacional de Recursos Hidricos: Promueve la articulacion entre las planificaciones
nacional, regional y estatales, para elaboracion de la Politica Nacional de Recursos Hidricos.
Suscribe los mecanismos y valores del cobro por el uso del agua.

(iii) Consejos Estatales de Recursos Hidricos (de Minas Gerais y de Sdo Paulo): Estos consejos
son independientes entre si y funcionan de forma auténoma, a diferencia de los comités
mencionados anteriormente que se articulaban entre si. Cada uno de ellos promueve la
integracion de los organismos publicos, del sector productivo y la sociedad civil organizada
para asegurar el control del agua y su uso en términos de cantidad y calidad de los recursos
hidricos, con el objetivo promover la mejora de mecanismos de planificacién, evaluacién y
control de los recursos hidricos del estado y proveer asi la calidad necesaria al tiempo que se
cumplen los requisitos de volumen en sus multiples usos. También establecen los principios
y directrices de politica de estado sobre recursos hidricos que guiaran el plan de recursos
de agua del estado y los planes de cuencas hidrograficas; deciden sobre los conflictos entre
comités de cuenca; y actian como Junta de apelacién de las decisiones de los comités de
cuenca. Establecen las normas generales y los criterios para la concesién de derechos de
uso de los recursos hidricos y para el cobro del derecho de uso de los recursos hidricos. El
Consejo también es responsable de aprobar la creacion de los comités de cuencas, reconocer
consorcios o asociaciones intermunicipales, regionales o locales, y usuarios multisectoriales
de los recursos hidricos, ademas de discutir proyectos de explotacién de recursos hidricos que
estan fuera del dmbito del comité de la cuenca del rio y en el marco de los cursos de agua.

2.2.4. Actores, dispositivos y experiencias de participacion ciudadana

Se ha observado que el amplio proceso de institucionalizacion de la participacion propicié que
actualmente apenas se encuentren actores sociales en los comités, consejos u otros érganos; buena
parte de los actores civiles participan dentro de estos espacios. Por un lado, es un aspecto positivo pues
permite que las demandas sean contempladas y que haya corresponsabilidad en el poder. Pero por
otro lado, se corre el peligro de que se produzca cierta “domesticacion” de la participacién ciudadana.

Al preguntar a una persona entrevistada de la sociedad civil cudl era su rol en este sistema, la respuesta
fue muy critica y un tanto contradictoria. Se reconocieron avances sobre la importancia de que la

14 Es el acto administrativo por el cual el poder publico (outorgante, la Unién, el estado o el Distrito Federal) concede al beneficiario (outorgado, quien
lo requiere) el derecho de uso de recursos hidricos por un plazo determinado en los términos y condiciones expresas en dicho acto. La concesion
(outorga) es el instrumento por el cual se realiza el control cuantitativo y cualitativo de los usos del agua. Ese control es necesario para evitar conflictos
entre usuarios de recursos hidricos y para asegurarles el derecho efectivo de acceso al agua.
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toma de decisiones en la cuenca no se tomen “desde arriba’, lo cual es posible gracias a una estructura
bastante horizontal, y se plantearon criticas sobre las dificultades para la participacion efectiva de la
sociedad civil.

Se encontraron también algunas experiencias de sensibilizacién contra la contaminacién de los cursos
de agua y actividades de educacion socio-ambiental. EN lo que respecta a la relacion de la sociedad
civil con las instituciones publicas, se ha apreciado que el Ministerio Publico se encuentra infrautilizado
por los activistas de la sociedad civil. Sin embargo, se observa una gran participacién de la sociedad
civil del Nordeste del pais, en la cuenca del rio San Francisco.

2.3. Incidencia de los actores en la rendicidon de cuentas en el acceso
al agua potable y el saneamiento basico

Algunos de los actores muestran mayor capacidad para incidir en las cuestiones de acceso al agua
potable y saneamiento. Es el caso del Ministerio Publico, los comités de cuenca y el Consorcio PCJ.
Como se expuso anteriormente, los dos uUltimos (comités y consorcio) son auto-referidos en términos
de rendicion de cuentas: son los mismos actores los que planifican, ejecutan, rinden cuentas y
monitorean. Pero hay fiscalizaciones mutuas. Todos estos operadores (federales y locales), que sean
instancias horizontales o verticales, tienen también la atribucién de rendicién de cuentas.

Las personas entrevistadas de la Fundacidon Agencia, como Adriana Isenberg, coinciden en sefalar que
“en realidad, hay auditorias de todos, nosotros estamos muy auditados. Es preciso rendir cuentas y eso
es natural”.

Debido o al bajo impacto o a la escasez de datos encontrados, no se ha procedido a analizar el impacto

sobre la rendicion de cuentas de otros actores. A continuacion, se presenta un resumen de los tipos de
incidencia en la rendicién de cuentas y, a continuacion, algunas evaluaciones complementarias.

Tabla 2.5. Incidencia de los actores en la rendi

6n de cuentas en el sector agua

Los tres comités de cuenca de la Consorcio PCJ
region (Federal, Sao Paulo, Minas

Gerais)

Ministerio Publico

Normatividad

Definicién de politica publica
(Agenda)

Definicion de politica publica
(Prioridades)

Implementacion de politica

publica

Acceso a la informacion

Participacion ciudadana

Corrupcion

Fuente: elaboracion propia.

Garantizar los derechos
colectivos y difusos

Lucha anticorrupcién y
defensa de los derechos
al medio ambiente y a los
servicios publicos

No actia

No actia

Informaciones disponibles en
Internet

Apertura para denuncias,
veedurias

Denuncias y acciones

Descentralizacion, integracion y
participacion

Contribucién a los términos del
marco regulatorio en todos los
niveles (federal, estatal y municipal)

Elaboracién del Plan de Recursos
Hidricos

Concesién del uso del agua,
encuadramiento de los cursos
del agua

Buen sitio en Internet, pero el
sistema de informacion no estd
plenamente implementado

Sociedad civil como parte del
sistema (participa de los comités)

No actéan en este tema

Articulacién entre agentes

Contribucién a los términos
del marco regulatorio en todos
los niveles (federal, estatal y
municipal)

Cobro por el uso del agua

Cobro por el uso del agua

Buen sitio en Internet, pero el
sistema de informacion no estd
plenamente implementado

Plenaria de organizaciones de la
sociedad civil bastante activa y
movilizada

No actiia en este tema

2.3.1. El Ministerio Publico

Comparando los actores referidos, es posible afirmar que el Ministerio Publico mantiene un alto nivel de
didlogo con la sociedad, empresas y gobiernos, asi como una alta capacidad de control e investigacion,
pero encuentra dificultades en lo que se refiere a la efectiva aplicacién de sus decisiones.
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Las acciones mas importantes del Ministerio Publico (MP) han estado vinculadas a dos aspectos:
a) los Términos de Ajustamiento de Conducta para garantizar el saneamiento basico y b) la lucha
anticorrupcién.

Por ejemplo, se investigd la Sanasa (Sociedad de Abastecimiento de Agua y Saneamiento S.A.) del
Municipio de Campinas, y prohibieron que las empresas investigadas por el MP por ser sospechosas
de haber cometido fraude pudieran firmar contratos con la empresa de abastecimiento de agua
para participar en nuevas convocatorias. El Gaeco (Grupo Especial de Accién para Combatir la
Delincuencia Organizada) interpuso una denuncia ante la justicia contra al menos siete contratistas
que proporcionaban servicios de lectura de medidores, recomposicién de asfalto de las calles (después
de la realizacién de manutencién) y obras de plantas de tratamiento de aguas residuales, entre otros.

Los Términos de Ajustamiento de Conducta fueron formulados entre las empresas y los municipios en
2004 con el fin de mejorar el sistema de tratamiento del alcantarillado. Todos los actores sin excepcién
mencionaron estos términos como marcos de la mejora de los servicios.

Pese a que se registraron mejoras, también se sefialaron algunas cuestiones a mejorar, por ejemplo, un
promotor del MP afirma que “la efectividad deja un poco que desear” porque hay resistencias dentro
del propio organismo publico —al cambiar la administracién se hace dificil completar la ejecucién
debido a que ninguna municipalidad cumplié con los plazos de entrega establecidos—.

Por otro lado, también se considera que se deberia actuar no sélo caso por caso, sino también trabajar
en la actual politica ambiental, en licencias y concesiones de los recursos hidricos. “Creo que una mejor
manera de exigir una adecuada planificacién y revisién de los datos en la misma base territorial seria
perfecto. Y exigir al Estado, como administrador, que cumpla con estas normas del propio Plan”.

2.3.2. Comités de cuenca

Los comités de cuenca tienen una gran capacidad de planificacién y de diagndstico de los problemas,
pero baja capacidad de ejecucion de las deliberaciones y bajo involucramiento de los sectores de la
sociedad civil.

La creacién del marco juridico e institucional ha abierto el camino para la participacién de la sociedad
civil en la gestion de los recursos hidricos. Sin embargo, un analisis de la composicién del Comité en sus
casi 20 afos de existencia muestra que la composicion en términos de actores sociales ha cambiado
muy poco. En términos generales, los representantes del estado se han mantenido practicamente sin
cambios durante este largo periodo, y tampoco se han producido grandes cambios en la participacién
de la sociedad civil ya que este espacio no ha sido ocupado de manera masiva, quizas por el hecho
de que la sociedad civil tiene una capacidad muy baja para modificar las disposiciones con miras a
aumentar su participacion.

A continuacién se destacan algunos resultados de la implantacion de los comités, en términos de
descentralizacion y participacion.

En términos de descentralizacién, segun lo estipulado en las diversas leyes de los recursos hidricos, la
cuenca hidrografica se convirtié en la unidad espacial de planificacion y acciones relacionadas.

El uso de la cuenca como unidad representa una importante ventaja ya que requiere la incorporacién de
la dimensidn regional en la formulacién de politicas publicas. Esta dimensidn regional es fundamental
desde el punto de vista del ciclo del agua, pues desde su nacimiento hasta la desembocadura, los
cursos de agua atraviesan distintas zonas rurales y urbanas. En ese transcurso, se ven afectados por
los resultados de los procesos sociales de uso y ocupacion del suelo, al tiempo que abastecen las
necesidades locales.

Geograficamente, la definicion empirica de cuenca no presenta mayores problemas. Aunque hay

gedgrafos criticos que sefialan que en algunas situaciones puede haber arbitrariedad en la definicién
de las cuencas de acuerdo con su propio espacio fisico. Sin embargo, la adopcién de esta unidad
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trae limitaciones a la planificacion de las politicas publicas, sobre todo porque las unidades de
reconocimiento oficial administrativo (regidn metropolitana, estado y municipalidad) no coinciden
con las unidades ambientales. Se trata de una dificultad clasica cuando se trabaja con la relacion entre
poblacién y medio ambiente.

Dado que la cuenca de los rios Piracicaba, Capivari y Jundiai estd formada por municipios de dos estados
diferentes (Minas Gerais y Sdo Paulo) y que no hay unidades administrativas intermedias (solamente
municipios o estados), es dificil establecer la responsabilidad en la gestion del recurso hidrico.

En cierto modo, esta descentralizacion representa un importante avance, pues concreté una victoria
sobre el proceso de centralizacién de las politicas del gobierno federal, principalmente en el periodo de
la dictadura militar, cuando se establecié el control central con la creacién de las compaiias estatales
(estatales) de agua y saneamiento, con el Plan Nacional de Agua y Saneamiento (Sanasa). Este proceso
resulté en la creacion de dos sistemas paralelos, el de gestién del agua y el de gestién del saneamiento,
provocando una serie de nuevos problemas para la integracion y eficiencia de las politicas publicas.

En términos de participacion, existen algunos problemas relacionados especificamente con la
participacion de los diferentes sectores representados en el Comité. Teniendo en cuenta la composicién
de los comités de cuenca, hay una composicioén tripartita: sector publico, usuarios y la sociedad civil.
Pero la mayoria de los representantes son del sector publico.

Esta composicién en si revela que la participacion de la sociedad civil es baja y limitada. Es decir, al
reservar dos tercios de los votos de la comisién para el sector publico (que incluye a los gobiernos
estatales y a los municipios), la legislacién diluye las posibilidades efectivas de que los sectores
organizados de la sociedad civil puedan desempefar un papel relevante en la gestion.

El Comité podria tener como funcién mas especificamente la articulacion de diferentes sectores del
Estado respecto la cuestion de los recursos hidricos que propiamente la participacion de la sociedad.
Llamamos la atencidén sobre esto porque en otras instituciones participativas del pais, como en los
consejos de salud, esta proporcion de los representantes de los diferentes sectores es significativamente
diferente, siendo la mitad de los representantes usuarios del sistema y la otra mitad repartida entre
trabajadores del sistema y gobierno, de manera que el gobierno dispone de apenas una cuarta parte
de la representacion.

2.3.3. Consorcio de la Cuenca Hidrolégica de los rios Piracicaba, Capivari y Jundiai

Finalmente, es importante analizar el Consorcio. Desde su creacién, cambié significativamente su
rol al asumir el cobro por el uso del agua y pasé a ser una organizacién mas ejecutiva. Su impacto
ha significado una mejor administracién de los recursos con resultados muy tangibles, pero ha ido
también acompafiado de una disminucion de su didlogo con la sociedad y de la pérdida de su caracter
de rendicidn de cuentas (al menos en los municipios de estado de Sao Paulo)

La actuacién de esta institucion ha cambiado a lo largo del tiempo. En un primer momento, estuvo
orientada a consolidar al propio Consorcio y lograr su reconocimiento por parte de los agentes
gubernamentales en diversos niveles, especialmente el federal. Al mismo tiempo, el Consorcio actud
como un agente de conexion entre las diversas instituciones responsables de la gestion del agua,
contribuyendo a la formulacién e implementacién de las metas del Plan de Cuencas. Posteriormente,
se convirtié en la agencia de cobro del agua. Los resultados de esta accién fueron significativos: las
concesiones de uso del agua se redujeron en un 40 %y hoy las empresas invierten en la reutilizacion del
agua. Se ha alcanzado el valor econémico de la cobranza por la captacién de agua de los manantiales.
Algunas empresas redujeron hasta en un 50 % su consumo. Ademads, todos los instrumentos de gestién
previstos en la legislacion estan funcionando. En un tercer momento, desde 2010, el rol del consorcio ha
regresado a sus origenes, como asociacion de usuarios del agua y ya no como entidad administradora
del sistema de gestion, puesto que hoy es la Fundaciéon Agencia la que ejerce este rol. El Consorcio
deberia representar, en un futuro, un rol articulador, como facilitador de la gestion, para lograr los
objetivos establecidos en el Plan.
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Es visible que existen articulaciones para promover la gestién, pero no ocurre lo mismo con la
fiscalizacién y monitoreo. En parte, esto se explica porque las organizaciones de la sociedad civil que
se encuentran activas tienen un rol mucho mas propositivo y sélo algunas desempefian una funcion
ejecutiva en alguna parte de la politica (realizando opiniones técnicas, documentos, capacitaciones,
formaciones, investigaciones, etc.). El perfil de estas entidades parece ser mas tecnocratico que de
especialistas.

Al indagar en la existencia de sinergias intencionales entre los actores (por ejemplo, entre el Ministerio
Publico, la parte del gobierno que esta en el comité, miembros de la sociedad civil), los entrevistados
explicaron que estos actores pueden actuar en ocasiones de manera articulada pero que no se trata
de la pauta general, pero valoraron positivamente estas acciones (incluso en casos de denuncias o
de confrontacién de ideas) por contribuir, en su opinién, a la mejora del sistema. Esta “sinergia” no
intencional parece ser una de las diferencias de esta experiencia.

2.4. Conclusiones y recomendaciones de politicas

El estudio de caso muestra los avances en materia de disefio e incidencia de buenas practicas de gestion
publica en los recursos hidricos con resultados efectivos en la mejora del acceso al agua, con muchas
practicas de incidencia en la formulacién de agendas, leyes, ejecucién de programas y proyectos. Sin
embargo, todavia existen pocas practicas en términos de transparencia y monitoreo de las politicas.

Aligual que en los estudios de caso de los otros paises, el avance ha sido parcial y las agencias, actores
estatales y sociales de la rendicién de cuentas aun presentan dificultades para: a) garantizar el acceso
al agua potable y al saneamiento bdasico, b) mejorar la efectividad, la transparencia y la inclusién
de los nuevos esquemas de gobernanza del agua; c) frenar los procesos de degradacion ambiental
que afectan a la disponibilidad y la calidad del agua, y sancionar a los agentes publicos, privados y
comunitarios responsables; y d) fortalecer la voz, la organizacion, la participacion, la movilizacién y el
poder ciudadano.

Condiciones para la efectividad de la rendicién de cuentas

Los avances y obstaculos en materia de rendicién de cuentas estén relacionados con un conjunto de
variables identificadas en diversas publicaciones sobre el tema, tales como: la existencia de estandares
claros, la transparencia y el acceso a la informacién, el desarrollo y el uso de mecanismos de sanciény
la receptividad y flexibilidad de politicos y funcionarios.

2.4.1. Normasy estandares de rendicién de cuentas

El marco legal, que incorporé perspectivas y principios muy distintos, fue importante para fortalecer
la idea de los usos multiples del agua —que todos los sectores usuarios del agua tengan igualdad
de acceso a los recursos hidricos—, y transformar la gestién y la gobernanza del agua. Sin embargo,
la legislacién no parece ser tan clara sobre la consideracion del agua como un derecho ciudadano
0 como mercancia, como derecho del consumidor. El hecho de que los ciudadanos no estén bien
representados es un claro reflejo de esta situacion, ademas de que no hay espacio de participacion,
por ejemplo, para aquellos que no tienen acceso a los servicios.

El marco normativo tiene numerosas instancias (consejos de medio ambiente, de recursos hidricos,
comités de varios tipos) siendo las atribuciones en ocasiones conflictivas. El marco normativo no creé
sanciones para casos de incumplimiento de los planes y son escasos los mecanismos de fiscalizacién
de las decisiones.

Recomendaciones

« Impulsar un proceso de discusion sobre el modelo de gestidn del agua, la visién del agua que
lo guia, y el rol y las responsabilidades de los diferentes actores del modelo.

« Revisar las articulaciones entre los sistemas de gestion de los recursos hidricos y de saneamiento.
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+ Revisar la necesidad real de contar con tantas instancias de gestién del agua, evaluar si no hay
superposicion de funciones y al mismo tiempo impulsar el control societal sobre las empresas
de saneamiento.

« Impulsar la incorporaciéon de la perspectiva del derecho humano al agua potable y el
saneamiento basico adoptada por la Asamblea General de Naciones Unidas en el ordenamiento
legal del pais.

+ Apoyar un proceso de ampliacion del disefio de los Comités de Desarrollo y Control Social
de manera que los ciudadanos que no son usuarios del servicio puedan participar en estos
espacios.

2.4.2. Acceso alainformacion

Un segundo factor esencial para los avances en materia de rendicion de cuentas son los progresos en
materia de acceso a lainformacion. Este punto es muy importante y fue subrayado por los entrevistados.
Hay dos tipos de problemas. Primero, el reto de produccién, sistematizacién y divulgacién de los datos.
Esta tarea no es sencilla y necesita de recursos humanos y financieros. El segundo tipo de problema es
la divulgacién de la propia experiencia del comité y de informacién sobre los derechos al agua. Segun
los entrevistados, nadie sabe de la existencia del Comité de la Cuenca de los Rios Piracicaba, Jundiai y
Capivari y pocos conocen sus derechos.

Recomendaciones

« Apoyar procesos de mejora de la capacidad del Estado, de los comités y de los consejos para
sistematizar y divulgar la informacion, para que todas las instancias y los ciudadanos que no
participen hagan una labor de control mas efectiva.

« Apoyary exigir la mejora de capacidad de empresas y prestadoras de servicios de sistematizar
y divulgar informaciones.

- Generar espacios de formacidon para lideres sociales y comunitarios en el manejo de
informacion técnica del sector con el fin de aumentar sus capacidades para articularse con
otros agentes de control o llevar a cabo acciones de control social a la prestacién del servicio y
la garantia del derecho humano al agua.

- Utilizacion de la radio y la televisién para divulgar los espacios y la informacion.

2.4.3. Capacidad de exigir y sancionar
El trabajo mostré la existencia de numerosos mecanismos de planeacién y discusion de la politica de
recursos hidricos y de incentivos para la ejecucién de la misma, asi como de mecanismos de control y
fiscalizacién de los recursos y de la politica. Uno de los problemas enfrentados es que la sociedad civil
local no tiene tiempo nirecursos para participar activamente en estos espacios. Uno de los entrevistados
dijo que no queria recibir un salario, pero que el hecho de que las reuniones de los comités, consejos y
consorcio acontecieren durante el dia, era un impedimento fuerte para la participacion. No reivindicaba
salario, pero creia necesarios apoyos para transportes y alimentacién durante el dia de las reuniones.

Recomendaciones

«  Promover el fortalecimiento de la capacidad de las organizaciones, redes y movimientos
sociales.

+ Apoyar procesos de desarrollo de la capacidad de coordinacion dentro de los entes de control
que aumenten la cooperacién entre oficinas y el manejo coordinado de la informacion.

« Impulsar procesos de cooperacién y articulacién entre diferentes actores de la rendicion de
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cuentas (organizaciones, redes, movimientos sociales y entes de control) que potencien su
capacidad para ejercer la rendicién de cuentas e impulsar la aplicacién de sanciones desde
afuera del sistema de gestion.

« Impulsar la discusidn sobre los costos de la participacion en los comités, consejos etc. jquién
paga estos costos, puesto que la funcién ejercida por la sociedad civil es publica?

2.4.4. Receptividad y capacidad de respuesta a demandas ciudadanas

La experiencia de la cuenca Piracicaba, Capivari y Jundiai manifiesta avances en términos de
compromiso de los técnicos del estado, de sectores de los gobiernos, y de los mismos ingenieros de las
empresas publicas y privadas comprometidos con los ideales de participacién y descentralizacion de la
politica. Ningun aspecto de esta experiencia seria posible sin estos compromisos.

Sin embargo, hay nucleos de poder que no son permeables a los debates en torno a temas ambientales,
participacion y defensa de los derechos de ciudadania. Son sectores con mucho poder en las dreas
econdmicas en todos los niveles de gobierno (federal, estatal y municipal). Estos nucleos de poder no
toman en cuenta (o lo hacen en una escala infima) las decisiones tomadas en el sistema.

La capacidad de respuesta en este caso depende en gran medida de que el Estado no trabaje de forma
tan fragmentada. En general, algunas instancias (las secretarias de planeacion y de finanzas, etc.), al no
articularse con las otras instancias del propio Estado, toman decisiones orientadas a cumplir con los
objetivos de desarrollo econdmico y estas decisiones pueden tener un alto impacto social y ambiental.
Otro de los problemas es que muchas veces los espacios de participacién son muy cerrados. Las
audiencias publicas utilizadas como mecanismos para escuchar a la poblacion no tienen efectos

vinculantes.

También es importante sefalar que no existen sanciones previstas para aquellas decisiones tomadas
en los espacios participativos de los entes colegiados y no cumplidas.

Recomendaciones
«  Promover mecanismos amplios de participaciéon ademas de las audiencias publicas.
«  Promover el didlogo entre distintos sectores dentro del estado.

«  Promover sanciones a las decisiones no respetadas.
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CAPITULO 3 La rendicion de cuentas en el acceso al agua potable
y el saneamiento en un caso de provisidn privada: el caso de la
Regidon Metropolitana de Santiago de Chile

Gonzalo Delamaza y Fernando Krauss
Universidad de Los Lagos
Centro de Investigacién, Sociedad y Politicas Publicas (CISPO)

3.1. Contexto de la problematica de la provisiéon de agua potable 'y
saneamiento en la Region Metropolitana de Santiago

Actualmente, la provisidon de agua potable y saneamiento en la Regién Metropolitana de Santiago es
prestada principalmente por las siguientes empresas de servicios sanitarios (ESS): Aguas Andinas S.A.,
del Grupo Aguas de Agbar-Suez (1 748 979 clientes); SMAPA, empresa publica de la Municipalidad de
Maipu (189 738 clientes); Comunidad Rem. San Borja (3 769 clientes); Melipilla Norte de la Flia. Lamarca
(3.243 clientes); Aguas Santiago Poniente S.A., de Enersis (3 380 clientes); y Sembcorp Aguas Lampa S.A.
y Sembcorp Aguas Chacabuco S.A. (25 535 clientes) (SISS, 2012).

En 2011, la empresa Aguas Andinas representaba mas del 70 % del total de los clientes de la Regién
Metropolitana de Santiago. En el proceso de crecimiento de dicha empresa, se inicia a partir de 2000
la construccion de plantas de tratamiento de aguas servidas (Aguas Andinas, 2006). En la tabla 3.1, se
muestran algunos datos de su evolucion.

Tabla 3.1. Datos de la empresa Aguas Andinas

2006 2008 2010
Ingresos por agua potable* 126 129 136
Ingresos por alcantarillado* 115 123 148
Utilidades* 99 88 104
Ne de clientes Agua Potable (miles) 1550 1598 1909**
Agua potable (millones de m?) 477 492 520%**
Empleados 1444 1821 1926'°
Promedio consumo (m?*/cliente/mes) 257 23,2 22,7
Ne Subsidios (Regién Metropolitana) 106 674 110407 113 605"

Fuente: Elaboracion propia con datos de Aguas Andinas, 2010

* Miles de millones de pesos chilenos de cada afio
**Incluye 193 000 clientes de ESSAL en la region de Los Lagos
***Incluye la region de Los Lagos

A primera vista, la provision de servicios de agua potable y saneamiento en la Regién Metropolitana
de Santiago parece un caso exitoso en términos de cobertura con practicamente el 100 %'. Pero ello
no significa que los derechos de goce del acceso al recurso y saneamiento por parte de la ciudadania
estén siempre garantizados. El cumplimiento de metas de cobertura, bajo el modelo privado utilizado
en Chile, trae aparejados otros problemas.

15 Regién Metropolitana: 1 171; ESSAL: 296; Otros (tratamiento): 459

16 Aguas Andinas: 21,9; Aguas Cordillera: 45,1; ESSAL: 13,6.

17 En el caso de la RM, el total de subsidios ascendi6 a 125 531, un 18 % del total nacional, con una cobertura del 6,5 % de los clientes de las principales
empresas. En términos econdmicos, esto representa $ 5963 172, lo que significa apenas un 1,9 % de las ventas totales de dichas empresas (SISS, 2010, p. 52)

18 A lo anterior se agrega un avance en tratamiento de las aguas del 87 %, lo que podria mejorar en el afo 2012 con la construccién de la PTAS Mapocho,
alcanzandose el 100 % en el tratamiento de las aguas. Ya en 2006 la empresa Aguas Andinas reportaba un avance desde un 28 a un 69 % en cobertura
de tratamiento de aguas servidas (Aguas Andinas, 2006). En 2008 llegaba a un 74 % (Aguas Andinas, 2010).
http://www.intendenciametropolitana.gov.cl/n622_19-01-2011.html
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De acuerdo con la SISS, en 2011 se aplicaron 69 sanciones con multas por 2 876 UTA (Unidades
Tributarias Anuales, 1 UTA = $ 468 252'%), en su gran mayoria (77 %) por mala calidad del servicio. En el
caso de la principal empresa sanitaria de la Regién Metropolitana, Aguas Andinas, ese mismo afo se
saldé con dos sanciones por idéntico motivo (SISS, 2012, p. 106).

Los reclamos realizados directamente a las empresas suman cantidades significativas. En el caso de
Aguas Andinas, en 2011, se recibieron 206 387 reclamos, equivalentes a 128 por cada 1 000 clientes,
promedio cercano al de las principales empresas nacionales (132 reclamos por cada 1 000 clientes), y
un aumento de un 26 % con respecto al afio 2010, en el que se registraron 95 reclamos por cada 1000
clientes.

Los principales motivos de reclamacién fueron los problemas en la categoria de arranque sin
discontinuidad del servicio, los consumos excesivos y la falta de lecturas. Adicionalmente, en el mismo
ano la SISS recibié 609 reclamos de Aguas Andinas (1 % mas que el afio anterior), mayoritariamente
por problemas de facturacién, calidad del servicio y tarifa (SISS, 2012, p. 106). Lo anterior sin considerar
que existen otros reclamos que se dirigen al Servicio Nacional del Consumidor (Sernac) y no a la
institucionalidad de agua potable. De estos reclamos, un 79 % fueron resueltos a favor de los clientes,
lo que significa una baja de un 5 % respecto del aflo 2010 (SISS, 2012).

Asi, la reclamacién individual es el mecanismo mas utilizado por los usuarios, quienes sélo ostentan
la calidad de “clientes” de una empresa privada. En ese ambito no existe la intervencién estatal
propiamente dicha. La empresa debe responder a las condiciones en que fue realizada la concesién, a
eso se refieren las sanciones mencionadas previamente. En cuanto a la supervisién como tal, influiran
tanto las atribuciones de la entidad reguladora, como su capacidad de realizar los procesos en la escala
necesaria y de manera independiente. Los instrumentos de rendicidn de cuentas horizontal se aplican
entonces sélo a los organismos publicos, en este caso a la entidad reguladora.

Pero también se cuenta con una ley relativa a los consumidores (Ley 19 496 sobre Proteccién de los
Derechos de los Consumidores) la cual se aplica a las empresas. En el caso de los servicios basicos —una
de las principales preocupaciones de los consumidores chilenos—, éstos caen dentro de los servicios
regulados por “leyes especiales’, excluidos en principio de dicha ley. Durante 2010, sin embargo, el
Servicio Nacional del Consumidor (Sernac) recibié mas de 11 000 reclamos, el 14,2 % de los cuales eran
referidos a los servicios de agua potable (El Mercurio, 17 de mayo de 2011). Analizaremos mas adelante
las atribuciones y practicas de dicho servicio en la materia.

Recientemente se ha generado un debate publico en torno a la calidad del servicio de agua y
saneamiento, derivado de los sucesivos cortes de agua masivos en el suministro de Aguas Andinas. El
primer corte no avisado a los clientes en el mes de enero de 2013 —de los 8 que se sucedieron durante
el periodo estival—, afecté a mas de 320 000 clientes, la mayoria de los cuales no fueron informados
oportunamente. Una de las repercusiones ha sido la presentacion de una demanda colectiva por
parte del Servicio Nacional del Consumidor (Sernac) y un sumario de parte de la SISS, lo cual llevé a la
aplicacion de una significativa multa este afo?.

3.2. Agencias de la rendicion de cuentas y sus instrumentos: diseno y
desempeno institucional

Con el fin de analizar la institucionalidad de la rendicién de cuentas y los instrumentos que se utilizan
en el caso de Chile y de la Regién Metropolitana de Santiago, se seleccionaron cuatro agencias que
responden a las diferentes categorias de la rendicién de cuentas.

En primer término, se consideré una agencia de control interno, principal reguladora de la provision
privada de agua potable y saneamiento, la Superintendencia de Servicios Sanitarios (SISS), que se
ocupa de la vinculacién con los proveedores privados del servicio, tanto en lo referido a la concesién

19 Pesos chilenos.
20 http://www.latercera.com/noticia/nacional/2013/05/680-521631-9-superintendencia-multa-a-aguas-andinas-con--797-millones-por-cortes-de-agua.
shtml
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misma, como a la fijacién de tarifas y el control. Como agencias auténomas de control interno, se
analizaron la Contraloria General de la Republica (CGR) que se ocupa de la fiscalizacién de los entes
publicos (y por lo tanto de la propia SISS) y el Consejo para la Transparencia (CPLT) que actta en el
campo del acceso a la informacion y la transparencia en los servicios publicos. Se agreg6 el Servicio
Nacional del Consumidor (Sernac), que debe resguardar las condiciones de consumo de la poblacién
con relacién a las empresas privadas. Dado el modelo privado de provisién que prevalece en el pais y el
creciente protagonismo del Sernac en cuanto a demandas colectivas en contra de empresas sanitarias,
esta opcion parece justificada.

Para el analisis de las agencias se conceptualizaron dos dimensiones principales de la rendicién de
cuentas. En primer lugar, su disefio institucional, que permite compararlas en términos de autonomia
y capacidades institucionales (referentes normativos, funciones especificas, herramientas) y estructura
interna, tal como se definen en el ordenamiento institucional. En segundo término, se analiza su
desempeno institucional, dimensién que considera la vulnerabilidad, el cumplimiento de la funcion,
la participacion ciudadana y la sostenibilidad de las politicas.

3.2.1. Actores publicos

3.2.1.1. Agencia auténoma de control interno: la Contraloria General de la
Republica

Diseno institucional

La Contraloria General de la Republica (CGR) se caracteriza por su alto grado de autonomia. El Contralor
General de la Republica es designado por el Presidente de la Republica, con acuerdo del Senado. Dura
ocho (8) afos en el cargo y no puede ser designado para el periodo siguiente. Ademas, cesa en su
cargo a los 75 anos de edad. Quien reemplaza al Contralor es el Subcontralor General de la Republica,
también abogado, siendo subrogado por el solo ministerio de la ley.

La entidad es constitucionalmente auténoma. Es una entidad respetada por su capacidad de
intervencion, responsabilizacién y sancién de los entes administrativos. De tal manera que las presiones
y negociaciones politicas se ejercen principalmente con relaciéon al nombramiento del Contralor,
puesto que requiere del acuerdo del Ejecutivo —que propone—y el Senado —que resuelve—?'.

En términos de capacidad institucional, cuenta con amplios referentes y funciones en términos de
fiscalizacién de los organismos publicos, pero no alcanza a las empresas privatizadas de servicios
publicos. Vale decir que se trata de un organismo cuyas funciones no han sido adaptadas para controlar
el amplio segmento de servicios publicos que han sido privatizados desde los afios ochenta. La CGR
debe realizar el procedimiento de toma de razdn de todos los actos legales y administrativos del Estado
chileno —incluidas las autoridades locales— lo cual lleva a cabo de acuerdo a su andlisis de la legalidad
de los actos y los ambitos de competencia de todas las entidades estatales. En multiples ocasiones la
CGR niega la toma de razén y los procedimientos deben reformarse hasta cumplir con el control de
legalidad en los términos que esta establece. Ex post, la CGR ejerce la fiscalizacién sobre los organismos
publicos y su funcionamiento, tanto a través de denuncias que recibe, como por iniciativa propia.
Para ello cuenta con diversos instrumentos y herramientas. Entre los principales se encuentran: a) los
pronunciamientos juridicos obligatorios para la administracion del Estado, a través de dictamenes,
resoluciones y oficios; b) el trdmite constitucional de toma de razén de leyes; y c) las auditorias.

La estructura interna considera organismos contralores subnacionales y diversas divisiones. La Division
Juridica, informa de la legalidad o constitucionalidad de los Decretos y Resoluciones; la Division de
Toma de Razon y Registro, lleva el control juridico previo y posterior de Decretos y Resoluciones y
fiscaliza las normas relativas a personal; la Division de Auditoria Administrativa, inspecciona a
posteriori, resguardando el principio de legalidad y la integridad del patrimonio publico; la Divisién
de Contabilidad, establece el sistema de contabilidad gubernamental. Completan la estructura la

21 La importancia del control de legalidad que ejerce la CGR puede verse evidenciada en un episodio sucedido en el periodo de la dictadura militar.
Cuando el general Pinochet quiso convocar una consulta popular para legitimar sus politicas en 1978, se ocup6 de nombrar primero a un Contralor de
su confianza (el Senado habia sido disuelto) que le permitié revestir al proceso de una apariencia de legalidad.
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Divisién de Infraestructura y Regulacién; Divisién de Municipalidades y la Divisiéon de Coordinacion e
Informacion Juridica.

Una de las limitaciones de la CGR atendiendo a su disefio institucional es la complejidad de los
actuales procedimientos de la fiscalizacion de la CGR sobre empresas o servicios publicos de caracter
empresarial. Y en el caso de empresas privadas, aunque se trate de servicios regulados, la CGR no logra
incidir. En la entrevista realizada a Osvaldo Vargas, funcionario de la CGR, este aprecia positivamente
el hecho de que exista un ente regulador que, de alguna manera, sea un intermediario frente a las
empresas. Es decir, la posibilidad de fiscalizar a la SISS, en lugar de directamente a la empresa, parece
ajustarse mejor a su ldgica.

Bajo esa légica, cumple el rol de responder a las denuncias de las empresas sanitarias sobre la legalidad
de los procedimientos y decisiones de la SISS. Este procedimiento también ha servido para validar las
decisiones de la SISS respecto de resguardar determinados estandares del servicio en aspectos que no
han sido regulados previamente.

Desempenio institucional

En lo que respecta al desempefo institucional, consideramos que la vulnerabilidad de la CGR es
relativamente baja, tanto en lo referente a casos de corrupcion —que no se han detectado—, como
a la captura por intereses poderosos. En los ultimos tiempos, el principal conflicto se dio en torno al
nombramiento del actual contralor, pero no hay denuncias posteriores de influencia politica indebida.

En el cumplimiento del mandato, la CGR actua por iniciativa propia y por denuncia externa. En el primer
campo ha implementado un control selectivo por sorteo anual de diferentes organismos publicos. El
problema radicaria en la falta de atribuciones respecto del sector privado regulado.

La CGR no tiene mecanismos institucionales para la participacion de la ciudadania: no forma parte de su
tradicion, ni de su practica habitual, pues se considera un organismo que acttia apegado a las leyes. El
concepto de invocacién ciudadana de la accidn de la CGR es reciente y no cuenta con canales estables.
No se detectaron iniciativas ni redefiniciones institucionales al respecto.

La sostenibilidad de la accion de la CGR esta basada en su continuidad y autonomia. Los cambios son
menores y no afectan a las atribuciones generales o a la creacién de nuevas herramientas. Se estima
que es un organismo que debe modernizarse, pero ello ain no es parte de un debate amplio.

Ensintesis,eldesempefoinstitucional delaCGRseajustaalde unorganismointernodelaadministracion
estatal, razonablemente auténoma y eficaz en su accién, pero que no contempla mecanismo alguno
para la participacién ciudadana, mas alla de recepcionar determinadas denuncias. Al mismo tiempo
su accionar no se relaciona con las empresas de provisién del agua potable y saneamiento, sino
exclusivamente con el organismo regulador en cuanto al control de legalidad y administrativo de sus
actos.

3.2.1.2. Agencia nacional de regulacién del sector y control de las empresas
privadas reguladas: la Superintendencia de Servicios Sanitarios

Disefo institucional

La Superintendencia de Servicios Sanitarios (SISS) forma parte de un conjunto de agencias de similar
caracter —las Superintendencias- que son las reguladoras de los servicios que han sido privatizados
o externalizados al sector privado desde los afilos ochenta, o bien donde la presencia privada es
significativa??. Su perfil es marcadamente técnico y actua con arreglo a la legislacion sobre servicios
sanitarios y tarifas®. Estas normativas fueron dictadas hacia finales de la dictadura militar en Chile,

22 Asi, la Superintendencia de Bancos y Entidades Financieras, la de Electricidad y Combustibles, entre otras. En 2011 se aprobd en el parlamento la
creacion de una Superintendencia de Educacion para la regulacién del sector privado en dicha area.

23 Las leyes mas relevantes del sector corresponden a: Reglamento de los Servicios de Agua destinados al consumo humano (1960, modificado el 2010);
Norma Chilena de Agua Potable NCh Ne 409 (1984, con modificaciones posteriores); Ley General de Servicios Sanitarios (1988); Ley de Tarifas de
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respondiendo a la voluntad politica de prolongar las opciones del régimen saliente. En tal sentido, el
disefio que corresponde a una etapa anterior y que subsistié posteriormente®.

Como se trata de un organismo cuya maxima autoridad es nombrada por el Ejecutivo, se considera que
su autonomia es media/baja.

Su capacidad institucional cuenta con referentes amplios, puesto que interviene tanto en la fijacién
de tarifas de los servicios (de acuerdo a un procedimiento establecido en la ley), en el otorgamiento
mismo de las concesiones a las empresas privadas y en la fiscalizacion posterior de empresas sanitarias.
Adicionalmente, debe ocuparse del control de residuos industriales liquidos y participa en el Sistema
de Evaluacion de Impacto Ambiental (SEIA) para las inversiones importantes en los servicios sanitarios.
También toma parte en los procesos de elaboracion de las normas que se aplican al agua y al
saneamiento. Las limitaciones del disefio institucional, entonces, no tienen que ver con los referentes
de accidn, sino con las funciones especificas y los instrumentos a través de los cuales estos pueden ser
ejercidos.

La estructura interna de la SISS considera desde 2008 una gestion descentralizada con presencia en las
15 regiones del pais. Se estructura en tres divisiones —de Concesiones, de Fiscalizacién, y de Gestién y
Recursos—, separando lo relativo a las concesiones de lo relativo a fiscalizacion. Para efectos de fijacion
de tarifas se apoya en el panel de expertos donde comparte funciones con las empresas reguladas.
Adicionalmente, realiza estudios y difusion de informacién a través de una unidad especializada.

Sin embargo, desde la mirada de las organizaciones de consumidores, como Conadecus, existen
limitaciones de disefioy desempefo institucional que tendrian que ver con las asimetrias de informacion
entre la empresa sanitaria y la SISS, la cual cumpliria un rol de mero receptor de informacion, y tendria
capacidades limitadas de fiscalizacién por no contar con recursos humanos y econémicos suficientes.

Por otro lado, la Ley de la SISS%, que establece sanciones y multas a las empresas sanitarias por
incumplimientos de diverso tipo que van a beneficio del fisco, no explicita indemnizaciones a los
usuarios porincumplimientos. Esto ultimo podria estar requlado en la Ley de Proteccién del Consumidor
de 1997. No obstante, el articulo 2 de la misma, establece que esta serd aplicable en diversas materias
salvo para aquellos servicios regulados por leyes especiales, lo cual genera una cierta incertidumbre
respecto de las posibilidades reales de que la ciudadania se involucre en el proceso sancionador de las
empresas de servicios sanitarios, derivando su participacion hacia instancias judiciales.

Asilos consumidores individuales reclaman directamente ante las empresas y en menor medida ante la
SISS. A su vez, las organizaciones de consumidores han hecho de contraparte de dichas empresas ante
la comision de faltas flagrantes y muy notorias a la ley del consumidor. El Sernac también recepciona,
como hemos visto, reclamaciones en esta materia, algunas de las cuales deriva a la SISS, aunque no
siempre esta Ultima logra conocer lo que sucede con las denuncias realizadas en Sernac.

Otra critica al disefio institucional se relaciona con que el acceso al agua potable estd mediado por
el cobro del consumo, por lo que no se puede decir que esté completamente garantizado. Existen
personas que no logran pagar su consumo, y en esos casos el servicio es cortado por parte de la ESS.
Para estos casos existe el mecanismo de subsidios de agua potable, pero este no es conocido por la
mayoria de los usuarios, y para acceder a ello se requiere postular, cosa que no siempre sucede por falta
de informacidn de parte de la poblacion.

Relacionado con lo anterior destaca el hecho de que las tarifas del servicio del agua potable y el
saneamiento han aumentado en los Ultimos afos. Esto ocurre en un contexto en el cual las utilidades
PO INVEISI0N €1 Ldpitdi Ndll duImnentduo por suopie 10 esUilduo d 1d 10rd ue eswaviecer dichas tarifas,

Servicios Sanitarios (1988); Ley del Subsidio al Pago de Consumo de Agua Potable y Servicios de Alcantarillado (1989); Ley que crea la Superintendencia
de Servicios Sanitarios (1990); Reglamento de las Concesiones Sanitarias de Produccion y Distribucién de Agua Potable y de Recoleccién y Disposicion
de Aguas Servidas y de las Normas Sobre Calidad de Atencion a los Usuarios de estos Servicios (2004)

24 El general Pinochet perdi6 el plebiscito sucesorio el 5 de octubre de 1988 y goberné hasta el 11 de marzo de 1989, fecha en que entreg6 el gobierno a
un presidente electo democraticamente. En esos 18 meses se dicté gran cantidad de legislacion tendiente a asegurar la continuidad de las politicas del
gobierno militar y limitar las atribuciones de los gobiernos democraticos (Huneeus, 2000, p. 611y ss.)

25 Ley General de Servicios Sanitarios (1988).
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que son fijadas cada 5 afos, y también, segun Conadecus, por sobre lo establecido por la ley. Es decir, el
procedimiento de fijacion de tarifas esta fallando, en perjuicio de los usuarios de este servicio publico,
pero el rol de la SISS es limitado, por no poder conocer a ciencia cierta el manejo econémico financiero
de las empresas sanitarias.

Finalmente, respecto de la definicién de los marcos normativos de las empresas que prestan servicios
publicos, Conadecus afirma que existe una fuerte relacién e incidencia de las ESS —y de los grupos
econdmicos en general—, y los actores politicos por medio de la actividad del lobby, algo no regulado
en Chile. Esto deja entrever que existen dificultades ciertas para realizar una modificacion al disefio
institucional.

Desempeno institucional

Consideramos que la vulnerabilidad de la agencia es media en los términos del marco metodoldgico.
No ha sido afectada por denuncias de corrupcién. Sin embargo, la vulnerabilidad se verifica en su
dependencia del Ejecutivo y en las funciones compartidas con las propias ESS reguladas en el dmbito
tarifario, asi como en la falta de capacidad para disponer de informacién suficiente para una fiscalizacién
efectiva. Tampoco han existido denuncias de captura politica del organismo.

Enlo que se refiere al cumplimiento de mandato, por una parte cuenta con un marco normativo detallado
que define sus funciones, pero que al mismo tiempo deja poco espacio a su discrecionalidad. La SIIS,
no establece alianzas que no estén normadas para efectos de la rendiciéon de cuentas; tampoco se
detectan alianzas explicitas con la sociedad civil organizada —salvo en materia de capacitacién sobre
temas del agua y saneamiento a dirigentes comunitarios—, puesto que el vinculo con el regulado
no tiene contrapesos en la ciudadania y los usuarios. Mayoritariamente se vincula con instituciones
publicas, especialmente para su participacién en el SEIA.

Recientemente, y a partir del importante nimero de reclamos de usuarios de las ESS al Sernac, la
SISS ha empezado a desarrollar un protocolo de colaboracién para el intercambio y andlisis de esta
informacién con dicha institucion, lo cual contribuiria a conocer mejor los incumplimientos de las ESS
y su relacién con los usuarios.

Una de las dificultades del cumplimiento de mandato tiene relacidn con la fijacién de tarifas, debido
a que el modelo ocupado —en el cual participan las empresas reguladas— tiene como insumo
informacién que es asimétrica entre el regulador y el regulado (Espinosa, 2008). De tal manera que la
accion reguladora de la SISS estd limitada porque no dispone de toda la informacién que posee la ESS.
Por ende, la labor de este organismo estd mas expuesta a la influencia de la empresa que regula, que
a la de los usuarios que protege. A su vez, los paneles de expertos tienen alta rotacion, por su caracter
transitorio, representativo y no institucional, lo que afecta al monitoreo de las decisiones y aumenta el
riesgo de captura por las ESS.

En muchos casos, ademads, las empresas no han cumplido las metas de expansiéon con las que se
comprometieron al momento de la privatizacion, considerando que “las sanciones establecidas en los
marcos regulatorios (por esta causa) son irrisorias” (Matus, 2002, citado en Bravo et al., 2004).

Con respecto a la fiscalizacién, las limitaciones se han dado, a juicio de la propia SISS, puesto que
“el modelo de fiscalizacién de los servicios sanitarios establecido en la normativa vigente, se basa en
el autocontrol por parte de las empresas, con la posibilidad de ser complementado con fiscalizaciones
directas por parte de la SISS” (SISS, 2010, p. 8). Como sugerencia se plantea que “un aspecto que deberd
cobrar especial relevancia en los préximos anos serd la incorporacién de tecnologia en los procesos de
fiscalizacion, a través del registro en linea y de la transmisidn directa a la Superintendencia de informacion
operacional critica de las empresas, que contengan validaciones automadticas de datos, a la vez que contar
con plataformas geo-referenciadas de la informacién” (SISS, 2010, p. 19).

En cuanto a la participacion, la SISS, tiene mecanismos de informacion, quejas y reclamos y establece

instancias de didlogo ciudadano, pero no tiene un control participativo de su gestion, como de las
instancias de control del sector; careciendo de alianzas explicitas con instituciones y organizaciones de
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la sociedad civil que fortalezcan la rendicién de cuentas. Para los usuarios, uno de los temas mas criticos
es la fijacion de tarifas, en la cual intervienen Unicamente las empresas y la SISS. En general, los usuarios
han estado ajenos a todo el proceso privatizador, excepto en lo relacionado con sus consecuencias mas
negativas. (Bravo et al.,, 2004, p. 48).

Desde agosto de 20011, la SISS cuenta con una Norma General de Participacién Ciudadana en
cumplimiento de la Ley 20 500. Esta define cuatro mecanismos: Difusion de Informacién Relevante
—que la propia SISS defina y estime como tal—, Cuentas Participativas, Consultas y Consejos
Consultivos (SISS, 2011). Todos son mecanismos destinados a mejorar la eficacia de la gestion, ninguno
tiene caracter vinculante, ni alude a la definicidon y/o control de las politicas. Cuenta con una Carta
de Derechos Ciudadanos, que la Norma se compromete a difundir, concebida como un instrumento
de difusion que informa a la ciudadania sobre i) derechos y deberes ciudadanos; ii) compromisos de
calidad, y iii) informacién complementaria referida a espacios de atencién (SISS, 2011). Sin embargo,
el Consejo de la Sociedad Civil —de caracter consultivo—, se constituy6 recientemente en el mes de
marzo de 2013, por lo que auin no es factible evaluar cual ha sido el aporte a la SISS desde la perspectiva
de la rendicidn de cuentas®.

Para Conadecus la participacion con caracter Unicamente consultivo legitima el marco juridico
institucional y el mal desempefio de las ESS. En su experiencia anterior a la conformacién del Consejo
de la Sociedad Civil con la SISS, lograron mejorar la informacion de las boletas de consumo, haciendo
explicita la informacion del cobro del agua potable, el saneamiento, y el tratamiento de las aguas
servidas. Consideran, sin embargo, que la ciudadania no tiene ninguna injerencia, si no es por la via de
la movilizacion, las demandas y la presion sobre las autoridades del rubro?.

En general se advierte sostenibilidad de las orientaciones, la cual se ha ido consolidando en la medida
que se ha continuado con la privatizacién y venta de los activos del Estado sobre las ESS, donde el rol
del Estado es casi exclusivamente como ente regulador.

Desde una mirada critica, Conadecus destaca la debilidad que muestra la SISS por ser contemplativa
en el ejercicio de la revocacién de concesiones cuando las ESS incumplen de manera reiterada con los
planes de desarrollo y las inversiones.

3.2.1.3. Agencia auténoma de acceso a la informacién publica: el Consejo para la
transparencia

Diseno institucional

El Consejo para la Transparencia (CPLT) es un organismo de muy reciente creacién (2008). Tiene
caracteristicas que lo diferencian de la mayoria de los organismos publicos: su caracter de Consejo
—similar al Consejo Nacional de Television y el Consejo Nacional para las Artes y la Cultura, creados
como instancia de rango ministerial—, la autonomia de sus consejeros y el nombramiento compartido
entre el Ejecutivo y el Senado. Se relaciona con el Gobierno a través del Ministerio Secretaria General
de Gobierno, pero no depende de este, salvo en su presupuesto, que el Gobierno elabora a través del
Ministerio de Hacienda®.

El rasgo mas importante del CPLT es su autonomia como institucién publica mixta, respaldada por una
legislacion avanzada y cuyo consejo es inamovible y esta conformado por consejeros propuestos por el
Ejecutivo al Senado, el cual debe aprobarlos con dos tercios de los votos. En la practica, el nombramiento
debe concitar apoyo mayoritario, incluyendo a la oposicidn. La autonomia, sin embargo, no esta
consagrada en el nivel constitucional, dado que como mencionamos mantiene una cierta dependencia
del Poder Ejecutivo en el ambito de su presupuesto (ver mas adelante Cumplimiento de Mandato).

26 El Consejo de la Sociedad Civil se constituyd recientemente en el mes de marzo; esta integrado por un representante del Colegio de Profesores de
Chile AG., de Conadecus, de la Fundacién Chile Ciudadano, de ANDESS, Asociacion Nacional de Empresas de Servicios Sanitarios A.G, y la Asociacion
Interamericana de Ingenieria Sanitaria y Ambiental (AIDIS). Consulta web: http://www.siss.gob.cl/577/w3-article-9832.html|

27 A pesar de ese juicio sobre los mecanismos consultivos, el representante de Conadecus forma parte del Consejo de Organizaciones de la Sociedad Civil
del SERNAC, convocado por el propio servicio. Ver siguiente acapite sobre el SERNAC.

28 El contexto de creacion del CPLT fue el acuerdo entre el gobierno del presidente Ricardo Lagos (2000-2006) con la oposicion politica (conocido como
“acuerdo Lagos - Longueira”) y con la ctipula del gran empresariado en torno a la modernizacion del Estado.
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Ademas, se considera que la autonomia del CPLT ha sido afectada. En el afio 2011, correspondia renovar
a dos consejeros para el siguiente periodo. El gobierno opté por no renovar el mandato a los dos que
terminaban su periodo y negociar directamente con el Presidente del Senado la propuesta de nuevos
nombres. Ello tuvo como consecuencia que parlamentarios y otros actores politicos cuestionaran los
nombres propuestos, provocando la renuncia de ambos a la postulacion. La interpretacion entre las
organizaciones de la sociedad civil y algunos medios de comunicacidn, indica que fallos desfavorables
al Gobierno de los antiguos consejeros habrian producido la no renovacién. También se estima que los
nombres propuestos no cumplian el perfil de autonomia politica (un defensor de Pinochet y empresas
cupriferas contra el Estado chileno y un abogado militante politico y defensor del propio presidente del
Senado en juicios por corrupcién). Los parlamentarios, en tanto, demandan una consideracién previa
de sus opiniones, antes de enviar los nombres al debate en el Senado (vale decir una negociacién a
puertas cerradas) (Correa, 2011). De este modo, el sistema de nombramiento obliga al acuerdo entre
Gobierno y oposicion representados en el Senado, pero no garantiza necesariamente la autonomia en
éste.

En cuanto a sus capacidades institucionales, los referentes del CPLT son acotados puesto que se
refieren sélo a acceso a la informaciéon publica y proteccion de datos personales. Se aplica a todos los
organismos publicos, pero también tiene la restriccién de no aplicarse a las empresas privadas que
prestan servicios publicos regulados. El propio organismo ha planteado la necesidad de fortalecer la
fiscalizacién, resolver los problemas con el quérum del CPLT a la hora de tomar una decision, y ampliar
el campo de infracciones (tipo de casos y sanciones) (CPLT, 2010, p. 37).

Cuenta con diversas herramientas para cumplir su funcién. Desde el punto de vista formal, el
procedimiento es estudiar laadmisibilidad de los recursos que se presentany luego ejercer acciones que
son de cumplimiento obligatorio por parte de las autoridades concernidas. La principal herramienta,
sin embargo, es la propia Ley de Acceso a la Informacion Publica, que ejerce un efecto preventivo. Sélo
cuando esta no se cumple, la ciudadania recurre al Consejo (véase el caso de la Central Alto Maipo en
el apartado 3.1.2).

No obstante, como se reconoce desde el propio CPLT, los sujetos obligados sélo tienen un deber de
“colaboracion” con la provision de informacién, dificultando la labor del CPLT. Otra debilidad es que
el CPLT hoy es relativamente “ciego” al hecho de que un alto porcentaje de solicitudes hechas a la
administracién publica no tienen respuesta, pero esto no queda recogido en las estadisticas.

La estructura interna del CPLT consta de los siguientes érganos: Direcciéon General, Direccién Juridica
(Unidades de Normativa, Admisibilidad, Reclamos y Asesoria Judicial), Direccién de Operaciones y
Sistemas (Unidades de Arquitectura de Negocios e Informacidn, Sistemas, Infraestructura y Servicios),
Direccién de Estudiosy Clientes (Estudios y Publicaciones, Reportes, Inteligencia de Negocio, Promocién
y Clientes), Direccidon de Administracion, Finanzas y Personas, Direccién de Fiscalizacion (Unidades de
Transparencia Activa, Derecho de Acceso a la Informacion).

En sintesis, respecto de las limitaciones al disefio institucional, el CPLT, a pesar de su autonomia,
mantiene una dependencia del poder ejecutivo en la asignacidn de recursos, una cierta limitacién en
la capacidad de obligar en los requerimientos de informacién, y en la verificacién del funcionamiento
de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica. Como aspecto principal, no tiene tuicién
sobre las ESS por tratarse estas de organismos privados.

Desempeno institucional

En términos de cumplimiento de mandato, se trata de una institucién nueva, que ha sido muy activa en
lainstalacion de los procedimientos y mecanismos para cumplimiento de la ley. Sin embargo, mantiene
un déficit presupuestario, cuya resolucién no esta asegurada por autonomia constitucional, sino que
depende de la Ley de Presupuesto, que es de atribucién exclusiva del Ejecutivo. Esta limitacidon es
importante dado que imposibilita al CPLT a realizar campafias de difusion de la ley y de sus funciones
para revertir el escaso conocimiento que la ciudadania tiene de la misma: apenas el 15 % de los
ciudadanos la conocen (CPLT, 2011).
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Adicionalmente un estudio del perfil de usuarios del CPLT indica que se trata mayoritariamente de
hombres que se desempenan en el area juridico-legal, principalmente profesionales que ejercen
diversas funciones, académicas, de representacion legal, etc., viven en zonas urbanas y en su mayoria
han presentado reclamos frente al CPLT (MIDE-UC, 2011).

En cuanto a participacién, el CPLT mantiene un trabajo activo con algunas organizaciones de la
sociedad civil y recibe multiples demandas de informacién y denuncias, especialmente de medios de
comunicacién y centros de estudio que recurren a él. Al mismo tiempo diversas organizaciones se han
ocupado de difundir la ley y capacitar a personas y organizaciones para su utilizacién. La participacion
estd institucionalizada como mandato, pero no hay ninguna herramienta completamente desarrollada.
Celebra convenios con organizaciones de la sociedad civil en términos de capacitacién y asesoria
técnica, pero éstos no han sido buscados de manera proactiva de parte del CPLT.

Seria todavia prematuro evaluar la sostenibilidad de sus politicas, pues recién el CPLT ha cumplido un
primer ciclo con los consejeros inicialmente nombrados, algunos de los cuales fueron reemplazados
luego de terminar su primer periodo de tres aflos como consejeros. No obstante, puede plantearse que
luego del periodo de instalacién desarrollado por el primer Consejo que se constituyd, ha habido un
proceso de consolidacion institucional.

Cabe destacar la dificultad financiera para promover sus referentes y mision institucional, asi como su
vinculacion a organizaciones de la sociedad civil. El conocimiento publico sobre la Ley de Transparencia
es muy bajo y los recursos presentados al CPLT se encuentran severamente sesgados hacia sectores
profesionales de la ciudad de Santiago y no constituyen un recurso utilizado por las organizaciones
de manera generalizada. Hasta el momento, el Consejo no ha hecho esfuerzos para ampliar ese
conocimiento o su utilizacion.

3.2.1.4. Agencia de control sobre las empresas privadas: Servicio Nacional del
Consumidor

Diseno institucional

El Servicio Nacional de Consumidor (Sernac) es un organismo creado en 1990, a través de la Ley
18 989. Esta sustituyd las menciones a la anterior Direccién de Industria y Comercio (Dirinco), por
el nuevo servicio®. La Dirinco a su vez, habia sido creada en 1960, dependiente del Ministerio de
Economia, Fomento y Reconstruccién, con atribuciones de fiscalizacién y dictaminacion de precios,
abastecimiento y otras practicas de la economia nacional. Durante la dictadura militar, en 1982, se
le restaron las funciones de fiscalizacién, dejandola como un organismo destinado a orientar a los
consumidores en el marco de una economia de mercado. En 1997 se dicta la Ley de Proteccién de
Derechos de los Consumidores, que establece derechos y deberes de los mismos y entrega al Sernac la
facultad de mediar en determinados conflictos.

La autonomia del Sernac es baja, puesto que depende del Ministerio de Economia, tal como cualquier
otra entidad gubernamental y, en esa medida, sigue las politicas que de alli emanan. A modo de
ejemplo puede sefnalarse que la primera actividad del actual Ministro de Economia al asumir en 2011,
fue ofrecer una conferencia de prensa en la sede del Sernac con el fin de explicitar cual seria su politica
en ese servicio.

Las capacidades institucionales dependen de lo establecido en la Ley del Consumidor. Esta restringe los
referentes y funciones a ciertos ambitos de la iniciativa privada, existiendo duplicidades de funciones
justamente en el ambito de los servicios regulados. Sus funciones no se extienden a la rendicion de
cuentas de los organismos publicos. Sin embargo, la limitacién mas importante presente en su disefio
institucional es que el Sernac no tiene atribuciones para fiscalizar, multar o sancionar a los infractores
de la Ley del Consumidor. Las herramientas con que cuenta para cumplir su funcién son: a) acuerdos
extra judiciales voluntarios; b) denuncias judiciales propias; c) hacerse parte de causas judiciales que

29 Los antecedentes institucionales de la Dirinco estan a su vez en la Superintendencia de Abastecimiento y Precios, creada en 1953 y el anterior
Comisariato General de Subsistencia y Precios, creado durante el breve gobierno de la“Republica Socialista” de 1932.
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comprometan los intereses generales de los consumidores.

La estructura interna es descentralizada, con presencia en las 15 regiones del pais. Cuenta con nueve
departamentos que organizan su trabajo: Gestidn y Desarrollo de las Personas, Soporte y Desarrollo
Tecnoldgico, Gestidn Territorial y Canales, Administracién y Finanzas, Comunicaciones Estratégicas,
Educacidn para el Consumo, Participacion Ciudadana, Estudios.

Recogiendo lo anterior desde una perspectiva critica, las limitaciones en el disefio institucional
reflejarian la necesidad de una mayor autonomia econémica y administrativa, para solicitar presupuesto
directamente a la Direccién de Presupuesto (Dipres) y, en general, para todos los recursos humanos y
materiales.

Desempefio institucional

La vulnerabilidad institucional del Sernac es media, puesto que no enfrenta denuncias de corrupcion,
pero el énfasis en la conciliacién y la falta de atribuciones mas relevantes permite suponer un riesgo
importante de captura o influencia de parte del sector privado, especialmente en el caso de grandes
empresas.

El desempefio ha permitido al Estado contar con una instancia para procesar denuncias de los
consumidores. Sin embargo, ha predominado el modelo de autorregulacién de las empresas, por
lo que el Sernac normalmente ha privilegiado la difusiéon de informacién a los consumidores, las
campanas y los mecanismos de conciliacidn y acuerdos extrajudiciales. En el dltimo tiempo el Sernac
ha desarrollado un mayor despliegue, que lo ha tensionado al tener que gestionar miles de reclamos
individuales, con altos costos para el Estado y en cierta forma, cumpliendo un rol que debiese ser
ejercido por las mismas empresas que son objeto de ese reclamo.

En este caso, las asimetrias entre los actores que se conciertan limitan el desempefio de la agencia.
Durante el afo 2011 se han presentado denuncias judiciales y demandas colectivas de parte del Sernac
indicando un fortalecimiento del desempefio de fiscalizacién. No hay alianzas consolidadas con la
sociedad civil —organizaciones de consumidores—, aunque como veremos existen mecanismos de
participacion que han posibilitado un relacionamiento con potencial desarrollo.

El principal mecanismo de participacion es la tramitacién de denuncias para ampliar el acceso a la
informacién relativa a aspectos de consumo.

La ley da un rol de subsidiariedad al Sernac, a la vez que un marco juridico a las asociaciones de
consumidores, entidades llamadas a velar por el respeto de la ley de proteccién al consumidor (con
facultades similares a las del Sernac). El financiamiento de éstas debe proveerse por sus propios medios,
a lo que se suma un fondo concursable anual, que ha permitido al Sernac una interaccién importante
con las asociaciones de consumidores —aproximadamente 75 constituidas legalmente en el pais—.
El fondo lo maneja un consejo integrado por representantes de las asociaciones de consumidores, la
Division de Organizaciones Sociales, y universidades, donde su director ejecutivo es del Sernac.

En su estructura, el Sernac cuenta con un departamento especializado en participacion ciudadana. De
acuerdo a las conversaciones con autoridades del servicio, ha realizado cuentas publicas participativas,
foros regionales y nacionales, financiados por la Unién Europea (UE), con instancias tripartitas, donde
se han debatido sus politicas publicas. Desarrolla programas de cohesion social con financiamiento de
la UE, sobre participacién ciudadana. Ademds, mantienen reuniones periddicas con las asociaciones de
consumidores, siendo uno de los tres servicios mejor evaluados en transparencia.

El Sernac constituyd un Consejo Consultivo a partir de la Ley de participacién ciudadana (Ley
20 500), donde estan los representantes de los gremios y los consumidores. Esto les permite tener
una retroalimentacion oportuna respecto de las politicas publicas que disefia Sernac y en la forma de
entregar sus productos estratégicos (formularios que se comprometen con la Dipres).

En general las politicas han sido similares, observandose en el actual gobierno de derecha un interés

58 Incidencia de la rendicién de cuentas en la gobernanza y la gestion del agua



mayor por fortalecer la funcién del Sernac como requisito del funcionamiento de una economia de
mercado.

Respecto al sector sanitario, fuera de la tramitacion de los reclamos y la interposicion de demandas con
un notorio efecto mediatico, el Sernac ha avanzado en el ultimo tiempo en el establecimiento de un
acuerdo de interoperabilidad con la SISS, con el fin de tener una mirada mas precisa de las denuncias y
reclamaciones de los usuarios en el sector, y de las causas que subyacen a estas quejas.

3.2.1.5. Otros actores publicos: las municipalidades

Los municipios son la institucién politico administrativa de caracter autbnomo mas proxima a los
ciudadanos, y aunque no son los encargados de proveer ni controlar la provisién del agua potable y
el saneamiento en las zonas urbanas, la Ley Orgénica Constitucional de Municipalidades le otorgan
una serie de funciones y atribuciones en la gestion del territorio, que le permiten incidir en distintos
aspectos del sector sanitario.

Algunas de dichas funciones se refieren a: la planeacién del territorio a través de los Planes Reguladores
Comunales; la coordinacién con actores publicos de otros niveles de gobierno, entes privados y
organizaciones sociales en la planeacién y ejecucién de inversiones, incluyendo el sector sanitario;
determinacién y asignacion de los subsidios del servicio de agua potable y saneamiento de acuerdo
a la reglamentacion respectiva. También se ha generado colaboracion con la SISS en la instalacién de
oficinas de atencién al cliente, contribuyendo a la fiscalizacién del servicio sanitario, asi como también
el municipio participa de la entrega de agua potable a la poblacién en caso de emergencia, junto con
otros organismos como la Oficina Nacional de Emergencia.

Desde la perspectiva de la rendicién de cuentas, los municipios realizan normalmente una contraloria
de caracter vertical, dado que no tienen atribuciones explicitas para incidir en la gestion de las
empresas sanitarias, ni en las instituciones reguladoras. En ese sentido una de las acciones es demandar
publicamente el cumplimiento del servicio de las ESS, lo cual en ocasiones ha llegado a la amenaza
presién para la presentacion de demandas colectivas, o la presentacion por parte de ellos mismos, ante
cortes que afectan a parte importante de la poblacion®,

Existe sin embargo una excepcion dentro del rol de los municipios, y esta se refiere a la empresa de
Servicio Municipal de Agua Potable y Alcantarillado de la comuna de Maipu (Smapa), que es propiedad
del municipio del mismo nombre - localizada en la Regién Metropolitana de Santiago-, y que es la
Unica de las ESS con mas de 3000 clientes de propiedad y administracién publica.

Actores de la sociedad civil: asociaciones de consumidores, sindicatos, organizaciones
comunitarias y ONGs.

3.2.2.1. Asociaciones de la sociedad civil

De acuerdo a la Ley de Defensa del Consumidor (Ley 19 496 de 1997), las asociaciones de consumidores
se refieren a una organizacion “... constituida por personas naturales o juridicas, independientes de todo
interés econémico, comercial o politico, cuyo objetivo sea proteger, informar y educar a los consumidores y
asumir la representacion y defensa de los derechos de sus afiliados y de los consumidores que asi lo soliciten,
todo ello con independencia de cualquier otro interés”.

Desde la promulgacién de la ley, las asociaciones de consumidores han logrado transformarse en
actores publicos relevantes en el ejercicio de la rendicion de cuentas tanto de las empresas comerciales
en general, como de aquellas que prestan servicios publicos y también de las agencias del Estado
encargadas de regular su funcionamiento. La mayoria de las asociaciones de consumidores se han
creado siguiendo el ordenamiento politico administrativo regional y provincial del pais, lo que
ha hecho que focalicen su accionar de contraloria en territorios especificos. Con las limitaciones

30 http://www.emol.com/noticias/nacional/2013/02/12/583729/municipios-dan-plazo-de-15-dias-a-sernac-para-iniciar-demanda-contra-aguas-
andinas.html
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que ya mencionamos, sus acciones van desde las declaraciones publicas en los medios noticiosos,
manifestaciones y exigencias a las autoridades reguladoras y politicas, acciones de educacién y
difusion de los problemas a la poblacion, hasta la presentacion de demandas, como ha sido el caso de
las presentada por la Asociacion de Consumidores del Sur contra la empresa sanitaria Aguas Araucania,
en noviembre de 20123,

3.2.2.2. Sindicatos de trabajadores

Los sindicatos de trabajadores de las empresas sanitarias son organizaciones que han mantenido una
actividad publica permanente para incidir en la gobernanza del sector sanitario. Los actuales estan
organizados en la Federacion Nacional de Trabajadores de Empresas Sanitarias (Fenatraos), constituida
en 1990, antes que se iniciase el proceso privatizador del sector sanitario

Desde su origen la Fenatraos ha articulado acciones de incidencia en contra del proceso de privatizacién
del sector sanitario desarrollado en las ultimas décadas, defendiendo el derecho humano al agua
potable y al saneamiento, asi como el caracter publico estatal que deberian, segun ellos, tener las ESS.

3.2.2.3. Organizaciones comunitarias

Las organizaciones comunitarias cumplen un rol de representacién de la ciudadania en el territorio
normalmente circunscrito a espacios locales y comunales. Se incluyen en esta categoria las juntas de
vecinos, las uniones comunales de juntas de vecinos, los centros culturales, deportivos, centros de
madres, del adulto mayor, entre otros. Normalmente, su accionar se centra en la denuncia publica y la
presion a las autoridades comunales y de gobierno ante el incumplimiento del servicio por parte de
las ESS*.

3.2.2.4. Organizaciones no gubernamentales

Existen organizaciones no gubernamentales (ONG) como Chilesustentable, ECOCEANOS, Fundacion
Terram, entre otras, las cuales han desarrollado un discurso que en esencia critica el caracter privatizador
del modelo de gobernanza y la gestién del sector del agua chileno.

3.3. Formasy sinergias para la incidencia de las entidades de la
rendicidon de cuentas

3.3.1. Formas de incidencia de entidades de rendicion de cuentas

La incidencia ha sido conceptualizada en funcidn de siete variables que sirven para comparar el
desempenio de cada entidad seleccionada. Las de caracter general son su capacidad de generar
normatividad, la agenda que desarrollan en la practica, sus prioridades y su implementacion efectiva.
Luego se analizan variables referidas a dmbitos de accion especificos: acceso a la informacion,
promocién de la participacién ciudadana y control de la corrupcién.

La tabla 3.2 muestra la incidencia de las entidades de rendiciéon de cuentas analizadas en su disefio y
desempenio institucional. La informacion relativa a la SISS se ha colocado en un cuadro aparte debido
a su mayor extension y especificidad de sus mecanismos de incidencia.

31 http://www.biobiochile.cl/2012/11/01/asociacion-de-consumidores-y-usuarios-del-sur-se-une-a-demanda-colectiva-contra-aguas-araucania.shtml

32 http://www.fenatraos.cl/

33 Ejemplos de casos son las denuncias por contaminacion del agua en: sectores de la comuna de Pudahuel (http://www.tropezon.cl/2012/04/27/alerta-
vecinos-de-pudahuel-denuncian-contaminacion-de-agua-potable-que-estaria-produciendo-leucemia/ ); o las denuncias por cobros indebidos en la
comuna de Mulchén (http://www.biobiochile.cl/2012/04/11/denuncian-cuentas-de-agua-potable-con-valores-desmedidos-en-mulchen.shtml), entre
otros casos.
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Tabla 3.2. Incidencia de las entidades de rendicion de cuentas

Entidad CGR CPLT Sernac
Normatividad No genera nuevas normas pero sus No genera normas, y no incide No genera nueva normativa, aunque
dictdmenes generan jurisprudencia directamente en normativa sobre  por la via de las demandas incide en
en cuanto a la interpretacion transparencia. la jurisprudencia de los tribunales de
normativa. justicia.
Agenda No define la agenda publica en lo No define la agenda publicaenlo  Fiscaliza a entes privados, no al sector
relativo a la rendicion de cuentas. relativo a la rendicion de cuentas.  publico
Prioridades No prioriza un ambito en particular. No prioriza un ambito en Definié priorizacion desde 2011 en
particular. sector servicios basicos (agua y energia).
Implementacion a) Acogida a la legalidad; b) Solucioné ~ Amparos favorables de acceso a Desde 2011, ha interpuesto demandas
efectiva controversias sobre funciones de la la informacion publica (ver 3.1.2 judiciales.
SISS ¢) Se clarificé informacion delos ~ CPLT).
prestadores privados.
Accesoala Publica informes de fiscalizacion a Transparencia en informacion Indicativo sobre informacion y veracidad
informacion instituciones estatales; cumplimiento  gubernamental. de la publicidad de los servicios basicos

Participacion

Ley de Transparencia.

Insumos: dictdmenes. No se detectan

Insumos para acciones de

al consumidor®.

Sernacy ciudadanos son parte de la

ciudadana acciones directas en la materia. participacion causa, realiza gratuitamente los tramites
No hay fomento a la participacion para la ciudadania.
ciudadana.

Corrupciéon Auditoria contable y jurisdiccional a Efecto preventivo a uso No se cuenta con informacion sobre

instituciones publicas del sector -al
igual que el resto de instituciones
publicas-.

Fuente: elaboracién propia.

discrecional de recursos y otras
formas de corrupcion

3.3.1.1. La Contraloria General de la Republica (CGR)

casos especificos.

Como puede observarse en la tabla anterior, la incidencia de la CGR es amplia en cuanto al control de
legalidad de los actos publicos de la SISS, pero no se registran efectos directos en el dmbito del agua
potable y saneamiento, dado el caracter privado de los servicios concesionados.

En 2009, una resolucion de la CGR establece funciones de la SISS para solucionar controversias entre
prestadores cuando se realizan interconexiones forzadas por la autoridad, en virtud de su funcién de
supervigilancia y fiscalizacion. Sin embargo el mismo dictamen sefala la limitacion especifica de dicha
funcién, que no es aplicable en general, sino sélo a la mencionada especificamente (Dictamen N° 60 040).

También mediante el Dictamen N° 44 355, se establece que los prestadores deben informar sobre
la presion real disponible que pueden mantener en el tiempo en sus redes de distribucion de agua
potable de forma tal que el interesado pueda efectuar un disefio con antecedentes ciertos que den
seguridad en su ejecucién. Esto podria clasificarse como efecto en la implementacién de politicas a
través de la interpretacion de la normativa existente.

Con respecto al acceso a la informacion, en la medida que los informes de fiscalizacién son publicos,
puede pensarse que tiene efectos también en esta categoria. Algo similar puede decirse de la
participacion ciudadana, dado que la labor de la CGR representa un insumo para la acciéon de las
organizaciones, mas no de manera directa.

3.3.1.2. Consejo para la Transparencia (CPLT)
No son frecuentes los amparos requeridos al CPLT en el ambito de lo sanitario, puesto que estos deben

referirse a la informacién publica y no abarcan las empresas privadas. Sin embargo, se registra un
conflicto con respecto al proyecto de Mejoramiento de Alcantarillado en una poblacién de Santiago,

34 Caso referido por Conadecus relativo al detalle de la informacion del cobro por consumo de los servicios de agua potable, alcantarillado y tratamiento
de aguas servidas prestada por las sanitarias, en las boletas de los consumidores.
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que sienta un precedente en cuanto a un recurso que obligé a la municipalidad de Santiago a iniciar

una solucion.

Se trata del caso de la Poblacion Gonzalez Videla, afectada durante afios por episodios de rebalse de
aguas servidas en el interior de las casas, y cuya solucién habia sido negada tanto por el municipio
como por la empresa sanitaria Aguas Andinas (continuidad de la Empresa Metropolitana de Obras

Sanitarias).

El mecanismo se describe en la tabla 3.3, y corresponde a una de las gestiones realizadas por
las organizaciones de la poblacién con la asesoria de una ONG —fundamental en el proceso de
incidencia—, que dio pie a un recurso de amparo que fue visto por el CPLT, con resultado favorable
para los vecinos, quienes reconocen que el recurso a la ley de acceso a la informacién publica ha sido
fundamental para obtener valiosa informacion, presionar y movilizar a las autoridades, especialmente

a nivel comunal.

Tabla 3.3. Incidencia de los mecanismos de Rendicion de cuentas horizontal del

CPLT: el caso de la poblacion Gabriel Gonzalez Videla

Efecto
Mecanismo Normatividad
Solicitud de No aplica
informacion
publica por
estado en que
se encuentra

el proyecto de
Mejoramiento
Alcantarillado
Poblacién
Gabriel
Gonzalez Videla
(y por venta
derechos de
agua)

Fuente: elaboracién propia

Agenda

No
aplica

Prioridades

La
Municipalidad
de Santiago
presenté un
proyecto de
mejoramiento
del
alcantarillado
de la Poblacién
anteel
Gobierno
Regional
Metropolitano

Implementacion
de politica
publica

El Municipio
presenté en 2011
un proyecto para
ser financiado por
el Fondo Nacional
de Desarrollo
Regional.

El Ministerio

de Vivienda ha
incorporado la
demanda de los
vecinos en un
Programa de
Recuperacion
Patrimonial, que
cofinanciaria las
obras

Accesoala
informacion

Sienta un
precedente al
ganar recurso
de amparo en
el CPLT

Participacion
ciudadana

Insumo

para buscar
solucion al
problema
sanitario de la
poblaciény
presionar por
un plan de
mejoramiento
del
alcantarillado

Corrupcion

No se tiene
informacion

Visto lo anterior, se plantea que cualquier mercado y cualquier ejercicio de derechos tienen que

hacer frente al problema de asimetrias de informacion, en este caso, referido al conocimiento de los
derechos en materia de acceso al agua potable y saneamiento. Esto es una fuente de posibles abusos
por parte de quienes tienen la informacion, problema que tiende a acumularse, originando conflictos.
El rol del CPLT aqui radica en incidir sobre la SISS, érgano que dispone de mucha informacién publica

que se le puede solicitar.

Sin embargo, los alcances de la Ley de Transparencia en lo que respecta a los servicios publicos
traspasados o concesionados a privados, como es el caso del agua potable, resultan todavia materia
de fuerte debate y controversia, tal como se evidencia en el caso del conflicto en torno a la Central
Hidroeléctrica Alto Maipo de AES GENER, ubicada en la zona sur oriente de la Regién Metropolitana de
Santiago. La Direccién General de Aguas (DGA) negé informacién acerca del acuerdo de Aguas Andinas
con AES GENER a ciudadanos solicitantes por no contar con autorizacién de la empresa sanitaria. Estos,
junto a parlamentarios, recurrieron al CPLT. Ante esta situacién, resultaron inhabilitados dos de los
cuatro consejeros del CPLT por ocupar puestos directivos en empresas sanitarias controladas por
Aguas Andinas (incluido el presidente del CPLT). Los otros dos votaron uno a favor y el otro en contra
del requerimiento y, por lo tanto, fue rechazado. Los solicitantes de informacién debieron acudir a la
Corte de Apelaciones, la cual ordend la publicacién del informe, hecho que se concreté durante el mes

de marzo de 2013 (CPLT, 2012; La Tercera, 2013)3.

35 Ver la opinién de Rodrigo Weisner, ex director de la DGA en http://www.radiotierra.cl/node/3605. Consultado el 10 de enero de 2012.
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3.3.1.3. Servicio Nacional del Consumidor (SERNAC)

Sernac no distingue entre empresa publica o privada, todas se acogen a la ley del consumidor. Las
concesiones son las que velan por la cobertura, y en ello Sernac no tiene nada que decir, salvo cuando
ya se estd prestando el servicio, pues entonces este velarad por que cumpla con: informacién veraz y
oportuna, derecho a la libre eleccién (que no existe en los monopolios naturales), garantizar debida
reparacion e indemnizacién cuando el servicio no es de la calidad requerida (calidad, continuidad y
seguridad del producto).

La actual administracion ha hecho énfasis en la importancia de intervenir en el sector de los servicios
regulados, a partir de la idea de que en dichos servicios los clientes “no tienen opcidn” Asi durante
el afo 2011, el Sernac patrociné seis acciones judiciales en diferentes procesos relacionados con
los servicios de agua potable privatizados. Esto Unicamente habia ocurrido con anterioridad en dos
oportunidades, una en 2010 y otra en 2009. Una de estas acciones afecta a la filial de Aguas Andinas
en Los Lagos (ESSAL) por deficiencias en la provisién del servicio (Sernac, Respuesta a Solicitud de
informacién, 2011).

Todo esto se ha hecho en coordinacién con la SISS, institucién con la cual se mantienen reuniones
periddicas, intercambio de informacion y coordinacion de facultades, pues la SISS no tiene facultades
para exigir indemnizaciones o compensaciones a consumidores afectados. Sélo aplican multa por
fallas a la continuidad del servicio y calidad del mismo. Por lo tanto con Sernac tienen facultades
complementarias, y junto con la SISS tienen un convenio de interoperabilidad para gestionar reclamos,
que esta en perfeccionamiento (para formalizar el intercambio de informacion). Si la empresa no acoge
el reclamo, Sernac lo deriva a la SISS, para que esta determine si existen infracciones y si corresponde
aplicar multas y otras sanciones.

Otros antecedentes con relacion a este servicio y la empresa Aguas Andinas, se refieren al conflicto
suscitado en 2004 entre esta ESS y la comunidad de la zona de Santiago Poniente por los malos olores
emanados de la Planta de Tratamiento de Aguas Servidas La Farfana, en el cual el Sernac presioné a
la empresa a encontrar una solucidn. A pesar que el problema se habia dado por resuelto, en 2011
la justicia aprobdé una indemnizacién a los vecinos. En otro caso mas reciente, este 2013 el Sernac
interpuso una demanda colectiva a la empresa Aguas Andinas por los cortes reiterados y no avisados
del servicio de agua potable a un importante nimero de comunas de la Regién Metropolitana de
Santiago®.

3.3.1.4. Superintendencia de Servicios Sanitarios (SISS)

La siguiente tabla intenta clasificar la incidencia de la aplicacion de los mecanismos de Rendicion de
cuentas con respecto a las ESS por parte de la SISS. Por tratarse de un organismo especializado en la
regulacién, su accién u omisidn en cualquier materia, tiene una incidencia sobre el derecho al agua
potable y el saneamiento.

Los mecanismos principales de incidencia de la SISS son: la aplicacion de sanciones por incumplimiento
o afectacion en el servicio de agua potable y saneamiento; ser contraparte en la negociacién para la
fijacion de tarifas de empresa (a través del Panel de Expertos); la participacion en la emision de normas
técnicas; el otorgamiento de concesiones a empresas sanitarias; y la aprobacion de planes de desarrollo
presentados por la empresa (inversion).

36 http://www.sernac.cl/corte-masivo-de-agua-sernac-interpone-demanda-colectiva-contra-aguas-andinas/
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Tabla 3.4. Incidencia de los mecanismos de rendicion de cuentas horizontal de la SISS con

respecto a las empresas sanitarias

Mecanismo Efecto
Normatividad Agenda Prioridades  Implementaciéon  Accesoala Participacion Corrupcién
informacién ciudadana
Sanciones por Genera No define.  No define. Sanciona los En algunos Genera La normativa
incumplimiento  jurisprudencia No tiene incumplimientos  casos se mecanismos de sanciones
o afectacionen  respecto de No tiene autonomia  enlos contratos  refierenala de por si sola
el servicio de estandares de autonomia  para ello. —concesiones entrega de transparencia constituye una
Agua Potabley  ciertas normas para ello. Sehacepor compromisosde informacion dela herramienta
Saneamiento. técnicas, y Se hace ley. las empresas—. por parte de informacion 0 mecanismo
procedimientos  por ley. las empresas para evitar la
(informacion, En 2010, las prestadoras No se corrupcion del
transparencia, Empresas del de servicios. encuentran sistema.
etc).dela Grupo Aguas registros
empresa Andinas que Asegura de efectos No se
sanitaria. operan en la entrega de directos encuentran
RMS registran informacion. sobre la registros
5 sanciones (de participacion. de efectos
un total de 88 en directos sobre
todo el pais) que la corrupcion.
le acarrearon
multas por
un total de
251 Unidades
Tributarias
Anuales, lo que
representa un
12 % del total
multado al
conjunto de
empresas en
el pais
Contraparteen  Sobre lastarifas  No define.  No define. El efecto es No tiene No tiene Busca evitar
negociacion que regiran No tiene No tiene sobre los precios  efecto sobre efectosobrela  la corrupcion,
de fijacién un periodo autonomia autonomia  delaguay el elaccesoala participacion. sin embargo
de tarifas de determinado para ello. para ello. saneamiento. informacion. no resuelve
empresa (a en un territorio Se hace Se hace por De hecho el la potencial
través del Panel  (debe contar por ley. ley. No tiene mecanismo captura en
de Expertos) con aprobacion efecto sobre la no establece la definicion
de Minecon). implementacion ninguna de precios,
de la politica instancia mediante por
Mediante publica. de ningun ejemplo la
proposicién de tipo que se supervision de
decreto tarifario. vinculeala externos.
participacion.
Emision de Participa en el No define.  No define. Efecto sobre No tiene No incluye No tiene
normas técnicas  establecimiento aspectos de efecto sobre mecanismos efecto sobre la
de normas calidad del elaccesoala de corrupcion.
técnicas de servicio. informacion. participacion.
la prestacion
de servicio
(aprueba MOP).
Otorgamiento Participa en No define.  No define. Tiene efecto No tiene No incluye No tiene
de concesiones  recomendacion sobre la efecto sobre mecanismos efecto sobre la
a otorgamiento seleccion del elaccesoala de corrupcion.
de concesién propietario informacion. participacion.
(MOP) mas adecuado
técnicamente
para otorgar
concesion.
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Tabla 3.4. Incidencia de los mecanismos de rendicion de cuentas horizontal de la SISS con

respecto a las empresas sanitarias

Aprobacion Se establece No define.  No define. Los planes No tiene No incluye No tiene
de planes de contrato sobre de desarrollo efecto sobre mecanismos efecto sobre la
desarrollo inversiones consideran la elaccesoala de corrupcion.
presentados segun plan de expansion del informacion. participacion.
por la empresa desarrollo. servicio en el
(inversion) territorio.

Una de las

sanciones a
Aguas Andinas
correspondié
en2010ala
mala ejecucion
de suPlande
Desarrollo.

En abril de
2011, se avis6 a
SMAPA (empresa
municipal de
agua potable
de Maipu) que
se arriesgaba

a sanciones
méximas (cierre
de la concesion)
por problemas
en la provision.

Fuente: elaboracion propia.

3.3.2. Sinergias en la incidencia para la rendicién de cuentas

Existen diversos ejemplos en los que la sinergia entre distintos actores genera un efecto mas eficaz en
la Rendicion de cuentas en el sector del agua potable y el saneamiento.

3.3.2.1. Ciudadania, SERNACYy SISS

Una experiencia de sinergias es la que se ha producido con el Sernac como receptor de denuncias
o reclamaciones individuales de parte de los consumidores, las cuales deriva inicialmente hacia la
empresa sanitaria como estd establecido en el reglamento, o a la SISS cuando se trata de denuncias
de mayor gravedad, o cuando la empresa no ha dado solucién al denunciante en primera instancia.
En este caso, el Sernac se transforma en un apoyo al rol de fiscalizacién y sancién de la SISS, al
recepcionar y direccionar las denuncias de la ciudadania. Este rol estd establecido en un convenio de
interoperabilidad e intercambio de informacién entre ambas instituciones.

3.3.2.2. Organizaciones de la sociedad civil y SERNAC

Otro tipo de sinergia combina la rendicidn vertical de las organizaciones de la sociedad civil (OSC) y
la horizontal de instituciones del Estado, para la fiscalizacion y aplicacion de sanciones. Se trata de
la intervencién del Sernac a través de demandas colectivas en tribunales de justicia, dirigidas a las
ESS, a partir de la presién de los distintos actores y organizaciones de la sociedad civil. Lo anterior
en respuesta a situaciones de cortes de agua potable y alcantarillado no programados y los casos de
cobros indebidos sobre servicios no prestados.

La intervencion del Sernac es un mecanismo que contribuye a canalizar la disputa de la poblacion
con la ESS, al tiempo que sirve de respuesta desde el gobierno para deslindar responsabilidades en
el fallo de un servicio que se entiende como basico, y obtener indemnizaciones para la poblacion.
Existe entonces una relacién implicita a través de la cual las organizaciones de consumidores realizan
denuncias a estos organismos, y también complementaria de la SISS, puesto que las sanciones con
multas que aplica esta Ultima s6lo van en beneficio fiscal y no de los consumidores.
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3.3.2.3. SISS, municipios y Chile Atiende

Un caso de apoyo a fiscalizacién que realiza la SISS a las empresas de servicios sanitarios es el de
la alianza entre esta y los municipios y servicios e instituciones estatales —Red Multiservicios del
Estado—, con el fin que cada lugar de atencién e informacién global de las politicas publicas pueda
recepcionar denuncias o reclamos de los usuarios a las empresas de servicios sanitarios. De esta forma
se amplia y fortalece la fiscalizacién del servicio por parte de la SISS en la Regién Metropolitana de
Santiago, y en todo el pais.

3.4. Conclusionesy recomendaciones de politica
3.4.1. Obstaculos a la rendicién de cuentas

El sistema parece haber funcionado de manera estable, con una conflictividad relativamente baja en
las areas urbanas, continuidad de las politicas y bajo nivel de corrupcion entre los funcionarios. Sin
embargo, en el ultimo tiempo ello sucede en un contexto de incremento tarifario que es traspasado a
los usuarios, falta de confianza en la informacion sobre las condiciones reales de operacién de las ESS,
incluidos sus costos de operacién y la ocurrencia de numerosas situaciones que han afectado la calidad
del servicio sanitario®. Todo ello parece reflejarse en una valoracién menos positiva de las empresas
de servicios sanitarios y en un aumento del nimero de reclamos, lo que podria significar una mayor
conflictividad en el futuro.

En su diseno el modelo no considerd la presencia de espacios institucionales que orientaran la
contraloria social en la prestacion de los servicios sanitarios. Los procesos de Rendicion de cuentas se
entendieron asi en dos planos principales: el institucional, que debia cautelar la regulacién del Estado
a las empresas privadas, de acuerdo a los criterios imperantes, y el individual, que debian ejercer los
usuarios, convertidos en clientes que pagan por un servicio®.

A modo de sintesis, se mencionan a continuacién algunas de las condiciones de éxito y fracaso
para la Rendicion de cuentas en el sector sanitario urbano. Las condiciones de diserio institucional
que obstaculizan la Rendiciéon de cuentas en el sector es la imposibilidad de realizar auditorias y
fiscalizaciones desde organismos externos estatales —como la CGR—, al funcionamiento interno
de las empresas de servicios sanitarios, lo cual afecta también al CPLT y a la aplicacion de la Ley de
Transparencia y Acceso a la Informacion, por tratarse de empresas privadas y no publicas.

Otra variable que limita la rendicion de cuentas se refiere a la falta de autonomia de la entidad
reguladora —Ila SISS— para presentar su propio presupuesto ante el Parlamento, con lo cual se limitan
las capacidades de su desarrollo para un mejor desempenio institucional, en particular en lo relativo a
los recursos para la fiscalizacion y para equilibrar la asimetria en el manejo de la informacién del sector.
Dicha asimetria se vuelve relevante en relacion con los costos y el cobro de tarifas de las empresas de
servicios sanitarios hacia los usuarios, las cuales son definidas en gran medida sin contrapeso por parte
de las empresas sanitarias, lo que se refleja en las grandes utilidades que obtienen anualmente.

Respecto de la normatividad, hay una baja incidencia de parte de los actores de la Rendicidn de cuentas,
dado que se trata de un sector fuertemente regulado y con poca claridad respecto de la instituciéon —
dependiente del gobierno— que lo orienta politicamente. La SISS s6lo cumple con un rol de aplicacién
de la normativa. Lo cual ademas se refuerza por las dificultades que tendria el parlamento para realizar
modificaciones al marco normativo en un contexto de fuerte lobby de las ESS.

No obstante, existiria una mayor capacidad de incidencia de la SISS en la fijacién de ciertos estdndares
de calidad junto a otras instituciones que fijan norma en Chile, aunque la incidencia de la ciudadania
organizada y de otros actores sociales es practicamente nula. Las dificultades refieren no sélo a los
aspectos técnicos, sino también a la falta de instancias para realizarlo de manera participativa.

37 Las limitaciones en su disefio son claras al observar las diferencias entre los resultados de utilidades estimados al momento de fijar las tarifas y los
obtenidos luego de un periodo de gestion.

38 Al tratarse de un monopolio natural, organizado ademas en grandes empresas regionales, el cliente carece del “poder de salida” que puede ejercer en
el mercado competitivo. En este modelo la regulacion sustituye a la competencia de mercado, aunque se basa en sus supuestos.
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Si bien en el ultimo tiempo el desemperio institucional de las agencias de Rendicién de cuentas, en
particular la SISS y el Sernac, ha enfatizado la fiscalizacién de las empresas sanitarias, aln existe un
cuestionamiento al desempefo institucional de la SISS, dado que en el caso de la Regién Metropolitana
de Santiago los eventos de mayor impacto negativo sobre la poblacién, como son los reiterados cortes
de agua, se asocian al incumplimiento de mandato de parte de las empresas de las orientaciones
de la SISS. Lo cual a su vez pone en cuestién su capacidad real de sancionar e incidir como principal
institucién de Rendicion de cuentas, la cual en todo este periodo no ha caducado o no re ha retirado la
concesion de provision de agua potable y saneamiento a ninguna empresa.

La capacidad de incidir en las politicas publicas de los organismos que realizan Rendicién de cuentas es
baja por lo ya expuesto sobre la falta de claridad de las responsabilidades institucionales ministeriales
respecto del principal organismo contralor que es la SISS, transformandose en un obstaculo cuando se
deben abordar nuevos desafios del sector que se encuentran en el margen de la regulacién.

La participacion ciudadana por su parte, no esta considerada como un factor de poder, es decir, de una
participacion institucional incidente en la gestidn de lo publico. Atn con la nueva ley de participacion
(2011) —y la reciente constitucion del Consejo de la Sociedad Civil—, esta se reduce a lo consultivo y
las decisiones no forman parte del sistema de participacion, como tampoco lo hace el fortalecimiento
de las contrapartes ciudadanas, salvo cuando estén alineadas con el servicio correspondiente y su
politica, a través de los pequefos fondos concursables para organizaciones.

Finalmente, algunos obstéculos para la sinergia entre instituciones de rendicién de cuentas en el
sector sanitario tienen que ver con la falta de institucionalizaciéon de acuerdos y précticas de apoyo
institucional como es el caso de la relacion entre la SISS y el Sernac; asi como la necesidad de incorporar
formalmente a otros organismos como los municipios y las agrupaciones de consumidores en un rol
mas activo de contraloria social.

3.4.2. Recomendaciones para el éxito de la rendicién de cuentas

+ Incorporar el reconocimiento constitucional explicito del derecho humano al agua potable y al
saneamiento, siguiendo las recomendaciones internacionales que el pais ha suscrito.

« Generar una instancia que preceda a la SISS y a la DGA, que fije el marco para la definicion de
sus politicas publicas.

« La SISS debe incorporar la participacién como un elemento relevante de la gestion del
organismo: fijar objetivos, estdndares y sistemas de monitoreo para el sistema de participacién
que se establezca.

« Incorporar a las organizaciones de usuarios como un actor participante en el proceso de
fijacion de tarifas por parte de la SISS, y no sélo con caracter consultivo en el recientemente
creado Consejo de la Sociedad Civil de la SISS.

« Establecer un fondo mixto de fortalecimiento de las organizaciones de usuarios de servicios
publicos, con el fin de fortalecer a las contrapartes ciudadanas en este ambito.

« Fortalecer institucionalmente al CPLT para la promocién de la utilizacion efectiva de los
instrumentos de que dispone por parte de las organizaciones de usuarios.

+ Fortalecer la rendicién de cuentas a través de un modelo que considere el conjunto de las
instituciones que intervienen en la gobernanza del sector sanitario.

+ Fortalecer institucionalmente la SISS para fortalecer la rendicién de cuentas para: i) garantizar
su gestién independiente, su participacién en la proposicidon presupuestaria, y la validacién
de la informacién sobre el sector; ii) asegurar su capacidad modificatoria de los Planes de
Desarrollo de las empresas concesionarias e incrementar su capacidad de sancién; iii) revisar
el sistema de fijacion de tarifas en el que la informacién emane tanto de empresas, como del
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Estado y las organizaciones de la sociedad civil; y iii) generar condiciones para la eventualidad
de tener que rescindir o caducar una concesion.

+ Revisary extender las atribuciones del CPLT para fortalecer la rendicién de cuentas con relacion
a los servicios publicos privatizados que operan como monopolios naturales, puesto que en
esos casos no podria argumentarse en funcién de la competencia en el mercado, por tratarse
simplemente de una concesién de un bien publico.

« Institucionalizar los mecanismos innovadores de sinergia que se han ido desarrollando, como

son los acuerdos entre el CPLT y la SISS, asi como también entre el Sernac y la SISS. De no
hacerse esto, la sostenibilidad y alcance de dichos esfuerzos se verd muy mermada.
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CAPITULO 4 Insalubridad y escasez entre manantiales.
Rendicién de cuentas, agua potable y saneamiento en la Zona
Metropolitana de Xalapa, México

Ernesto Isunza Vera
Centro de Investigaciones y Estudios Superiores
en Antropologia Social (México)

4.1. Contextoy problematica del agua potable y el saneamiento

La Zona Metropolitana de Xalapa se ubica en el centro del estado de Veracruz. Esta entidad es la
tercera mas poblada del pais y tiene una especial configuracion descentralizada de metrépolis. La mas
populosa del estado es la del puerto de Veracruz, seguida por la de Xalapa, cuya superficie total es de
867 kms2 La media anual de crecimiento poblacional entre 1990 y 2010 fue del 2.71 %, pasando de
431 539 a 666 268 habitantes en esos 20 afios.

El crecimiento demografico es clave para entender las transformaciones y caracteristicas de los muni-
cipios de la zona metropolitana lo que, sumado a una urbanizaciéon desordenada y una baja inversién
en infraestructura, explica las carencias en términos de agua potable y saneamiento. La media del creci-
miento demografico de los municipios superd el 54 % entre 1990 y 2010, destacandose el crecimiento
de la ultima década en Emiliano Zapata, Tlalnelhuayocan y Rafael Lucio, las nuevas “ciudades dormi-
torio” de Xalapa.

Mapa 4.1. Ubicacion de la Zona Metropolitana de Xalapa
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Fuente: Sedesol/Inegi/Conapo 2007
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Esta zona metropolitana comprende municipios con actividades agroindustriales (café y cafa de
azucar) e industrias de alimentos (Coca Cola y Nestlé, entre otras) que impactan directamente en el
recurso del agua potable. Ademads, el rapido crecimiento urbano de la Zona Metropolitana de Xalapa
ejerce una presién enorme sobre el acceso al agua potable y al saneamiento en municipios hasta hace
poco rurales, como Banderilla, Tlalnelhuayocan y, sobre todo, Emiliano Zapata.

Las caracteristicas de la region sostienen una diversidad ecosistémica a pesar del crecimiento urbano
descontrolado, destacandose en la parte media el bosque meséfilo de montafa. En el mapa 2 pueden
ubicarse las cuencas de La Antigua y El Actopan, entre las que se asienta la Zona Metropolitana
de Xalapa. En la gestién de los recursos hidricos, la zona metropolitana forma parte de la regién
hidrolégico-administrativa X “Golfo centro.

Mapa 4.2. Cuencas hidroldgicas de los rios Actopan y La Antigua
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Nota: Municipios de la Zona Metropolitana de Xalapa: 30 026 (Banderilla), 30 (Coatepec), 30 065 (Emiliano Zapata), 30 093 (Jilotepec), 30 136 (Rafael
Lucio), 30 182 (Tlalnelhuayocéan) y 30 087 (Xalapa).

Fuente: Conagua (2010c).

La situacion del agua potable y el saneamiento en la Zona Metropolitana de Xalapa debe analizarse
desde varias perspectivas para lograr una visién cabal de sus principales caracteristicas. Una primera
son los datos del mas reciente censo de poblacién y vivienda (2010). Tomando en cuenta las viviendas
particulares censadas, la cobertura de los servicios de agua entubada y drenaje son muy altos, con un
promedio metropolitano de 92,63 %y 94,45 %, respectivamente. Entre ambos extremos se encuentran,
en el caso del agua entubada, Jilotepec (86,80 %) y Banderilla (95,18 %), asi como Xalapa (93,78 %) y
Coatepec (97,52 %) en cuanto al drenaje. Sin embargo, todos los municipios presentan una cobertura
significativamente mayor al promedio de Veracruz: 74,86 % (agua entubada) y 82,53 % (drenaje)*.

39 La altitud media de la Zona Metropolitana de Xalapa es de 1 414 metros, teniendo como altitud minima los 140 m en la llanura sotaventina del
municipio de Emiliano Zapata y como altitud méxima los 2 900 m, en las montarias de Coatepec (Inegi 2009).

40 Su situacion de retraso en la provision de servicios de agua potable y saneamiento ubica a Veracruz como el antepenultimo estado de la federacion, lo
cual se explica principalmente por la falta de capacidad institucional (Dominguez, 2010).
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Una segunda manera de abordar la realidad del agua potable y el saneamiento es identificar las fuentes
y volumenes involucrados en la satisfaccion de las necesidades de consumo de la poblacién de la zona
metropolitana. Segun la informacién de la Comisién Nacional del Agua (Conagua) y del Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (Inegi), puede establecerse un mapa de la complejidad del sistema de agua potable
y saneamiento de la zona metropolitana. Son 424 fuentes de abastecimiento que ofrecen 86 530 metros
cubicos diarios de agua, destacandose el nimero de manantiales utilizados (307) y el volumen extraido de
fuentes superficiales (65 750 m3), principalmente rios. Dos datos resaltan en la distribucién del agua para
consumo humano: el aporte de aguas de los municipios de Coatepec y Tlalnelhuayocan a Xalapa y que
casi el 65 % del agua consumida en Xalapa proviene del vecino estado de Puebla, de la presa Los Colibries.

A partir de estas fuentes puede elaborarse un paisaje de los sistemas que surten y drenan las aguas
de estos municipios. No se trata de siete sistemas de agua y siete de drenaje: en la zona metropolitana
existen registrados 193 sistemas de agua y 56 de drenaje que operan 170 041 tomas, entre domiciliarias,
comerciales e industriales. Observando este mosaico llama la atencién que, de las 414 localidades de la
Zona Metropolitana de Xalapa, 222 cuenten con una red de distribucién de agua y s6lo 74 con una red
de drenaje y alcantarillado. La dispersién de los asentamientos humanos es uno de los factores para
explicar la complejidad para mejorar la cobertura de estos servicios.

La tercera perspectiva trata la capacidad de las plantas de tratamiento, tanto potabilizadoras como de
aguas residuales. En la Zona Metropolitana de Xalapa s6lo estan operando dos potabilizadoras: Ban-
derilla y Xalapa que, en conjunto, procesan 1 050 litros por segundo. En los otros municipios se utiliza
la aplicacién de cloro en los tanques de almacenamiento antes de distribuir el agua a la red municipal
(cfr. entrevistas a responsables de organismos operadores).

En el tratamiento de las aguas residuales, hay una situacién de gran retraso, aunque es muy dificil
evaluar con precisién el porcentaje real de aguas residuales que no son tratadas. El caso mas destacado
es Xalapa, cuya planta de tratamiento principal forma parte del Programa Integral de Saneamiento
(PIS), el cual no se ha completado en la conexién de las descargas domiciliarias, por lo que la red no se
encuentra totalmente operativa.

En conjunto, los datos oficiales disponibles no permiten caracterizar detalladamente el ciclo hidraulico
en la metrépoli. Incluso en el ultimo reporte de la Conagua (2011), y en reportes sobre la situacion del
agua potable y el saneamiento y la gestién de los organismos operadores (Imta, 2010; Consejo Con-
sultivo del Agua, 2011), los organismos operadores (fuente de los reportes de la Conagua) no detallan
datos para su calculo.

En los datos disponibles resaltan los bajos porcentajes de cobertura de agua sometida a procesos de
potabilizacion (no sélo cloracion), las bajas cifras reportadas de aguas tratadas y la inexistencia de datos
sobre el caudal de aguas residuales generadas y colectadas municipalmente. Estas cifras pierden confiab-
ilidad cuando se contrastan con otras fuentes. Por ejemplo, en Xalapa el organismo operador, la Comision
Municipal de Agua y Saneamiento (CMAS), report6 en 2009 a la Conagua datos que se restringen sélo a
la localidad Xalapa-Enriquez, cabecera del municipio en el que la CMAS tiene la obligacién legal de hacer
vigente el acceso al agua potable y saneamiento. Sin embargo, las cifras de la cabecera municipal son
poco fiables porque el calculo de la CMAS sobre la cobertura de agua potable y saneamiento se refiere
a 394 907 habitantes, cuando el censo de 2010 informa que esta localidad cuenta con 424 755 y el mu-
nicipio con 457 928. Asi, la cobertura de agua entubada reportada como del 89,9 % se reduce al 83,6 %.

4.2. Actores, narrativas y capacidades

En la reconstruccion del campo del agua potable y saneamiento en la Zona Metropolitana de Xalapa
destaca un dato surgido en el trabajo de campo: la diversidad de actores y préacticas, mas alla de su
reconocimiento en leyes, normas o reglas de operacion.

4.2.1. Organismos operadores y comités locales

En primer lugar estan los prestadores de los servicios de agua potable y saneamiento. En la Zona Met-

Incidencia de la rendicion de cuentas en la gobernanza y la gestién del agua 71



ropolitana de Xalapa existen organismos municipales (Banderilla y Emiliano Zapata), un organismo
paramunicipal (Coatepec)*', comisiones edilicias encabezadas por cargos electos (alcalde, sindico o
regidor) en los municipios pequefios (Rafael Lucio y Tlalnelhuayocan), una oficina de la Comision del
Agua del Estado de Veracruz (la CAEV de Jilotepec) y una comision municipal desconcentrada en Xa-
lapa. Ademads, estos organismos operadores a veces dan el servicio de agua a nucleos de poblacion
que no pertenecen a su municipio (Xalapa en Tlalnelhuayocan y Emiliano Zapata o Banderilla en Rafael
Lucio), pero no se encargan del drenaje ni del saneamiento.

Otros actores son los poco estudiados comités locales de agua*?. En algunos municipios son una fuerza
descentralizada que supera al organismo operador en nimero de usuarios (Emiliano Zapata). Segun
entrevistas con responsables de organismos operadores (Rafael Lucio, Emiliano Zapata, Coatepec, Tlal-
nelhuayocan, Jilotepec), los comités tienen dos tipos de origen y varias formas de funcionamiento.
Algunos son formas ancestrales de gestién de manantiales y tomas de rios, mientras otros surgen de
la organizacién de vecinos para la introduccién del servicio o la mejora del existente. En algunos casos
estos Comités colaboran con el prestador del servicio municipal aunque generalmente marcan distan-
cia en su organizacion, finanzas y rendicién de cuentas. La articulaciéon con el sistema municipal es muy
diversa. Por ejemplo, en Emiliano Zapata un representante de un comité local forma parte de la rep-
resentacion de usuarios en el érgano de gobierno de la Comisiéon Municipal de Agua y Saneamiento,
mientras que esto no sucede en Coatepec (aunque ahi se reconoce el nivel organizativo y de represen-
tacion de los Comités existentes)*.

En todos los casos el cobro por el servicio tampoco es estandarizado. A partir de datos oficiales, entrev-
istas y observacién directa, en la tabla 4.1 se concentran los datos relevantes respectivos.

Tabla 4.1. Gestion municipal del servicio de agua potable y saneamiento en la Zona

Metropolitana de Xalapa (2010-2011)

Municipio Prestador del servicio Otros actores relevantes Tomas municipales  Sistema de cobro de servicio
(tipo) (area de accién) (gestionadas por (tarifas)*
OP)

Banderilla « Comisién municipal « Comité local del agua de 6 180a/ « Comisién municipal: servicio
de agua potable y Palenquillo (gestion de red (5380) medido (480 tomas en La
alcantarillado de local de agua) Haciendita con cuota fija
Banderilla (municipal) . Desarrollo sustentable del (Sjifnri\zﬁ:';srlijsl por toma

Rio Sedefio-Lucas Martin,

A.C.y Frente comun por « Comité local: tarifa fija de
Banderilla (co-gestion de la $28 mensual por toma
recuperacién de la ribera del domiciliaria

Sedefio)

Coatepec « Comisién municipal de + Comités comunitarios de 20621 « Comisién municipal: servicio
agua y saneamiento agua (gestion de redes (14 900) medido (49 % de las tomas);
(paramunicipal) locales de agua) cuota fija $90 mensual o

o . $1200 anual.
« Asociaciones de vecinos
(dos sistemas locales de « Comités locales: tarifa fija
saneamiento) entre $100-200 anuales (o
$10-30 mensuales) por toma
domiciliaria

41 La ley orgénica del municipio libre de Veracruz define a las entidades paramunicipales como aquellas que gozan de “autonomia de gestion para el
debido cumplimiento de su objeto y de los objetivos y metas sefialados en sus programas” (articulo 74).

42 Entre los escasos estudios sobre los Comités, véase Calderdn, s.f; Dominguez, 2009; Guerrero y otros, 2010. Recientemente, a finales de 2012, se tuvo
acceso a un estudio que aborda estos comités de agua en la Zona Metropolitana de Xalapa (Castillo, 2012), que confirma algunos de los hallazgos de
este trabajo.

43 Los comités gestionan el recurso a partir de las concesiones aprobadas por el ayuntamiento, segun la Ley de Aguas de Veracruz, articulos 59 al 61. Ahi
se establece que podran prestar el servicio estas asociaciones sin fines de lucro respetando los estandares de calidad vigentes. En la Zona Metropolitana
de Xalapa no hay control claro, sistemético y transparente de las concesiones: los comités se encargan de las labores de abasto de agua pero no del
drenaje ni saneamiento de las aguas residuales, y los organismos municipales normalmente tampoco lo hacen. No hay otra norma federal que regule
alos comités locales. Los mecanismos de vigilancia y control respectivos se dejan por definir en cada concesidn hecha por los ayuntamientos (fraccion
IV, articulo 61 de la Ley de aguas de Veracruz).

44 Pesos mexicanos.
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Tabla 4.1. Gestion municipal del servicio de agua potable y saneamiento en la Zona

Metropolitana de Xalapa (2010-2011)

Emiliano Zapata  « Comision municipal de « Comités locales de agua 13217 « Comision municipal: servicio
aguay saneamiento (gestion de redes locales (1300) medido ($99 a 130 por
municipal (municipal) de agua) renta mensual minima de

0-10 m3).
« Comisiéon municipal de )
agua y saneamiento de - Comités locales: tarifa fija
Xalapa (descentralizado: entre $150-200 anuales (o
tres colonias conurbadas) $10-15 mensuales) por toma
domiciliaria

Jilotepec - Sistema de agua operado  + 13 comités locales de agua 2197 « Sistema municipal:
por la Comision del Agua (gestion de redes locales) (669) servicio medido minimo
del Estado de Veracruz (27 medidores con tarifa
(CAEV) minima de hasta 15 m3) y

toma no medida ($34,85 por
casa mensual)

«» Comité locales: tarifas fijas
(entre $200 y $500 anuales)
y cuota fija Ginica por
conexién toma ($800)

Rafael Lucio « Comision de agua - Comités locales de agua 1083 « Comision municipal: tarifa
potable, drenaje y (gestion de redes locales (650) fija $120 anual por toma
alcantarillado (Comision de agua) domiciliaria
edilicia,

) - Comités locales: tarifas fijas
+ Comisién municipal entre $20 y $40 mensuales
de agua potable y por toma domiciliaria
alcantarillado de
Banderilla (municipal: dos
colonias conurbadas)

Tlalnelhuayocan - Comisién de agua « Comités locales de agua 2814 « Comision municipal: tarifa
potable y alcantarillado (Gestion de redes locales (1700) fija $500 anual por toma
(Comision edilicia) de agua) domiciliaria

« Comision municipal de « Comités locales: tarifas fijas
aguay saneamiento de de $20 mensuales por toma
Xalapa (Descentralizado: domiciliaria
una colonia conurbada)

Xalapa « Comision municipal de « Comité de cuenca del 122 000b/ « Comision municipal: servicio
aguay saneamiento rio Pixquiac (gestion de (110915) medido tarifas diferenciadas

compensacion por servicios or tipo de toma

+ (descentralizado) P Rl vid portip

ambientales)

Notas:

a/ Dato del organismo operador que no coincide con datos sistematizados de la Conagua 2009.

b/ Datos disponibles se refieren a la localidad Xalapa-Enriquez, cabecera municipal.

Fuentes: Entrevistas a responsables de prestadores de servicios municipales de la Zona Metropolitana de Xalapa y Registro publico de
derechos de agua (Conagua).

Los ciudadanos teéricamente tendrian una participacion importante en los municipios que cuentan
con un organismo operador que no sea una comisién edilicia. Como marca el articulo 37 de la ley
en la materia, el érgano de gobierno de los organismos operadores esta formado por el presidente
municipal, el edil que preside la comisién de la materia, el titular del érgano de control interno y tres
representantes usuarios. Esta supuesta paridad entre funcionarios publicos y ciudadanos, normalmente
es una ficcion porque los tres usuarios son nombrados por el presidente municipal.

4.2.2. Otros actores involucrados: Estado y sociedad y proyectos socio-estatales

Actores estatales de los ambitos municipal, estatal y federal han impulsado proyectos que inciden en la
gestién del agua potable y el saneamiento. En la tabla 4.2 se comparan iniciativas que comparten una visiéon
vertical y hermética de la participacién ciudadana, independientemente del partido politico que ejerce el
poder. Entre ellas destaca el Fidecoagua de Coatepec, primera experiencia local-regional en México de pago
por servicios ambientales hidricos. En la misma légica, la Comision Nacional Forestal (Conafor, parte de la
Secretaria de Medio Ambiente federal, la Semarnat) tiene un programa en tres rios de la regién, circunscribi-
endo la participacién de la ciudadania a la recepcién de fondos federales para la reforestacién y conserva-
cion de areas forestales aguas arriba de las ciudades de la Zona Metropolitana de Xalapa.
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Tabla 4.2. Proyectos relacionados con la gestion del agua en la Zona Metropolitana de Xalapa

Impulsor Proyecto Estado Tipo de Financiamiento y socios
Rio impactado participacion
Gobierno del Estado Fideicomiso ABC (publico para  Vigente Nula « Fondos propios
la Conservacion, Restauracion y (impuestos)
Manejo de Aguas,
Bosques y Cuencas del estado
de Veracruz)
Gobierno municipal de  Fideicomiso (Fidecoagua) Vigente Casi nula (elitista: « Fondos propios
Coatepec (2002) publico para la promocién, R. Gavilanes “personajes (impuestos)
preservacion y pago de destacados”)

- Beneficiarios (1 peso por
toma domiciliaria; 2 por
toma comercial)

servicios ambientales forestales
en la zona montafnosa de

Coatepec
« Fondos concurrentes de
la Conafor
Conafor (2003) Pago por servicios ambientales  Vigente Nula « Fondo forestal mexicano
hidrolégicos R. Gavilanes de Conagua (pago de
R. Pixquiac grandes usuarios del
R. Sedefio agua)

Fuente: entrevistas, trabajo de campo y documentos publicos (sitios de Internet) de los entes reportados

En el extremo opuesto del continuo Estado-sociedad, hay proyectos impulsados por universidades
publicas y privadas para incidir en la planeacion, la gestion y el monitoreo de las politicas publicas
del agua potable y saneamiento de la Zona Metropolitana de Xalapa. Tres experiencias académicas
recibieron apoyos financieros y colaboraron con instituciones académicas y gubernamentales. La tabla
4.3 resume algunas de sus caracteristicas.

Tabla 4.3. Proyectos no estatales relacionados con la gestion del agua en la Zona

Metropolitana de Xalapa

Impulsor Proyecto Estado Tipo de dispositivo  Financiamiento y socios
Universidad Propuesta de Unidades Propuesta terminada Referencia para + Conacyt
Veracruzana (Facultad Ambientales Urbanas (2008; Arq. Clio monitoreo y ) .
X . - iy + Fondo Regional Gobierno
de Arquitectura) Capitanachi) planeacion (pre- deV
(publica) control societal; pre- € Veracruz
control horizontal) « Instituto de Ecologia
Universidad Andhuac Gestion integral cuenca de Propuesta terminada Referencia para - USAID
(privada) La Antigua monitoreo y

planeacién (pre- + Universidad de Vermont

control societal; pre- (EUR)
control horizontal)
Universidad Observatorio del Aua para  En proceso de creacion Monitoreo (control « Covecyt

Veracruzana el Estado de Veracruz societal
) + SEP (Promep)

Fuente: entrevistas, trabajo de campo y documentos publicos (sitios de Internet) de los entes reportados.

Finalmente, en la zona metropolitana también hay experiencias que articulan actores sociales y
estatales que, por lo menos en principio, basan su éxito en su autonomia relativa. En la parte norte de
la Zona Metropolitana de Xalapa, en el limite entre Xalapa y Banderilla, un grupo de ciudadanos trabaja
desde hace varios afios en la recuperacion del rio Sedefio como espacio generador de identidad, de
recuperacién de espacios publicos y materializaciéon de su saneamiento integral. Dos organizaciones
encabezan esta iniciativa: “Desarrollo Sustentable del Rio Sedefio-Lucas Martin, A.C/, fundada en 2004, y
“Frente comun por Banderilla’, creada en 2000. En 2005, estas organizaciones participaron en el inédito
experimento de articulacién socio-estatal “Frente Comun de Alcaldes de la Cuenca Alta y Media del Rio
Sedefio’, que coordinaba asociaciones de vecinos, gobiernos municipales e instancias del gobierno
estatal y federal. A pesar de los altibajos de este dispositivo de gobernanza, en el caso de la cuenca
media del Sedefo hay avances significativos. Por un lado, se dio seguimiento a la construccion de la
planta de tratamiento de aguas residuales que comenzd a operar a finales de febrero de 2011%. En

45 El plan de trabajo en el Sedefio del ayuntamiento de Banderilla incluye también un colector de aguas pluviales, el cual representaria una fuente
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segundo lugar, el trabajo de las organizaciones sociales rescaté la margen del rio en la frontera entre
Xalapa y Banderilla, creando un “parque lineal” cuya declaracion como area natural protegida estan
impulsando. Esta iniciativa, ademas de apoyar el equilibrio del ecosistema ribereiio, significa la creacion
de espacios de disfrute comun y, potencialmente, puntos de atraccién turistica (Vazquez, 2006).

En la Zona Metropolitana de Xalapa otro grupo de ciudadanos mantiene un programa de monitoreo
comunitario de los cuerpos de agua (rios, lagos, arroyos, etc.), como parte de la red Global Water Watch
(GWW)“, La generacién de datos sobre la calidad de los cuerpos de agua a partir de analisis fisico-
quimicos y bacteriolégicos permite a los miembros de GWW México mantener una presion vigilante
sobre las tareas de saneamiento de los organismos operadores de la Zona Metropolitana de Xalapa.

Finalmente, dos programas de pago por servicios ambientales estan vigentes en la regién. El primero,
pionero en el pais, es el Fidecoagua de Coatepec y, el segundo es el Programa de Compensacién por
Servicios Ambientales de Xalapa (PCSAX). En ambos resalta la capacidad de cogestién de actores
sociales y estatales, en un esquema que impacta integralmente la relacién entre los consumidores del
recurso (parte baja de las cuencas) y los coadyuvantes en el mantenimiento de las condiciones para
que el recurso siga existiendo en la parte alta de las cuencas. Sus mecanismos de financiamiento y
légicas participativas son distintos. En el Fidecoagua de Coatepec, la participacidon ciudadana se acota
a ciudadanos “notables” designados por el presidente municipal, mientras que en el PCSAX incluye
a diversos actores sociales que constituyeron el comité de la cuenca del Pixquiac, donde participan
autoridades y organismos operadores de los municipios involucrados. Ambos dispositivos pueden
considerarse de cogestién, aunque la representacién social cambia completamente el significado
de la participacidon ciudadana: en el primero se trata de las élites del municipio, quienes cuentan
con experiencia previa en la gestién gubernamental y legislativa; en el segundo, basado en un
nucleo de élites académicas-intelectuales, existe la implicacion directa de actores clave del proceso.
Otra diferencia entre ambos es que los usuarios de la CMAS Coatepec pagan una cantidad pequefa
de dinero* en su recibo de servicio de agua potable y saneamiento para el Fidecoagua, lo que se
traduce en una de las fuentes de financiamiento para los propietarios de los terrenos cuenca arriba
(complementado con recursos federales), mientras que los usuarios xalapeios de la CMAS no aportan
directamente a la compensacién por servicios ambientales.

Al final de 2009 se inicié en Xalapa el trabajo del Programa Conjunto (ONU-Gobierno de México)
para fortalecer la gestion efectiva y democratica del agua y saneamiento en México, como parte de
los Objetivos del Milenio de la ONU*, A partir de reuniones con funcionarios publicos (municipales,
estatales y federales), organizaciones sociales, instituciones académicas y empresas del sector del
Agua potable y saneamiento, el Programa Conjunto propuso la fundacién y apoyo en el desarrollo
de un espacio multisectorial disefado para dar seguimiento a las instituciones publicas, asi como a
sus programas y proyectos, cuando éstas tuvieran alguna relacién con el tema del agua potable y
el saneamiento. Asi nacid la Iniciativa de Monitoreo Ciudadano del Agua y Saneamiento de Xalapa
(IMCAS-X). Tal vez por el retraso en la autonomizacién de los integrantes de la IMCAS-X respecto a
las agencias de Naciones Unidas y la falta de seguimiento por las dependencias publicas de los
compromisos asumidos al crearla, el cardcter multisectorial se ha transformado, para ser en laactualidad
(2013) una plataforma de asociaciones sociales e individuos que trabajan en el monitoreo e incidencia
en las politicas, instituciones y decisiones del sector del agua potable y el saneamiento®.

Un resumen de las experiencias sociales, estatales y socio-estatales resefiadas se expone en el tabla 4.4,
y sirve como mapa de los actores del sector agua potable y saneamiento.

adicional para la recuperacion del caudal y la salud de este rio.

46 Véase http://www.globalwaterwatch.org/MexEsp/mxwwsp.aspx.

47 En 2011, cada toma domiciliaria paga un peso mexicano al mes como aportacion al Fidecoagua. Esto representa alrededor de un délar estadounidense
al afo. Seguin la CMAS Coatepec, este organismo operador gestiona 11,050 tomas

48 El Programa conjunto enfocé sus esfuerzos durante sus tres afios de existencia en Tabasco, Chiapas y Veracruz. En cada estado definieron dos espacios
locales para desarrollar sus investigaciones, influencia y coordinacion en las autoridades, asi como el impulso de sinergias para la conformacion de
iniciativas multisectoriales para monitorear la situacion del APyS. En Veracruz, el Programa escogié dos zonas con mayoria de poblacién indigena
(Tatahuicapan en el sur y Zongolica en el centro), asi como la capital del estado (Xalapa).

49 Respecto a las actividades de la IMCAS-X, véase http://imcas-x.org.
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Tabla 4.4. Proyectos socio-estatales relacionados con la gestion del agua de la Zona

Metropolitana de Xalapa

Impulsor

Sendas-UNAM, UV,
Inecol, gobiernos
municipales,
usuarios de servicios
ambientales, CMAS
Xalapa,

Conafor, Conagua,
ejidos y asociaciones
civiles (2005)

Ayuntamiento de
Xalapa, vecinos y
asociaciones contra el
libramiento de Xalapa-
Sur (2003)

Programa Conjunto
ONU-Gobierno de
México

Ayuntamientos de
Acajete, Rafael Lucio,
Tlalnelhuayocan,
Banderillay Xalapa,
asociaciones sociales
(Banderilla y Xalapa),
instancias estatales y
federales

Proyecto

Comité de Cuenca del Rio
Pixquiac (Cocupix)

Programa de compensacion

por
servicios ambientales y
desarrollo integral del
Pixquiac (PCSAX)

Iniciativa ciudadana de
monitoreo del agua'y
saneamiento de la zona
metropolitana de Xalapa

Frente Comun de Alcaldes
de la Cuenca Alta y Media
del Rio Sedefo

Estado de desarrollo

Consolidada y en proceso
de expansion

Consolidada y en proceso
de expansion

En proceso de
consolidacién

Consolidada, en proceso
de expansion

Tipo de dispositivo

Monitoreo,
promocion, co-
gestion (control
societal; control
transversal)

Monitoreo,
promocion, co-
gestion (control
societal; control
transversal)

Monitoreo (control
social)

Monitoreo,
planeacion (control
transversal)

Fuente: entrevistas, trabajo de campo y documentos publicos (sitios de Internet) de los entes reportados

Financiamiento

ONG (Sendas)
+ UNAM

- Universidad Estatal lowa
- Fundacién Overbrook

- Fondo Mixto
Conacyt-Veracruz

- USAID

- Fondo Mexicano para
la Conservacion de la
Naturaleza

Proceso
- Ayuntamiento Xalapa

- Beneficiarios
« Conafor
- Sendas

ONG (Sendas)
- UNAM

« Universidad Estatal lowa
« Fundacién Overbrook

« Fondo Mixto
Conacyt-Veracruz

- USAID

« Fondo Mexicano para
la Conservacion de la
Naturaleza

Proceso
- Ayuntamiento Xalapa

- Beneficiarios
« Conafor

« Sedarpa

« Sendas

Programa conjunto ONU

Ayuntamientos
participantes, Programa
ABC, organizaciones
sociales.

En sintesis, la arquitectura de la gobernabilidad del agua potable y el saneamiento en la Zona
Metropolitana de Xalapa es basicamente hermética a la participacion de los ciudadanos en instancias
deliberativas (Hevia e Isunza, 2012), reproduce la cultura autoritaria en la designacién de representantes
de usuarios ante el 6rgano de gobierno de los organismos operadores, pero también muestra una
forma heterogénea de participacién en la gestién o cogestién de programas y proyectos de diverso
impacto en la regién.
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4.2.3. Agencias de control con mandato especifico

A partir de los datos generados en las entrevistas, las observaciones del trabajo de campo y la revisién
de los informes periédicos de las agencias de control con mandato especifico entre 2008 y 2010, se
perfilan caracteristicas de las relaciones de control entre los actores sociales y estatales en la Zona
Metropolitana de Xalapa.

En primer lugar, no son homogéneos los recursos de control horizontal existentes. Algunos
ayuntamientos y organismos operadores han recibido solicitudes de informacién del 6rgano garante
de ese derecho en el estado de Veracruz: el Instituto Veracruzano de Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental (IVAI)*%; y sélo en Xalapa hay recomendaciones de la Comisién Estatal de Derechos
Humanos de Veracruz (CEDHV), el ombudsman.

Acudir al ombudsman para proteger el derecho al agua potable y al saneamiento, o contra una accién
violatoria de las entidades publicas que proveen el servicio, es una acciéon claramente marginal. Al
revisar las recomendaciones de la CEDHV de 2008 a 2011 encontramos que hizo 439 recomendaciones®’,
de las cuales sélo 4 corresponden a violaciones al medio ambiente: ninguna en 2008, dos en 2009,
dos en 2010 y ninguna en 2011. De estas recomendaciones, sélo dos se refieren al agua potable y el
saneamiento: una en 2009 y otra en 2010. La primera se reporta por la CEDHV como aceptada y la
segunda como rechazada.

La percepcién generalizada de los responsables de los entes prestadores de servicios es que el control
horizontal lo ejercen en realidad tres actores: el Organo de Fiscalizacién Superior del Estado de Veracruz
(Orfis) en términos del ejercicio presupuestal; la Comisién Nacional del Agua (Conagua) y la Comision
del Agua del Estado de Veracruz (CAEV) respecto a las obras proyectadas y en marcha, y a la operacién
de las fuentes de abastecimiento y los vertidos de aguas residuales; y, finalmente, los 6rganos de
control interno de los ayuntamientos o del organismo operador.

El Orfis es un ente auténomo con personalidad juridica y patrimonio propios que cuenta con
autonomia técnica, presupuestal y de gestién y sirve de apoyo al Congreso de Veracruz para la funcién
de fiscalizacion superior. Esta funcidn recae sobre todos los entes publicos del estado encargados del
agua potable y del saneamiento: los organismos operadores municipales, la CAEV y los ayuntamientos
(cuando el servicio lo hace una comision edilicia).

El proceso de fiscalizaciéon anual (véase el gréfico 4.1), inicia con la entrega al Congreso del reporte del
ente publico obligado arendir cuentas. El Orfis realiza una etapa documental y de primera comunicacién
con el ente controlado, como preparacion de las respectivas auditorias. Si existen observaciones, el
Orfis contacta a los servidores publicos responsables para aclaraciones, a partir de las cuales se emite
el informe correspondiente a la Comision de Vigilancia del Congreso. El pleno del Congreso publica
el informe de resultado a partir del cual los presuntos responsables de dafio patrimonial son sujetos
a un procedimiento que determina la obligacién, o no, de fincar responsabilidades, sanciones y
reparaciones. Asimismo, en su caso, el Orfis promueve acciones penales, civiles o administrativas.

A partir de la revision de los informes publicos del Orfis sobre la cuenta publica 2008 y 2009, aparecen
varias observaciones y recomendaciones muestran la vulnerabilidad del sistema de gestion de los
entes publicos encargados del Agua potable y saneamiento en la Zona Metropolitana de Xalapa, asf
como de la Comision de aguas del estado de Veracruz (CAEV).

50 Para una visién panoramica de las instituciones locales de proteccién del derecho de acceso a la informacién publicas gubernamental, véase Alonso
2010.

51 Las recomendaciones son las principales herramientas del Ombudsman en México, las cuales no son obligatorias para los actores publicos que las
reciben.
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Grafico 4.1. Diagrama de flujo del procedimiento de fiscalizacion del Orfis
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Diciembre)

La Comisién de Vigilancia emite
dictamen y se somete al Pleno,
quien autoriza el Decreto
correspondiente (Diciembre — Enero)

El Congreso
aprueba el Informe
del Resultado

Con Dafio
Patrimonial

Sin Dafio
Patrimonial

Inicia la Fase de Determinacion de
o p ¥ Fi ] de
Indemnizaciones y Sanciones.

!

El ORFIS cita a los presuntos
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pruebas y alegatos, haciéndoles
saber los hechos u omisiones que se
les imputan, indicandoles el lugar,
dia y hora de su celebracion.
(Febrero — Marzo).

I

Celebrada la audiencia, se emite
resolucién que determina existencia
O inexi ia de respc . en
su caso, finca indemnizacién y
sancion; y s& notifica al responsable.
Si no hay dafio patrimonial se emite
resolucién en ese sentido (Marzo -

Mayo).
!

Si existen elementos para fincar
otras responsabilidades, el ORFIS
promueve acciones penales,
administrativas o civiles ante la
autoridad competente (Marzo -

Mayo).

Termina el procedimiento de
fiscalizacién.

En 2008, la CAEV recibié varias observaciones y recomendaciones de las que destacan dos: la 2008/014
resalta el funcionamiento incorrecto de la planta de tratamiento de aguas residuales en Coatepec ya
que el edificio de cloracién no funciona por falta de luz; la auditoria establecié que dicha planta recién
construida bajo la responsabilidad de la CAEV con fondos de la Conagua y del Fideicomiso publico de
administracion del impuesto sobre ndominas 2008 (ISN 2 %), debia supervisarse por la CAEV aunque
fuera responsabilidad de la CMAS de Coatepec. La segunda observacion (2008/39) se centra en la falta
de documentacion de la conclusién de la segunda etapa del sistema de alcantarillado de Emiliano
Zapata (Orfis, 2009).

Ejemplos de observaciones relevantes al ayuntamiento de Xalapa son sobre la incapacidad para cobrar
adeudos de instituciones y dependencias de ejercicios fiscales anteriores por un monto de $147 248,30
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(202/2008/009/AM) y con la inconsistencia de pagos por la terminacién de la construccién de la planta
de tratamiento de aguas residuales (202/2008/023) (Orfis, 2009).

Finalmente, en la revisién de la cuenta publica de 2008, el Orfis analizé a la Comisién Municipal de Agua
Potable de Banderilla y observé el incumplimiento de las funciones por el érgano interno de control
(024/2008/007 LM) y la falta de recuperaciéon de pagos por convenios y servicios por un monto de
$363 901,29 (024/2008/014 AM).

En 2010, el Orfis publico el resultado del analisis de la cuenta publica 2009y, en el drea del Agua potable
y saneamiento, destacan los siguientes rubros. El ayuntamiento de Coatepec fue observado por la falta
de recuperacion de deudas de la cuenta del Fidecoagua (véase infra) por $428,492.46 (observacién
039/2009/011 AM) y por la falta de soporte documental de aplicacion de $1,446,682.00 transferidos
por la CAEV como “Incentivos a la inversion en el tratamiento de aguas residuales en zonas turisticas”
(observacion 039/2009/035 AM). En el mismo municipio, en la revision de la CMAS el Orfis detecto
la falta de evidencia del cumplimiento de las obligaciones del titular del 6rgano interno de control
(2009/003 LM) y lo mismo del Contralor municipal, en su papel de comisario del 6rgano de gobierno
de la CMAS (2009/004 LM). Asimismo, el érgano fiscalizador superior encontré que la CMAS no cuenta
con un padrén de contribuyentes actualizado y legalmente recuperable que soporte las cuentas por
cobrar por $5 366 996,79 (2009/010 AM), lo que explica, en parte, que el monto de los créditos fiscales
aumentara (llegando a $5 366 996,79) a pesar de que el organismo operador facturé $13 598 811,91 en
el mismo lapso (2009/011 AM) (Orfis, 2010).

En Emiliano Zapata, el Orfis observo, entre otros, la falta de documentacién en la construccion de
una planta de tratamiento de aguas residuales (066/2009/066 D), la falta de una planta de trata-
miento de aguas residuales (066/2009/087 A), asi como el pago de sobreprecios en diversas obras por
$40 000,00 (observacion 066/2009/080 D), $430 453,92 (066/2009/088 D) y $532 525,89 (observacion
066/2009/091 D) (Orfis, 2010).

En el caso de la CMAS de Banderilla, el Orfis observé que no cuenta con evidencias de la realizacién de
las reuniones de su érgano de gobierno (2009/002 LM), que la misma no cuenta con érgano de control
interno (2009/006 LM), que el Contralor municipal no ha realizado sus funciones de control, vigilancia
y evaluacién (2009/007 LM) y que la inconsistencia del padrén de contribuyentes explica parcialmente
cuentas por cobrar por un monto de $764 741,84 (2009/016 AM) (Orfis, 2010).

Finalmente, en 2010 también la labor del ayuntamiento y de la Comisién Municipal de Agua Potable
y Saneamiento de Xalapa fue revisada por el Orfis en cuanto a la gestion del agua potable y el sa-
neamiento en el ejercicio fiscal 2009. Entre otras, de las observaciones al ayuntamiento destaca el pago
de sobreprecio en la construccion de una obra por $75 574.00 (202/2009/036 D) y, por parte de la
CMAS-Xalapa, las fallas en el padrén de contribuyentes que se traducen en la incapacidad de cobrar
deudas por $73 327 568,31 (2009/12 AM).

Por su parte, el Contralor General del Estado afirmo en entrevista que hay dos situaciones en las que el
control se relaja: la disminuida capacidad de los 6rganos internos de control, debido a la cercania real con
el sujeto a controlar, y el hecho de que una parte importante de las obras realizadas con recursos concur-
rentes federacién-estado-municipios llegan a realizarse sin un efectivo concurso publico para elegir a
la empresa constructora. Ambos hechos remiten a un clima de riesgo de corrupcién ya detectado por
la autoridad. En términos del sector agua potable y saneamiento, a pesar de las iniciativas referidas de
fiscalizacion del Orfis y de las declaraciones del Contralor del Estado, no se tiene constancia de ningun
funcionario publico o prestador de servicios que haya sido indiciado por las irregularidades descritas.

En cuanto a los agentes de control horizontal involucrados en el sector agua potable y saneamiento
sélo falta citar aquellos que realizan el seguimiento de la calidad del agua para consumo humano (la
Secretaria de Salud de Veracruz, SESVER) y de las aguas residuales (la Conagua). A partir de las normas
respectivas, la Conagua y la SESVER tienen la obligacién de controlar a los organismos operadores en
cuanto a la calidad del agua que monitorean, ocurriendo que los resultados (que en algunos casos
pueden contrastarse con los datos del organismo operador, como Xalapa que cuenta con sus propios
laboratorios) no se hacen publicos. La forma habitual de conocer estos resultados es a través de peti-
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ciones de acceso a la informacién publica gubernamental. Las instancias de participacion ciudadana
en esta area de la arquitectura institucional, como los comités de contraloria social y los comités y con-
sejos de cuenca, comuinmente no hacen ejercicio del derecho a este tipo de informacién.

Definitivamente, el mapa de las agencias de control horizontal en el caso estudiado muestra deficien-
cias de disefio y articulacion, pero el aspecto mas problematico para llevar a cabo una eficaz politica
de rendicién de cuentas son las carencias en el desempefio observadas en el caso del agua potable y
el saneamiento®.

Tabla 4.5. Diseiio institucional (legal) de las agencias de rendicion de cuentas horizontal

Capacidad Limitaciones
q a Estructura o
Entidad Autonomia Referentes Funciones Herramientas Interna del disefio
institucional
IVAI Alta-media  Transparencia  Proteccion del Sistema solicitudes de Colegiado con Ninguna
yaccesoala derechodeaccesoala  acceso alainformacion presidencia estratégica
informacién informacién estandarizado (Infomex
Supervisar Veracruz)
transparencia de Recurso de revision
dependencias de del inapelable
Estado, partidos y Resoluciones de
ayuntamientos obligado cumplimiento
CEDHV Baja Derechos Proteccion de derechos ~ Recomendaciones no Presidencia Hermético a la
humanos de ciudadanos vinculantes Visitadurias participacion
respecto actuacion de Consejo Presidente y
servidores publicos consultivo Consejo de CEDHV
nombrados por
gobernador
Orfis Alta Fiscalizacion Fiscalizar la cuenta Auditorias (financieras y Auditor general  Ninguna
superior publica gestion) estratégica
Apoyo al congreso en Observaciones
la revisién de cuentas Inicio de procedimientos
publicas (administrativo, civil o
Revision de penal)
adecuacion planes-
normas y ejercicio
Baja Control Desarrollo Plan de desarrollo Contralor Falta de autonomia
interno administrativo Propuesta de General Falta de
Control y evaluacion modificacién de normas normatividad para
de gasto Auditorias articulacion con
Correccion normativa Organos internos de érganos internos
control en dependencias de control
del ejecutivo
Conagua Media-baja  Rectoria Supervision de Control de flujo Organo del Falta de autonomia
federal del programas federales financiero ejecutivo Falta de
recurso de infraestructura Dictamen de federal con articulacion
hidrico Supervision de aguas cumplimiento de norma  sederegionaly  operativa con
residuales Cobro de derechos y organismos por  actores de control
Informacion del sector  multas cuenca
CAEV Baja Rectoria Supervision de Aprobacién de obras Organo del Falta de autonomia
estatal del programas estatales y municipales ejecutivo Falta de servicio
recurso federales estatal civil de carrera
hidrico
Secretaria  Baja Salud Supervision de calidad ~ Monitoreo y reporte de Organo del Falta de autonomia
de Salud de agua para consumo  calidad del agua para ejecutivo Falta de servicio
humano consumo humano estatal civil de carrera

En cuanto al disefio de las instituciones de control horizontal, el sector agua potable y saneamiento no
cuenta con una disposicidn econdmica, légica ni eficiente adecuada a las caracteristicas de los actores
y la complejidad multinivel que la caracterizan. Por un lado, en la escala municipal, los organismos
operadores tendrian que rendir cuentas de manera horizontal al Orfis y a la Contraloria del Estado; sin
embargo, el contexto politico de hegemonia del partido en el gobierno descarta cualquier ejemplo
de eficaces acciones de punicién. Asimismo, el control de los agentes municipales se desvanece al ser

52 Los contenidos de las tablas 4.5 y siguientes son un esfuerzo de sintesis de las caracteristicas de los principales actores de la rendicién de cuentas, sus
disefios, capacidades, incidencias y articulaciones. Para un tratamiento detallado de los fundamentos tedricos utilizados, véase el capitulo 1.
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necesaria la accién proactiva del Contralor General del Estado y del Ministerio Publico, encargado de
iniciar las causas penales por actos de corrupcion. Como ya se apuntd, el actual Contralor confirmdé lo
que se percibe de los érganos internos de control: la cercania con el ente teéricamente controlado y la
falta de una efectiva lucha contra la corrupcion al mas alto nivel hacen de esta via de control horizontal
apenas una ficcion®3. En cuanto al inicio de causas penales por hechos de corrupcion, la falta de inde-
pendencia del Ministerio Publico también somete su actuacion a los vaivenes politicos mas que a la
ética del control de mecanismos horizontales dentro del aparato del Estado.

En el caso de la CEDHYV, las debilidades institucionales de su propio disefio (Zavaleta, 2010) y su captura
por parte de la clase politica hegemonica, explican que no sea una institucién utilizada por la ciudada-
nia en términos de control para el mejor ejercicio del derecho al agua potable y el saneamiento®. En
cuanto al IVA, el ejercicio del derecho a la informacién publica gubernamental no es una herramienta
ampliamente utilizada por los ciudadanos para activar mecanismos de control.

Finalmente, el papel de instituciones como la Conagua, la CAEV y la Secretaria de Salud, queda cir-
cunscrito, desde su disefio, en la periferia de la gestién concreta del agua potable y saneamiento. Las
informaciones generadas por estas instancias sobre la calidad del servicio prestado por los organismos
operadores es totalmente desconocido por la ciudadania, no existen espacios donde el resultado de
su monitoreo sea accesible y debatible, lo que hace inutil esta informacién para potenciales acciones
ciudadanas de activacion de controles horizontales.

En general, las instituciones de control horizontal forman parte de un sistema de contrapesos plagado
de “cortocircuitos” (en términos de inaccesibilidad de informacion, tramites inutiles, captura de espa-
cios, bloqueo de iniciativas, etc.) y también muestran una caracteristica comun con el conjunto de la
arquitectura de la participacion orientada al control en México: una “representacion” ciudadana forjada
“de arriba hacia abajo’, que convive con la desarticulacién respecto a procedimientos institucionaliza-
dos de informacidn y control, la multiplicacion de mecanismos de participacion ciudadana sin recursos
de poder y la inexistencia de poderes auténomos de control dentro del Estado que permitan crear
sinergias con ciudadanos vigilantes (Isunza y Gurza, 2012).

Tabla 4.6. Desempenio institucional (empirico) de las agencias de rendicion de cuentas

horizontal

. Vul bilidad Cumplimi Participacion Sostenibilidad de las Limitaciones del desempeiio
Entidad L " S o P
institucional del [ politicas institucional
IVAI Media Medio bajo Peticiones de Continuidad Captura (parcial) por partido
informacion hegemonico
CEDHV Alta Bajo Quejas Continuidad (en labor poco Captura por partido hegemdnico
eficiente)
Orfis Baja Alto Inexistente Continuidad Congreso dominado por partido

hegemonico (falta de eficacia
basada en trabajo de Orfis)

Contraloria ~ Alta Medio-bajo Contraloria social ~ Falta de continuidad Falta de claridad en

general del (politicamente (disefio débil) funcionamiento interno

Estado dirigido) “Reinvencién” permanente

Conagua Baja-media Medio Consejos y Continuidad Desarticulacion con instancias
comités de municipales y estatales

cuenca y acuiferos
(escala alejada del

municipio)
CAEV Alta Medio-bajo (Baja) Falta de continuidad Facilmente usado para intereses
(politicamente Carta al director partidistas
dirigido) Linea telefénica Falta de servicio civil de carrera

53 También existe la percepcion generalizada en los servidores publicos que las auditorias normalmente se utilizan como instrumentos de coaccién
politica contra adversarios, sean del mismo o de diferente partido.

54 En 2011 hubo un cambio en la presidencia de la CEDHV que ha variado a posiciones mas independientes a la institucion. Sin embargo, el trabajo de
campo de este estudio no incluye el periodo posterior a ese afio.

Incidencia de la rendicion de cuentas en la gobernanza y la gestién del agua 81



Tabla 4.6. Desempenio institucional (empirico) de las agencias de rendicion de cuentas

horizontal
Secretaria Medio Medio-alto (falta ~ Aval ciudadano Continuidad Falta de eficiente control interno
de Salud de publicidad Contraloria social (evidente en casos de efectivo
de resultados Medios de control social)
de muestreos comunicacién
y datos de directa de
mortalidad usuarios
infantil)

4.3. Interacciones, relaciones y sinergias entre rendicién de cuentas
horizontal y social

Los ciudadanos participan en una politica de rendicién de cuentas activando mecanismos horizontales
de control o incluso realineando las acciones de los prestadores del servicio, como se trasluce de la
descripcién de los mecanismos de control horizontal anterior. El repertorio incluye desde la presién
directa con manifestaciones hasta la denuncia a los érganos internos de control, pasando por la
utilizacion de los medios de informacién que activa la accion gubernamental a través del escandalo
y el potencial costo reputacional que conlleva. Analizando la informacién del trabajo de campo y la
hemerografica 2008-2010, resalta la falta de uso de herramientas de activacién del poder judicial que
potencialmente podrian utilizar los ciudadanos organizados para la exigencia del derecho al agua
potable y el saneamiento.

Otro tipo de accion es la de los ciudadanos dentro del aparato del Estado, manteniendo su calidad de
ciudadanos, beneficiarios o usuarios. Este tipo de mecanismos de rendicion de cuentas transversal se
verifica en la Zona Metropolitana de Xalapa sélo en el texto de la norma, con la participacién de tres
usuarios en el érgano de gobierno del organismo operador o, el caso extremo, de la gestién social del
recurso por via de los comités locales de agua. En los casos locales revisados, este tipo de espacios
muestra una “doble faz de la rendicion de cuentas societal” (Gurza e Isunza, 2010) comUnmente
encontrada en la realidad mexicana: los ciudadanos que supuestamente ejercen funciones de control
dentro del aparato de Estado llegan a este espacio por su nombramiento “desde arriba”y habitualmente
no rinden cuentas de su actuacion a sus representados.

Como se asentd, existe un “cortocircuito” entre las movilizaciones sociales mas comunes, como las de
los vecinos afectados por la falta (o baja calidad) del servicio de agua potable y saneamiento, y los
canales institucionalizados de quejas, denuncias y gestién de la politica publica. Por un lado, la mo-
vilizaciéon impacta positivamente en la resolucién de una carencia, mientras los supuestos espacios
de control transversal estan casi totalmente capturados por los poderes facticos locales (empresarios,
clase politica) o hegemonizados por el poder municipal formal.

Finalmente destaca el proceso de autogestion de las comunidades urbanas, suburbanas y rurales de
la Zona Metropolitana de Xalapa que participan de la gestion del recurso hidrico a través de los comi-
tés de agua: se trata de ejercicios poco formalizados, sumamente heterogéneos y sin suficientes estu-
dios previos que permitan concluir sélidamente respecto a su composicion, representacion, practicas
democraticas o de rendicién de cuentas. Sin embargo, a partir del trabajo de campo y de las entrev-
istas, se puede afirmar que los comités son espacios donde la ciudadania asume la gestién del agua
(no del saneamiento), casi completamente al margen del sistema formal de controles institucionales
descritos con anterioridad. Es mds, cuando algtn organismo operador ha querido retomar la gestién
que realizan los comités, éstos y las comunidades que los forman se han opuesto rotundamente®,
Esto se explica por el valor otorgado a la autonomia sobre un recurso que se considera vital controlar
y por la ventaja comparativa en costos por familia para acceder al mismo bien por el cual el organismo
operador municipal impone mayores cargas econémicas.

55 Se tiene noticia de otras asociaciones de vecinos, principalmente en zonas semiurbanas de Coatepec, que han optado por retirarse de la gestion del
agua, dejando a la Comisién municipal esta labor.
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Tabla 4.7. Agentes, mecanismos y espacios del control del servicio de agua potable y

saneamiento de la Zona Metropolitana de Xalapa, 2011

Municipio
(Partido
gobernante)
(Partido
anterior)

Banderilla
(PRD-PT-
Convergencia)
(Convergencia)

Coatepec
(PAN)
(PRI)

Emiliano Zapata
(PRI-PVEM-PRV)
(PRI-PVEM-PRV)

Jilotepec
(PAN)
(PRI)

Rafael Lucio
(PRI-PVEM-PRV)
(PRI)

Tlalnelhuayocan
(PAN)
(PRI)

Xalapa
(PRI-PVEM-PRV)
(PRI-PVEM-PRV)

Agente de control horizontal

« Contraloria municipal
- Contraloria del estado

- Organo de Fiscalizacién Superior del
estado de Veracruz (Orfis)

« Instituto Veracruzano de Acceso a la
Informacién Publica Gubernamental
(Ivai)

« Comision Nacional del Agua
(Conagua)

« Secretaria de la Funcion Publica
(SFP)

« Organo de Fiscalizacion Superior del
estado de Veracruz (Orfis)

« Comision del Agua del Estado de
Veracruz (CAEV)

- Secretaria de Salud

« Instituto Veracruzano de Acceso a la
Informacién Publica Gubernamental
(Ivai)

« Comision Nacional del Agua
(Conagua)

« Contraloria municipal

« Organo de Fiscalizacion Superior del
estado de Veracruz (Orfis)

« Comision del Agua del Estado de
Veracruz (CAEV)

« Comision Nacional del Agua
(Conagua)

- Contraloria interna CAEV
- Conagua

- Secretaria de Salud

« Contraloria municipal

- Organo de Fiscalizacién Superior del
estado de Veracruz (Orfis)

« Comision del Agua del Estado de
Veracruz (CAEV)

« Comision Nacional del Agua
(Conagua)

« Contraloria municipal

« Organo de Fiscalizacion Superior del
estado de Veracruz (Orfis)

« Comision Nacional del Agua
(Conagua)

« Comision Nacional Forestal (Conafor)
« Contraloria interna CMAS

« Comision Estatal de Derechos
Humanos de Veracruz.

- Instituto Veracruzano de Acceso a la
Informacion Publica Gubernamental
(Ivai)

Mecanismos sociales

- Entrevista con funcionarios de la
Comision municipal

« Toma de la carretera federal

« Queja telefonica
« Amenaza de manifestacion

« Quejas personales (oficinas
centrales y dos localidades

Denuncias ante periodico
regional (El Regional) y radio
(Radio Teocelo)

Quejas al érgano de gobierno
via jefes de manzanay
asociaciones de comerciantes

Didlogo con autoridades locales
(agente municipal, comisariado
ejidal, Junta de mejoras, comités
de obra, comités de contraloria
social)

Toma de palacio municipal

Toma de carretera federal

Dialogos en las comunidades

Didlogo con autoridades locales

Oficios de denuncia

Entrevistas con funcionarios
municipales

Entrevistas con funcionarios
municipales

Manifestaciones frente a palacio
municipal

Denuncias radiales

Entrevistas con funcionarios
municipales

- Manifestaciones frente a
dependencias

- Denuncias periodisticas

Espacios de control transversal

- Organo de gobierno de Comisién

municipal (3 usuarios designados)

« -Comité local de agua

« Organo de gobierno de Comisién

municipal (3 usuarios designados)

« Comités de agua

« Organo de gobierno de Comisién

municipal (3 usuarios designados)

« Comités locales de agua

« Comités locales de agua

« Comités locales de agua

« Comités locales de agua

« Organo de gobierno de Comisién
municipal (3 usuarios designados)

Fuente: Observacion y entrevistas prestadores de servicios municipales de la Zona Metropolitana de Xalapa; CEDHV 2012; Infomex-Veracruz 2012;
Sefiplan 2011 y IEV 2007.
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4.4. Formas de incidencia de los actores de la rendicién de cuentas en
el area del agua potable y el saneamiento

El eficiente control que se puede encontrar en el caso estudiado esta situado principalmente en la
articulacion de diferentes mecanismos activados por agentes sociales y estatales, articulaciones
(dispositivos) que funcionan en una légica de sinergia.

4.4.1. Mecanismos de rendicion de cuentas horizontal

En los mecanismos horizontales identificamos dos de mayor incidencia. El primero son las solicitudes
de acceso a la informacién publica gubernamental, dirigidas por ciudadanos a través de (y, en su caso,
protegidas por) el IVAI. Este mecanismo incide en la publicitacién de informaciones que han servido
(asi sea de manera acotada) a acciones de organizaciones de vecinos y usuarios que quieren limitar
la accién discrecional de los organismos operadores en los municipios. Asimismo, las solicitudes
de informacién de organizaciones ciudadanas vy, principalmente, medios de informacién, buscan
exponer la situacion de obras de infraestructura hidraulica (como el PIS de Xalapa) que tienen alto
costo econdmico, sonadas sospechas de corrupcion, plazos de finalizacién siempre pospuestos, poca
claridad en el impacto sobre la situacién del recurso y el cobro de un servicio que se percibe sin
sustento y arbitrario.

El segundo mecanismo son las auditorias financieras y de gestion que anualmente elabora el Orfis. Este
mecanismo tiene efecto en otras dimensiones como la creacion de normas, laimplementacién de politica
publicay, en cierta medida, como prevencion de actos de corrupcion. El Orfis y el IVAl son las dos agencias
con mayor grado de autonomia que ofrecen mecanismos de control horizontal medianamente eficaces.

Tabla 4.8. Formas de incidencia de la rendicion de cuentas horizontal

Agencia IVAI Orfis
Mecanismo Solicitudes de acceso a la informacién  Auditorias financieras y de gestion
- Creacioén de normatividad (reglamentos, reglas de
Normatividad L (reg Wi
operacion)
Implementacion de Mejoras en procesos de organismos operadores
politica publica
. aa Transparencia efectiva de informacion
Efecto Acceso a la informacion
gubernamental

Participacion Insumos para acciones de ciudadania

ciudadana organizada

Corruncién Efecto preventivo a uso discrecional Control de corrupcion en procesos de licitacion

P de recursos publicos Control de corrupcién en implementacién de politicas

4.4.2. Mecanismos de rendicion de cuentas social

También hay mecanismos activados por actores sociales, que en su inmensa mayoria responden a una
configuracion colectiva: instituciones académicas, organizaciones especializadas (autodefinidas como
ONG), redes de actores centrados en el monitoreo de alguna parte de la politica publica y colectivos de
pobladores que luchan por la introduccién de un servicio basico, cominmente en asentamientos de
reciente formacion. Aqui destaca el inexistente impacto en la normatividad, asi como la baja incidencia
en la lucha contra la corrupcién y en el acceso a la informacién y la implementacion de la politica. La
I6gica de los monitoreos comunitarios y las demostraciones de actores colectivos estd marcada no tanto
por la sinergia con otros agentes sino por la blisqueda de que el actor que se quiere controlar pague
el costo reputacional de no modificar su curso de accidon que esta siendo exhibido por los agentes
societales (Isunza y Gurza, 2012); en particular, el escdndalo mediético y la paralizaciéon del trafico
vehicular en la urbe se utilizan para elevar el costo politico de no atender la demanda.

También se han documentado hemerograficamente decenas de casos en los que las movilizaciones socia-

les se articulan con el escandalo (I6gica de costo reputacional) y esto activa agencias de control o modifica
el curso de accion del agente estatal. Ello gracias a colaborar con los medios de informacion, aunque la
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colaboracién no parte de la de busqueda comun de un fin (lo que seria una sinergia) sino del empalme
de intereses particulares de los dos actores (medios y manifestantes) buscando cada uno un fin (la venta
del periédico o mayor nimero de visitas al sitio en Internet, o notoriedad que active mecanismos horizon-
tales o acciones pensadas en el costo reputacional). Es lo que sucede cuando las demostraciones publicas
de un grupo de vecinos que luchan por la introduccién del agua en su asentamiento utilizan el recurso
del escandalo medidatico (“ser la nota del dia”) mas que su“complicidad” con el medio informativo a través

del periodismo de investigacion (“documentar en profundidad un problema”).

Asi, de la informacion sistematizada en la tabla 4.9 resalta que el tipo de rendicion de cuentas social
con mayor incidencia es el colectivo y no el individual; pero también que tenemos dos tipos de actores
societales definidos como “potenciados por sus capacidades cognoscitivas o técnicas” (académicos,
clases medias ilustradas, poco numerosos pero prestigiosos) y como “potenciados por sus capacid-
ades movilizadoras” (vecinos, pobladores de asentamientos populares y comunidades suburbanas y
campesinas). El bajo impacto identificado en los mecanismos del primer tipo de actor se explica por
la incapacidad para ligarse con mecanismos horizontales de control o con formas sociales de movili-
zacidon masiva; estos mecanismos dependen de la posibilidad de incidir en los tomadores de decisiones
o en la apropiacion de sus resultados por agentes sociales o transversales.

Tabla 4.9. Formas de incidencia de la rendicion de cuentas social

Tipo de rendicién de
cuentas social

Colectivo

Unidades Ambientales

Colectivo

Monitoreo comunitario de la calidad

Colectivo

Demostracion masiva frente a la sede

Mecanismo Urbanas (Universidad del agua (Global Water Watch/Veracruz)  de la autoridad o de bloqueo de vias
Veracruzana) de comunicacién
Normatividad
Definicién de (Bajo) identificacion de Identificacion de la salud de cuerpos Impacto mediado por nivel de
politica publica Zonas para crecimiento de agua (urbana/drenaje; rural/agua resonancia en medios de informacion
(agenda) urbanoy fuentes de agua  potable) como tema publico
Definicion de (Bajo) referente en
politica publica prioridades de sistema de
(prioridades) drenaje
Implementacion Activacion o reactivacion de obras
Efecto

de politica publica

Articulacion de
informacion dispersa

Acceso a la
informacion

Participacion Capacitacion técnica y potenciacion en  Impulso “efectista”

ciudadana el didlogo
(Baja) cuestionamiento de alcances
Corrupcion del Programa Integral de Saneamiento

de Xalapa

4.4.3. Mecanismos de rendicion de cuentas transversal

Finalmente, un tercer tipo de mecanismo que incide en la gestion del agua potable y saneamiento en
la Zona Metropolitana de Xalapa es el que activan los espacios de rendicién de cuentas transversal, es
decir, donde los ciudadanos en su calidad de tales ejercen control dentro del aparato del Estado. Aqui
destaca que los espacios de rendicidon de cuentas transversal por excelencia (los 6rganos de gobierno
de los organismos operadores municipales) realmente no ejercen funciones de control. Por el contrario
los comités locales de agua son espacios que gestionan integralmente la provisién de agua en el
ambito local en todos los municipios de la zona metropolitana.

Ambos casos, sin embargo, carecen de una auténtica conformacién de interfaz socioestatal que pud-
iera ofrecer ensefianzas en formas de incidencia de rendicién de cuentas transversal. El primero (los
érganos de gobierno de las CMAS), porque el control no se ejerce y la representacién social no es tal,
debido a la conformacién “desde arriba” de los usuarios “representantes” (ademas de la falta de ejem-
plos por los que estos “representantes” busquen y logren legitimidad por su actuacién como acotamiento
de la actividad gubernamental). El segundo tampoco es un buen ejemplo de incidencia de espacios de ren-
dicion de cuentas transversal ya que los comités locales ejercen funciones propias del Estado pero con una
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férmula de transferencia por la que los agentes responsables se eximen de ejercer sus obligaciones como
ultimos responsables de la vigencia de los derechos ciudadanos; y los comités locales ejercen funciones de
recaudacion e implementacion bajo reglas y procedimientos, la mayoria de las veces, auto-definidos.

En la tabla 4.10 se observa el Comité de Cuenca del Pixquiac, que si puede considerarse como un ejem-
plo legitimo de incidencia por un espacio de rendicién de cuentas transversal.

Tabla 4.10. Formas de incidencia de la rendicion de cuentas transversal

Organo de Comités locales de agua Comité de Cuenca del rio Pixquiac
Espacio transversal gobierno de

CMAS

Inexistente Control del proceso de Gestion integrada en comité de cuenca

Mecanismo

Normatividad

Definicion de politica
publica (agenda)

Definicién de politica
Ublica (prioridades;
Efecto B p )
Implementacion de

politica publica

Acceso a la informacion

Participacion ciudadana

gestion del agua para
consumo humano

Las reglas se definen en los
comités y juntas

La politica local la deciden los
miembros del comité o junta

Control auto-organizado de
la provision de agua

Participacion (normalmente)
rotativa y basada en
auto-organizacion

Dota de contenido a normatividad general
(Consejo de cuenca Tuxpam-Jamapa)

Incluye en el debate publico temas como
manejo integrado, corresponsabilidad
beneficiarios-pobladores de montaria y
actividades econémicas alternativas (turismo
sostenible

Modificacion de correlacion entre proyecto con
0 sin vision sustentable e integral (agua potable
y saneamiento)

Actor clave en el Programa de servicios
ambientales del Pixquiac

Transparencia de recursos de diferentes ambitos
(local, estatal, federal)

Implica sectores raramente articulados:
campesinos, académicos, ONG, vecinos urbanos,
escuelas, universidades

Corrupcién

4.5. Condiciones de éxito o fracaso de la incidencia de estas agencias
en la defensa y promocion del derecho humano al agua potabley el
saneamiento

Una vez presentada la configuracidon de agentes, mecanismos y efectos de incidencia por tipo de ren-
dicién de cuentas, puede presentarse con mayor claridad la idea de que el (escaso) control eficiente
que se encuentra en el caso del agua potable y saneamiento en la Zona Metropolitana de Xalapa es
posible por la articulacién de diferentes mecanismos activados por agentes sociales y estatales que
funcionan en una légica de sinergia.

En los dos casos, encontramos ciertas caracteristicas que merece resaltar. En primer lugar, la animacion
de la articulacién se basa en la I6gica de “compartir proyecto’, de sinergia, entre actores civiles con
conocimiento técnico y apertura a la deliberacién en espacios publicos y actores estatales que coin-
cidan con este perfil. En segundo lugar, tanto en el Sedefio como en el Pixquiac se vivieron condiciones
de extremo riesgo para la sostenibilidad del ciclo hidrico, lo que facilité la busqueda de salidas no
ortodoxas (que incluyen légicas de gobernanza) en agentes estatales y sociales.

Asimismo, en ambas experiencias se decide actuar con una visién integrada del ciclo hidrico que obliga
al cambio de escala del enfoque deliberativo, la necesidad de conectar decisiones y recursos de varios
ambitos (municipal, estatal, federal e internacional) y enfoca la limitacion de la falta de politicas de
Estado (y no de gobierno) en un tema estratégico como el agua potable y el saneamiento: los ciclos
trianuales de los gobiernos municipales son el limite que fija el riesgo principal de las experiencias.
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Tabla 4.11. Articulaciones (dispositivos) de rendicién de cuentas

Articulacion Tipo de Finalidad Actores Mecanismo Logros Limitaciones
articulacion

Frente comuin Sinergia Rescate de la Asociaciones de Publicitacion Construccion Fragilidad en
de alcaldes de cuenca del rio vecinos (Sedefio- detemay de planta de coyunturas
la cuenca alta Sedefo Lucas Martiny Frente  movilizacion tratamiento de electorales
y media del rio por Banderilla) vecinal aguas residuales  (trienios)
Sedefio Asociaciones Protesta

profesionales Propuestas Rescate de zona

(Colegio estatal técnicas riparia y creacion

de ingenieros Facilitacion de de parque lineal

agrénomos) coordinacion

interestatal Inicio de proceso

de declaratoria
de drea natural

protegida
Ayuntamientos Marco juridico
(Acajete, Rafael Lucio,  Articulacién
Tlalnelhuayocan, de fondos y
Banderilla y Xalapa) competencias
Instancias estatales Apoyo politico
(CAEV, Universidad para articulacion
Veracruzana, financieray
Secretarias técnica
de desarrollo Programa de
regional, desarrollo ordenamiento
agropecuario, ecolégico
educacidn, etc.)
Instancias federales Apoyo financiero
(Semarnat, Conagua, Yy técnico
Conafor)
Programa Sinergia Gestion integral ~ Comité de cuencadel ~ Conocimiento Conservacién Dispersion en
de servicios delacuencadel rio Pixquiac (incluye integrado de 1078 has de tenencia de la
ambientales de rio Pixquiac académicos y ONG) Aporte financiero  bosque tierra
la Cuenca del rio Articulacion de Reforestacion y Fragilidad en
Pixquiac agentes mantenimiento coyunturas
de 131 hasde electorales
Cmas-Xalapa Recur;os plantaciones (trienio)
financieros (25 %) 56 personas Falta de vision
apoyadas en de Estado en
proyectos las politicas
Sedarpa (gobierno Recursos sustentables de manejo
estatal) financieros (31%)  Conocimiento integrado de
integrado de la recursos
regiéon
Conafor (gobierno Recursos
federal financieros (10 %)

En sintesis, el régimen de rendicién de cuentas vigente en la zona de estudio muestra puntos criticos
en tres areas:

- la fragmentacién de los circuitos de informacion, participaciéon y control que hacen
extremamente complicado resolver los conflictos y demandas de agua potable y saneamiento
en los canales formalmente institucionalizados;

+ los valores politicos que permiten la captura de los agentes de control, la cooptacién de
los agentes sociales y la presentacién de espacios no autbnomos como si fueran auténticos
expedientes de participacion y representacion ciudadana; y

+ lainexistencia de mecanismos eficaces de exigibilidad y sancién que pudieran someter a los

servidores publicos a erradicar la corrupcién y a mejorar la calidad del servicio acicateados por
ciudadanos informados y exigentes.
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4.6. Conclusiones

La arquitectura de la participacion ciudadana orientada al control de las politicas publicas esta dis-
efada, en términos de representacion, de arriba hacia abajo. Los ciudadanos necesitados o interesados
en participar en la politica publica de agua potable y saneamiento requieren de grandes inversiones
de energia, tiempo y conocimientos que, en este modelo de “oferta” de participacion, estan al alcance
de muy pocos. Los espacios de representacion habitualmente no respetan el principio de autonomia'y
donde esta parece existir (como en los comités locales del agua), lo que realmente sucede es el retiro
del Estado de sus funciones. En el caso del agua potable y el saneamiento, como en las demas politi-
cas publicas en México, la participacion ciudadana es entendida como trabajo no remunerado para
implementar politicas y programas publicos; la deliberacidon habitualmente se equipara a consulta no
vinculante; y la llamada contraloria social se restringe a mecanismos de comunicacién directa que no
llegan a controlar.

La desinformacién como limite para el ejercicio del derecho al agua potable y al saneamiento es claro
en el caso estudiado. La politica publica de este sector surge de practicas autoritarias, patrimonialistas
y corporativas, por lo que es necesaria una transicién hacia un modelo de derechos que se traduzca en
cambios en los agentes y, principalmente, en los patrones de su relacion. Si bien el sistema mexicano
de transparencia y acceso a la informacién es un avance cualitativo, se requiere una nueva generacién
de ejercicio de este derecho que busque expresamente potenciar a los ciudadanos (empowerment) a
través del monitoreo focalizado con consecuencias en areas estratégicas de las politicas, que ademas se
enlacen con formas de participacion ciudadana. La rendicion de cuentas efectiva, como se comprueba
en el caso estudiado, es posible por la articulacién efectiva de participacién ciudadana, acceso a la infor-
macién y herramientas de control. Por esto, la informacién sobre agua potable y saneamiento es clave
para crear capacidades, favorecer cambios valorativos en agentes estatales y sociales y acotar riesgos de
manejo discrecional de los recursos. Particularmente, la politica publica de agua potable y saneamiento
requiere de sistemas inteligentes, adecuados y amigables que permitan integrar datos de muy diverso
origen y naturaleza para permitir el efectivo monitoreo de la politica y programas publicos, y hacer po-
sible la exigencia de cuentas a los funcionarios y politicos.

En la perspectiva de una politica de rendicién de cuentas resulta especialmente importante comprender
cuales son los dispositivos (articulaciones) que bajo ciertas Idgicas (sinergia, equilibrio entre intenciona-
lidades, busqueda de costo reputacional) permiten una efectiva rendicién de cuentas. Otras configura-
ciones que se presentan también como regimenes de rendicién de cuentas deben compararse para dilu-
cidar las razones de su éxito o fracaso, parcial o total en la perspectiva de esa politica de control. Asi es
clave entender cudles son los actores (agentes estatales o sociales) que actuan en ciertos mecanismos,
mas alla de lo que las normas y disefios institucionales prometen. Destaca en los casos estudiados que
las l6gicas de la representacion, de la participacién y del control deben dilucidarse en cada caso desde
una perspectiva relacional, que sitde al tomador de decisiones y al analista en la escala correcta para
comprender el fendmeno e incidir en el mismo. Esta perspectiva finalmente muestra que la articulacién
de actores, mecanismos y recursos no debe dejarse al azar.
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CAPITULO 5 Rendicion de cuentas multidimensional en el acceso
al agua potable y al saneamiento basico. Estudio de caso para los
municipios de la cuenca del rio Bogotd, Colombia

Autores principales: Andrés Herndndez, Jorge Flérez y Sara Hincapié
Centro Interdisciplinario de Estudios sobre el Desarrollo (CIDER)
Universidad de los Andes

Asistentes de investigacion: Laura Catalina Mican y Maria Camila Gémez

5.1. Problematica de la cuenca del rio Bogota y papel de la rendicion
de cuentas en la gestion de la descontaminacién del rioy en la
garantia del acceso al agua y al saneamiento basico

La cuenca del rio Bogota recorre 41 municipios del departamento de Cundinamarca y la ciudad de
Bogotd D.C. (véase el mapa 1). Inicia a una altura de 3 400 msnm, en el padramo de Guachaneque y
desemboca en el rio Magdalena a una altitud de 280 msnm tras un recorrido de 370 kilémetros La
poblacién que habita esta drea de 604 774 hectareas es de 8,1 millones de habitantes que representan
el 19 % de la poblacion de Colombia y genera el 26 % de la actividad econémica del pais (CGR, 2010).

Siguiendo los criterios de aproximacion al acceso al agua potable y el saneamiento basico desde
una perspectiva de derechos se presentan los principales conflictos en términos de disponibilidad,
accesibilidad y calidad de la prestacion del servicio.

Mapa 5.1. Cuenca del rio Bogota

CUENCA HIDROGRAFICA
RiO BOGOTA

Fuente: CGR, 2010 p. 39

A pesar de que en la actualidad la cuenca cuenta con importantes fuentes de agua, el futuro de la
disponibilidad del recurso se ve amenazada por los posibles efectos del cambio climatico, por el uso
inadecuado (mineria, agricultura) de ecosistemas protegidos y por la escasa compensacién ambiental
desde la ciudad de Bogotd a los municipios de la regién (Ardila, 2011; Colmenares, s.f).

La sostenibilidad ambiental es uno de los problemas mas graves debido a la alta contaminacién del
recurso hidrico que tiene como principales fuentes las aguas residuales domésticas (76 %), industriales
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(24 %) y la mineria extractiva. La mayor carga contaminante al rio proviene de Bogot4, que produce el 92,6 %
frente al 7,4 % del resto de municipios de la cuenca. La ciudad toma el agua de la region, la usa y luego la
devuelve como agua residual, altamente contaminada, por lo que existe una relaciéon desigual, inequitativa
y traumatica entre Bogota y la regién. El modelo de manejo basado en el aumento de la oferta de agua y
su estabilidad en el tiempo y el espacio mediante la construccion de grandes obras de infraestructura no
considera el tema ecoldgico de la sostenibilidad del agua centrdndose en la programacién de obras civiles
(Bogota Como Vamos, 2010).

La contaminacién del rio Bogotd ha sido desde mediados del siglo pasado, uno de los grandes
problemas ambientales nacionales por resolver. Los programas, las estrategias y los esfuerzos por
descontaminar el rio Bogota se remontan al afio 1906, aflo en que tuvo lugar un debate sobre la forma
de descontaminar el rio y sus afluentes. Sin embargo, los esfuerzos han sido infructuosos pues 104 afios
después el rio sigue siendo un foco de contaminacidén que lleva sus aguas turbias al rio Magdalena.
A pesar de esta posicion, la trayectoria de decisiones institucionales estd llena de errores, conflictos,
visiones encontradas, interrupciones, fracasos que demuestran lo contrario y plantean la enorme
complejidad de este proyecto en términos de accidn colectiva y que ha llevado a la condena en los
estrados judiciales de las entidades publicas en 2004 y 20125,

En términos de acceso al agua potable y saneamiento basico los municipios de la cuenca registran en
promedio una cobertura de acueducto del 97,5 % en areas urbanas y 81 % en areas rurales. Esta situacién se
agrava en algunos municipios donde no existe informacion sobre acceso al agua potable y el saneamiento
bésico de casi 370 00 habitantes de sector rural. Respecto al acceso en términos econémicos, Bogotd y
Cundinamarca cuentan con las tarifas de cargo fijo para el servicio de acueducto mas costosas del pais las
cuales aumentaron en términos reales, entre 1997 y 2002, un 232 % para el estrato uno, 138 % en el estrato
dos, 110 % en el estrato tres, 59 % en el estrato cuatro, 43 % en el estrato cinco y 39 % en el estrato seis (CGR,
2004). Asimismo, durante el periodo 2004-2008 se mantuvo el incremento de las tarifas y, solo en el afo
2005, el cargo fijo se duplicé respecto al 2004. Esta situacion dificulta el pago por parte de ciudadanos con
escasos recursos —en el 2005, el 82 % de los encuestados por el Programa“Bogota, como vamos” se declaré
afectado por las altas tarifas—. Los altos costos de las tarifas se asocian principalmente a dos causas: los
altos costos de construccion y ampliacion de la infraestructura para la prestacion del servicio y la politica de
trasladar los costos de la captacién, conduccién y suministro del agua a la ciudadania.

En lo referido a la calidad del servicio la informacién es discontinua y no esta completa. Por un lado
segun el diagndstico realizado por la Defensoria del Pueblo (2009), el 70 % de los municipios de la
cuenca presentaron muestras de agua apta para consumo humano en al menos un periodo muestral,
de tres realizados entre 2006 y 2007, mientras que 6 % presentaron muestras no aptas en al menos uno
de estos tres periodos y el 24 % restante tuvieron muestras no aptas en los tres periodos. Algunos datos
mas recientes muestran que aunque el 83 % de los municipios del departamento de Cundinamarca
afirman proveer agua potable a sus habitantes existen problemas debido a que “es necesario establecer
cuales son las condiciones actuales de las plantas de tratamiento de agua potable de los municipios
que reportan tenerlas en operacion, pero no reporta la provisién de agua potable a sus habitantes, asi
como el estado actual de las redes de distribucién” (SSPD, 2009, p.213). Estos problemas se asocian
a malos manejos de recursos en el sector, inadecuada aplicacién de las normas tarifarias, presiones
politicas y a problemas de visibilidad e inadecuado reporte de informacion.

5.2. Actores del sistema de agua y saneamiento de la cuenca del rio
Bogota
5.2.1. Prestadores del servicio de agua potable y saneamiento
5.2.1.1. Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota (EAAB)

La ley 142 de 1994, o Ley de Servicios publicos domiciliarios abrié la posibilidad de que diversas en-
56  Tribunal Administrativo de Cundinamarca. 2004. Sentencia del 25 de agosto de 2004. M.P. Nelly Yolanda Villamizar de Pefiaranda. Seccién Cuarta,

Subseccion B. y Consejo de Estado. Sentencia del 26 de julio de 2012. M.P. Dr. Marco Antonio Velilla Moreno. Referencia de expediente: 25000-23-27-
000-2001-90479-01. Bogota 26 de julio de 2012.
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tidades tanto publicas, como privadas y comunitarias presten los servicios publicos domiciliarios. En
los municipios de la cuenca del rio Bogotd se han desarrollado cuatro tipos de agentes y modalidades
diferentes en la prestacion del servicio de acueducto y alcantarillado: a) la Empresa de Acueducto y
Alcantarillado de Bogota (EAAB) que funciona como un monopolio natural guiado por principios de
gestién empresarial y presta, también, servicio en los municipios de Soacha y Gachancipa. La modali-
dad de empresas de servicios publicos opera también en 17 municipios de la cuenca; b) los municipios
que asumen en forma directa, a través de su administracién central, la prestacién del servicio, esta
modalidad se encuentra en 20 de los 41 municipios; c) las organizaciones comunitarias autorizadas
para prestar el servicio en aéreas rurales y urbanas especificas, de las cuales no se encontré informacion
respecto de su nimero u operacion en los municipios de la cuenca debido a que se estima que solo el
12,7 % de estas organizaciones se encuentran registradas a nivel nacional.

Tan sélo el 26,3 % de todos los prestadores de este departamento, estan inscritos en el Registro Unico
de Prestadores de Servicios, manejado por la SSPD, y el 15,4 % de estos ha actualizado la informacién
que le corresponde reportar al SUL. Existen diversas problematicas vigentes en torno a los prestadores:
a) la prestacion del servicio se realiza por actores no autorizados por la normatividad vigente como
empresas publicas no especializadas en la prestacién de servicios de acueducto y alcantarillado o mu-
nicipios que prestan el servicio directamente, lo que se asocia a la falta de interés de los alcaldes mu-
nicipales por profesionalizar la prestacion de los servicios publicos; b) el bajo nivel de registro de los
operadores y su bajo reporte de informacién a la SSPD principalmente a nivel de los municipios que
operan directamente y las organizaciones comunitarias; y c) la falta de visibilidad de los diferentes
prestadores que eluden la vigilancia de esta Superintendencia o reportan informacién inadecuada,
parcial o de baja calidad (SSPD, 2008).

La EAAB es reconocida como la mayor empresa de prestacion de los servicios de acueducto y alcantaril-
lado a nivel nacional y lleva en funcionamiento desde hace 123 afos. Segun los datos oficiales provee
a 1 700 000 usuarios (conexiones) en el distrito capital y presta servicios en 11 de los 41 municipios
vecinos (todos pertenecientes a la cuenca). Su cobertura es de 100 % en acueducto, 99 % en alcantaril-
lado sanitario y 98 % en alcantarillado pluvial. Esta empresa tiene a su cargo el cuidado de un poco mas
de 40 000 hectareas del parque nacional natural Chingaza, y 5 000 hectareas en los cerros orientales
del distrito capital. Esta empresa también estd trabajando en el saneamiento de cuatro rios de tamafo
importante, 100 quebradas, 13 humedales y los canales que pertenecen a la ciudad.

Algunas de las principales criticas a las practicas de comercializaciéon de la EAAB identificadas en
audiencias publicas y auditorias realizadas por la Contraloria General de la Republica (CGR) son las
siguientes: a) uso de un caudal mayor al que le es permitido segun la regulacién; b) posible abuso de la
posicion dominante por parte de la empresa; c) inequidad que causa por los procesos de cobro (en los
cuales los usuarios de estratos bajos de los municipios terminan pagando el metro ctibico de agua a un
precio similar al de estratos intermedios de la ciudad de Bogotd); d) falta de compensacién a los muni-
cipios productores del agua; y e) degradacién que causa sobre la cuenca del rio Bogotd y afecta a los
municipios de la parte baja que en casos como el de Anapoima deben recurrir a esta misma empresa
para recibir en bloque el agua que simplemente podrian tomar del rio.

5.2.1.2. Los acueductos comunitarios

Por su parte, los acueductos comunitarios son construcciones sociales relacionadas con la gestién del
agua que permiten un contacto mas directo entre los usuarios del servicio y la realidad de su entorno
sin dejar de lado la presencia del Estado para asegurar la calidad, el abastecimiento y la disponibilidad
minima del recurso (Correa, 2006; Bernal, 2010, Cadavid, 2009). La comunidad esta involucrada en todo
el proceso de gestion del agua y determina el éxito de este. Este sistema debe contar con 3 pilares
fundamentales: a) la autorregulacién, que da a las comunidades la libertad de tener sus propias reglas,
fruto de negociaciones internas; b) la gestion administrativa y operativa, pues se requieren institucio-
nes fuertes, sin importar su tamafo, y cierto conocimiento técnico para proveer un servicio eficiente; y
¢) los instrumentos de evaluacién y seguimiento que aseguren que la “gestién comunitaria conduzca
de manera efectiva al cumplimiento normativo y a la prestacién eficiente del servicio” (Bernal, 2010).

Incidencia de la rendicion de cuentas en la gobernanza y la gestién del agua 91



Ademas de esto, los acueductos comunitarios tienen proyecciones educativas y sociales, formas de
manejo de los recursos adaptadas a la situacion especifica y obtienen su legitimidad de manera local. Los
acueductos comunitarios no prestan solamente un servicio de aprovisionamiento de agua sino también
una manera de crear una identidad colectiva de la comunidad. Sin embargo, pueden enfrentar algunos
problemas como la disponibilidad y el acceso al agua en términos de distancia, de contaminacién del
recurso o problemas de responsabilidad por la mala prestacion del servicio, entre otros (Millan, 2010).

Algunas investigaciones que hacen referencia a la operacién de acueductos comunitarios en
comparacion con las empresas especializadas, muestran que algunos operadores comunitarios y de
pequena escala que se han sostenido por mas de 20 afios presentan niveles de eficiencia superiores a
los de grandes empresas y debido a esto presentan cobros inferiores en las tarifas para los usuarios. Esto
muestra que existen alternativas viables que pueden convivir con la apuesta de economias de escala
que se busca en los actuales PDA debido a la incidencia de problemas como agua no contabilizada y
otras limitaciones de eficiencia en la prestacion del servicio (Cadavid, 2008).

5.2.2. Agenciasy espacios de rendicion de cuentas

En Colombia, la constitucién de 1991 configuré un arreglo institucional para la rendicién de cuentas
con mayores atribuciones legales y capacidades institucionales y sociales, con potencial de incidenciay
posicionamiento en el contexto de la gobernanza ambiental. En primer lugar, se fortalecié la capacidad
institucional de las agencias de control con mandato especifico y se ampliaron sus referentes. En
segundo lugar, se creé la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios (SSPD) con el fin de
fortalecer la capacidad de control y regulacién de los procesos de privatizacion y descentralizaciéon en
la prestacién del servicio de agua y saneamiento basico. Finalmente, en tercer lugar, se fortalecieron
los mecanismos de participacion ciudadana en la planeaciéon ambiental y se crearon herramientas
constitucionales y legales para garantizar la defensa de derechos ciudadanos. Sin embargo, se avanzo
poco en materia de espacios transversales para la participacion ciudadana en el sector.

65000*Junto con este nuevo arreglo institucional se produjeron avances significativos en materia
de exigencia de rendicién de cuentas, lo que se podria llamar un activismo y un protagonismo
de las agencias estatales, de las organizaciones sociales y de los ciudadanos en la gestiéon de la
descontaminacién del rio Bogotd y en la exigencia de una mayor calidad en la prestacion del servicio
en la cuenca.

5.2.2.1. Diseno institucional de las agencias estatales de rendicion de cuentas

El nuevo arreglo institucional de rendicién de cuentas implicé la reforma o creacién de las cuatro agen-
cias estatales de control relacionadas con el agua potable y el saneamiento basico, estas agencias son:
la SSPD, la Contraloria General de la Republica (CGR), la Procuraduria General de la Nacién (PGN) y la
Defensoria del Pueblo (DP). El conjunto de referentes, funciones e instrumentos que configuran y for-
talecen la capacidad institucional de las agencias estatales de control y la estructura organizativa que
se deriva del nuevo disefo institucional quedan plasmados en la tabla 5.1.

92 Incidencia de la rendicién de cuentas en la gobernanza y la gestion del agua




Tabla 5.1. Disefo institucional: Fortalecimiento de las agencias estatales de rendicion de

cuentas horizontal y creacion de la agencia de regulacién y control interno

Entidad

Autonomia

Capacidad

Estructura
Interna

SSPD

Media

Referentes

Funciones

Herramientas

Superintendencia
Delegada para
Acueducto,
Alcantarillado y
Aseo

Cinco Direcciones
Territoriales.

CGR
Media

a) regular los servicios
publicos b) garantizar la
participacion ciudadana
en gestion y fiscalizacion
) evitar uso abusivo de
posicion dominante

d) asegurar prestacion
continua del servicio
e)implementar sistemas
de informacion

f) asistencia técnica

g) defender interés
general

a) vigilancia del
cumplimiento de las
normas y lineamientos
técnicos por parte de
operadores b) sancionar
alos prestadores

del servicio por
incumplimiento de
normatividad

¢) garantizar el acceso a
la informacion

d) atencion de quejas y
reclamos

€) recomendar y generar
conceptos

f) promover la
participacion ciudadana

a) establecimiento de
sistemas de informacién
b) certificaciones a
municipios

¢) atencion de quejas y
reclamos

d) visitas técnicas a
empresas prestadoras
de servicios

e) planes de
mejoramiento

f) sanciones y tomas de
posesion

g) informes sectoriales
h) recomendaciones

i) resoluciones

j) visitas itinerantes

Contraloria Delegada
para el Medio Ambiente
Contraloria Delegada
para la Participacion
Ciudadana

PGN
Media

a) Cuidado de los
recursos de la nacion,
del patrimonio publico
y del medio ambiente
b) promocién

de una gestién
publica eficiente

y transparente;

c) promocion de

la participacion
ciudadana en temas
fiscales y ambientales

a) control fiscal macro
(andlisis de la gestion
publica sectorial y
apoyo legislativo)

b) control fiscal micro
(vigilancia de gestion
fiscal y administrativa
de entidades estatales
) procesos
responsabilidad fiscal
d) participacion
ciudadana

a) apoyo legislativo

b) estudios sectoriales
) funcién de
advertencia
d)auditorias a la
gestion publica

e) atencién denuncias
f) formaciény
organizacion
ciudadana

Procuraduria Delegada
para Asuntos
Ambientales y Agrarios
Procuradores
Delegados Judiciales.

DP
Media

a) Cumplimiento de

la Constitucion, las
leyes, las decisiones
judiciales y los actos
administrativos

b) proteccion los
derechos humanos

) defensa de los
intereses colectivos y
del medio ambiente
d) cumplimiento de

la funcion publicas
por medio del

poder disciplinario e
imponiendo sanciones
e) intervencion en los
procesos y ante las
autoridades judiciales
o administrativas.

a) funcion preventiva
“prevenir antes que
sancionar”

b) funcién de
intervencion selectiva
“intervenir como
sujeto procesal

ante diferentes
jurisdicciones”

¢) funcidn disciplinaria
“iniciar, adelantar

y fallar procesos
disciplinarios contra
servidores publicos y
particulares. .

a) visitas técnicas

b) conceptos técnicos
y recomendaciones
c) acompanamiento
preventivo a procesos
contractuales

d) investigacion y
sancion disciplinaria
e) inicio de acciones
judiciales y
administrativas

f) requerimientos de
informacion

g) intervencién en
procesos judiciales

h) presentacion
proyectos de ley

i) directivas.

Defensoria Delegada
para los Derechos
Colectivos y del Medio
Ambiente

Programa del Derecho
Humano al Agua

Fuente: elaboracion propia a partir de las entrevistas realizadas y el anlisis de las fuentes de informacion.

a) promocion,
divulgacion,
prevencién y
proteccion de los
derechos

b) fomento derecho
internacional
humanitario.

a) Formular politicas
de prevencion

y proteccién de
derechos

b) diagnosticar
cumplimiento de
derechos

c) recomendar
cambios en politicas
publicas

d) generar alertas
sobre violaciones de
derechos

e) proteger derechos
por vias judiciales

f) mediar entre
usuarios y
prestadores de
servicios publicos

g) establecer
comunicacién con
organizaciones
publicas y sociales

a) Requerimientos de
informacion;

b) recomendaciones
c) monitoreo y
evaluacion de
politicas publicas y
derechos

d) capacitacién a
funcionarios en
derechos humanos
€) presentacion
proyectos de ley.
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5.2.2.1.1. Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios (SSPD)

La SSPD es una entidad de regulacién y control interno encargada de la vigilancia del respeto de
las normas y los lineamientos técnicos en la prestacion de los servicios publicos. Esta encargada de
realizar labores de control, inspeccién y vigilancia y posee un nivel de autonomia medio puesto que
se encuentra bajo el mandato del presidente de la Republica y cuenta con autonomia administrativa
y patrimonial. El superintendente, la maxima autoridad técnica y administrativa para el control,
inspeccidn y vigilancia de los servicios publicos, es un funcionario de libre nombramiento y remocién
que tiene la capacidad de elegir a los distintos superintendentes delegados, entre estos el encargado
de los servicios de acueducto y alcantarillado.

5.2.2.1.2. Contraloria General de la Republica (CGR)

La CGR es un ente autonomo de control del orden nacional, encargado de la vigilancia de la gestién fiscal
de las entidades estatales y de los particulares que manejen recursos publicos. El control que ejerce es de
tipo posterior y selectivo e incluye el control de la gestién publica segun criterios de eficiencia, economia,
eficacia, equidad y valoracidn de costos ambientales. A pesar de contar con amplios referentes y funciones
y herramientas para desarrollar su mandato, la capacidad institucional de la CGR se ve mermada por tres
factores: la falta de recursos suficientes para hacer seguimiento permanente a los planes y compromisos
de mejoramiento de las agencias estatales y empresas privadas; los problemas de coordinacién entre sus
diferentes dependencias; y problemas de principal-agente en la designacién del contralor.

5.2.2.1.3. Procuraduria General de la Nacién (PGN)

La PGN es una entidad auténoma de control externo encargada de vigilar el cumplimiento de la ley,
promover la proteccion de los derechos fundamentales, el respeto de los deberes ciudadanos, defender
el patrimonio publico y vigilar la conducta oficial de funcionarios publicos. Su nivel de autonomia es
medio pues a pesar de contar con autonomia administrativa, financiera y presupuestal como érgano
de control independiente de los poderes ejecutivo, legislativo y judicial, el Procurador General de
la Nacién es elegido para un periodo de cuatro aflos por mayoria absoluta en el Congreso de terna
integrada por un candidato de la Corte Constitucional, uno de la Corte Suprema de Justicia y uno
del Consejo de Estado. De esta forma el Congreso puede potencialmente capturar o presionar a la
Procuraduria para obtener decisiones favorables a cambio de la eleccién.

5.2.2.1.4. Defensoria del Pueblo (DP)

La DP es una entidad de control que nace con la Constitucién de 1991 y es responsable de la promocién,
prevencion, divulgacion y proteccion de los derechos humanos en el pais con funciones orientadas a
la divulgacion de informacion y acompainamiento ciudadano, ya que no tiene mecanismos coercitivos
directos que le permitan incidir en la gestion publica. Cuenta con un nivel medio de autonomia puesto
que desde su creacién es definida como un érgano independiente que ejerce sus funciones bajo la
direccion del Procurador General de la Nacién. No obstante, teniendo en cuenta que el nombramiento
del Defensor del Pueblo corre a cargo del Congreso de la Republica de terna enviada por el presidente,
se cuestiona su independencia frente al poder ejecutivo.

5.2.2.2. Desempeno institucional de las agencias estatales de rendicién de cuentas

La segunda transformacién ocurrida durante la década de los noventa en materia de rendicién de cuen-
tas es el activismo y protagonismo de las agencias estatales de rendicidon de cuentas y de la participacién
ciudadana con experiencias novedosas de accion colectiva en defensa del acceso al agua y al saneamien-
to, conservacion de las cuencas, mayor calidad en la prestacion del servicio y el desarrollo sostenible.

El estudio del desempeiio de las agencias estatales de control, se concentra en el andlisis de cuatro
aspectos relevantes: su nivel de vulnerabilidad institucional a los cambios de gobierno y al entorno;
el grado en que han cumplido su mandato; el tipo de politicas y/o esquemas de fomento a la partici-
pacién ciudadana que han impulsado y, finalmente, si han sostenido o no las politicas de control. Estos
resultados se muestran en la tabla 5.2.
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Tabla 5.2. Desempeiio institucional de las agencias de rendicién de cuentas

Entidad

Vulnerabilidad
Institucional

Cumplimiento
del mandato

Participacion
ciudadana

SSPD

Baja, debido a que por

un lado no se identifican
situaciones de corrupcién
o irregularidades en los
dos ultimos periodos ya
que el perfil técnico de los
directivos y funcionarios
de la entidad han
garantizado el control
efectivo y constante de los
prestadores del servicio

Alto por medio de

acciones y politicas
dirigidas a la prevencion,

el control y la sancién, la
defensa del ciudadano, el
fortalecimiento institucional
y el trabajo conjunto con

la ciudadania y con otras
entidades

Realiz6 camparias masivas
en medios, ha capacitado

a vocales de control (4878)
y nifos (545) y atendio
quejas y reclamos fallando
cerca del 50% de estos
afavor de los usuarios
(SSPD 2010). Ademas, ha
desarrollado los programas
superintendencia al Barrio,
Ferias de Servicios Publicos
y Visitas Itinerantes, en las
que genera espacios de
didlogo entre ciudadania,
autoridades, empresas de
servicios publicos y entes
de control.

CGR
Media

Alto, la CGR ha tenido un buen
desempenio en las acciones
de control micro y macro,
prevencion y fomento de la
participacion ciudadana. En

el afio 2007 la CGR impulsa
“auditoria articulada y de
cooperacion a la gestion de
descontaminacién del rio
Bogota”.

Comportamiento proactivo,
ha desarrollado un esquema
que no se limita a la recepcion
de quejas y reclamos para
fortalecer los procesos de
auditorias sino que ademas
recurre al incentivo al

didlogo ciudadano, tanto en
audiencias publicas como en
espacios publicos no estatales
(agendas ciudadanas), y la
capacitacion y fortalecimiento
de la ciudadaniay las
organizaciones sociales

en el marco de veedurfas
ciudadanas, como la estrategia
mi rio Bogota.

PGN

Media pues se identifico
falta de autonomia en
decisiones alrededor de
temas puntuales como,
por ejemplo, el rechazo a
la declaracion de la reserva
forestal del Borde Norte
en la ciudad de Bogota y
el seguimiento y control
de licencias urbanisticas
que beneficiaron intereses
particulares sobre el
interés general.

Bajo, con resultados
parciales en materia de
proteccion de recursos
hidricos y defensa del
acceso al aguay al
saneamiento basico.
Aunque ha desarrollado
iniciativas encaminadas
ala proteccion de los
péaramos, las cuencas
hidrograficas y el rio
Bogota, enfrenta déficits
y retos en aspectos
como la definicion de un
planeacion estratégica
mas claray la coordinacion
entre dependencias
delegadas

La entidad Unicamente
cuenta con mecanismos
para la atencién de
denuncias, quejas y
reclamos, por lo que sus
accion se centraen la
recepcion de informacién
y la provision de esta a la
ciudadania sin un esfuerzo
significativo por impulsar
procesos de dialogo
ciudadano o de control
participativo.

DP

Baja pues no se evidencio
captura de la entidad o
hechos de corrupcion que
empanen su gestion

Alto, encaminado

a promover que las
entidades del orden
nacional, departamental,
distrital y municipal,
responsables del disefio y
ejecucion de las politicas
publicas, tengan como
orientacion y propésito
fundamental asegurar la
efectividad del derecho
humano al agua.

Impulso de la
participacion ciudadana,
de mecanismos de
informacion, atencion
de quejas y reclamos, de
mecanismos de apoyo
al control participativo
al acompanarala
ciudadaniaen el
establecimiento de
acciones judicialesy a la
iniciativa ciudadana de
referendo por el agua
(aunqgue esta ultima no
llegé a votacién al ser
frenada en el Congreso de
la republica)

Fuente: elaboracion propia a partir de las entrevistas realizadas y el analisis de las fuentes de informacion.

5.2.2.3. Espacios transversales y experiencias de control y participacion ciudadana

Las dos ultimas décadas se caracterizan por el surgimiento y expansién de diversas modalidades,
dispositivos y experiencias de participacién ciudadana en defensa del acceso al agua y al saneamiento
basico tanto en los municipios de la cuenca del rio Bogota como en los territorios de las subcuencas
hidrogréficas que surcan las localidades de la ciudad capital, mientras que el desarrollo de los espacios
de rendicién de cuentas transversal ha contado con escaso apoyo del Estado y ha tenido por ende
un débil desarrollo. Se pueden identificar 3 modalidades de participacion ciudadana y control social
en torno a la defensa del acceso al agua potable y al saneamiento basico. Se trata de modalidades y
dispositivos impulsados tanto desde el Estado como desde la sociedad civil.

Una primera modalidad es la relacionada con las instancias transversales de rendicion de cuentas
como mecanismos institucionales creados por el Estado para fomentar la participaciéon ciudadana.
Los dispositivos mds importantes de este tipo son: los consejos de cuenca, los comités de desarrollo
y control social, los consejos municipales y locales de planeacién y, solo en Bogotd, los comités
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ambientales locales. Una segunda modalidad estd asociada a las iniciativas ciudadanas que exigen
rendicion de cuentas y defienden el derecho al agua potable y saneamiento utilizando herramientas
judiciales y administrativas con el fin de activar el poder judicial o las agencias de control horizontal. La
tercera modalidad, esta relacionada con el surgimiento y creciente protagonismo de organizaciones,
redes y movimientos sociales que defienden las cuencas hidrograficas, exigen programas de inclusion
social, se oponen a las politicas de privatizacién del agua, exigen rendicién de cuentas, participan e
impulsan cambios en politicas ambientales e inciden en la construccién de una gobernanza centrada
en la sostenibilidad ambiental. Finalmente, cabe mencionar la experiencia del referendo por el agua
que, si bien no fue aceptado, si plante6 una agenda para el futuro.

5.2.2.3. Espacios transversales y experiencias de control y participacion ciudadana
5.2.2.3.1. Espacios transversales de rendicién de cuentas

Una primera modalidad de participacién es la relacionada con la creacién de dispositivos y espacios
transversales para la participaciéon y control ciudadano en la gestién publica del agua y el saneamiento
basico por mandato de la Constitucion Nacional de 1991 (Londofno, 1998). Los dispositivos mas
importantes de este tipo creados en los Ultimos 20 afios son: los consejos de cuenca y los comités de
desarrollo y control social. Se trata de espacios que han tenido un desarrollo y consolidacién desigual
en el area estudiada y por ende cuentan con niveles de arraigo y legitimidad diferente. Son espacios
que han creado nuevas formas de representacion, nuevas modalidades de accién, y nuevas relaciones
entre la sociedad civil y el Estado. Sin embargo, su institucionalizacion y su capacidad han sido bajas,
dando prioridad a formas débiles de participacién ciudadana que son esporadicas, enmarcadas en
proyectos y dependen de la voluntad de los prestadores del servicio y las autoridades.

Consejos de cuenca

Los consejos de cuenca encuentran su fundamento en varias normas del nivel nacional y distrital®’.
Sus principales funciones son: fomentar la participacién ciudadana en la construccién de los Planes
de Ordenamiento y Manejo de Cuencas (POMCA), recoger las voces, percepciones y propuestas de
usuarios y ciudadanos acerca de los problemas del agua y presentar informes de seguimiento a los
proyectos y metas de los POMCA.

Hay que sefalar que los consejos de cuenca son espacios con un enorme potencial para promover la
participacion ciudadana de organizaciones colectivas y agentes individuales en forma auténoma
e independiente, en la gestién integral del agua de modo que no se genere detrimento del ciclo
hidroldgico o los sistemas naturales que dependen de él. Se trata de espacios que promueven un
modelo de ciudadania activa y no fijan restricciones formales a la participacién ciudadana lo que
amplia su potencial de representaciéon y movilizacion y, por ende, representan lugares de mayor interés
para las organizaciones, redes y movimientos sociales de los territorios. Sin embargo esta flexibilidad
de la norma funciona en contra de los espacios cuando estos no son apoyados por las entidades puesto
que la regulacién no fija quién puede participar, no identifica las herramientas que se pueden utilizar,
ni define cdmo se establece la representacidn, lo cual facilita que en estas situaciones se desestime a
los representantes en el espacio.

A pesar de su potencial democratico, ni los alcaldes de Bogotd, ni la CAR de Cundinamarca, ni los
alcaldes locales han formulado una politica de orientada a impulsar y consolidar institucionalmente
los consejos de cuenca como modelo de participacidon y negociacién en torno a los conflictos por
el uso del suelo en las cuencas hidrograficas de la regidn. Por ello, hay que destacar el esfuerzo
de la Secretaria de Ambiente de Bogota (SDA) que entre los aflos 2004 y 2008 impulsé una de las
innovaciones institucionales mas relevantes al crear mediante la resolucién 3 181 los consejos de
cuenca en los rios Fucha y Tunjuelo, como respuesta a las presiones y demandas de las organizaciones
y redes sociales de dichos territorios. Dicho esquema participativo se vio truncado por la misma SDA,
que se encarg6 de desmontar los consejos, desconocer los periodos y la legitimidad de los lideres y de
las organizaciones que lo conformaban e impulsar un espacio diferente de participacion ciudadana. En

57 Ley 99 de 1993, ley 1729 de 2002, Acuerdo Distrital 257 de 2006.
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este contexto, el nivel de inclusion de los consejos de cuenca ha sido bajo, la falta de continuidad de la
administracion distrital y la ruptura de procesos ha afectado negativamente la capacidad de inclusién
de organizaciones y redes sociales ambientales para incidir en la formulacion de los POMCA.

La falta de un desarrollo institucional de consejos de cuenca en las diferentes subcuencas del rio
Bogotd se explica por multiples factores: a) el rechazo de las autoridades ambientales territoriales
(CAR) y distritales (Alcaldia y SDA) para crear estos espacios, o la falta de continuidad de esta politica,
por ejemplo, en el rio Salitre, a pesar de iniciar un proceso de ordenacién posterior a los rios Fucha
y Tunjuelo, no cre6 consejos y utilizd otros espacios de menor impacto; b) el predominio de légicas
tecnocrdéticas y autoritarias en las autoridades ambientales que desconocen las trayectorias, las luchas
y la representatividad de las organizaciones y redes sociales impidiendo la incidencia de estas fuerzas
en los espacios de participacion.

Comités de desarrollo y control social (CDCS)

Los comités de desarrollo y control social (CDCS) fueron creados por la Ley 142 de 1994, como el
mecanismo para organizar la participacion de los ciudadanos-usuarios de los servicios publicos
domiciliarios en el control social a los operadores. Esta ley establecié que la participacién en los CDCS
cumpliria las siguientes funciones: contribuir al mejoramiento del servicio a través de la proposicién
de planes y programas que resuelvan las deficiencias presentadas por las empresas; aportar recursos
para la expansion y el mejoramiento de los servicios; solicitar la modificacion de las decisiones tomadas
en materia de estratificacion; estudiar y analizar el monto de los subsidios concedidos con recursos
presupuestales de los municipios; examinar los criterios y mecanismos para el reparto de subsidios
y proponer medidas sobre el tema. Los CDCS deben conformarse por iniciativa de los usuarios,
suscriptores y suscriptores potenciales del municipio, mediante asambleas, y se exige a las empresas
y a las administraciones locales que los reconozcan como espacios que representan su voz y sus
peticiones. Estos comités presentan importantes debilidades pues no son espacios de cogestion, ni
de negociacién, no estan disenados para resolver conflictos, o discutir politicas, en torno a las cuencas
hidrogréficas; son espacios para presentar quejas, reclamos y sugerencias a las empresas de prestacion
de servicios.

Los CDCS han logrado un mayor nivel de institucionalizacién. Segun la encuesta realizada por la SSPD
y la PGN el 61 % de los municipios del pais han conformado CDCS, siendo Cundinamarca (80 %) y
Bogota (en todas las localidades) actores protagoénicos en este proceso. Estos datos muestran que un
numero importante de usuarios han ocupado un rol activo en el fortalecimiento de esta modalidad
de participacion. Un avance importante en este proceso de institucionalizacién fue la designacién de
Vocales de control como miembros de la Junta Directiva de la empresa de Acueducto y Alcantarillado
de Bogotd, abriendo asi un espacio para las voces de lideres sociales en la empresa.

Sin embargo, los CDCS no han logrado una amplia inclusién y convocatoria de los usuarios de servicios
publicos en la cuenca del rio Bogotd. Esta limitacién se explica, por un lado, por las restricciones
relacionadas con el disefio institucional de los comités, en el cual la participacién esta restringida a los
usuarios de los serviciosy a los suscriptores reales o potenciales y delimita sus alcances a la presentacion
de quejas y denuncias. Por otro lado, destacan las dificultades y obstaculos que han enfrentado los
vocales de control para cumplir con sus funciones; los vocales no cuentan con herramientas para
monitoreary evaluar las quejas y reclamos, no tienen capacidad para asegurar una relacién permanente
y directa entre los usuarios y las empresas ni para garantizar que la voz de los usuarios sea considerada
en las juntas directivas.

5.2.2.3.2. Acciones judiciales y administrativas

Una segunda modalidad de participacién en la cuenca del rio Bogota es la relacionada con el creciente
uso de acciones judiciales y administrativas por parte de ciudadanos y organizaciones sociales para
defender derechos individuales, intereses colectivos, exigir acceso a la informacién, denunciar actos
de corrupcioén y exigir sanciéon por malos desempefios. Este proceso de “judicializacién de la politica” o
aumento del litigio en la regién se explica por los siguientes factores: a) por las reformas institucionales
de promocién de la participacién ciudadana introducidas por la Constitucion de 1991, en particular la
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creacion de herramientas judiciales y administrativas como recursos directos de poder en manos de la
ciudadania; b) por el incremento de los conflictos socio-ambientales generados por la contaminacién
del rio Bogota; ¢) por las iniciativas y politicas de fomento de la participacion de los 6rganos de control.
El resultado mas visible de este proceso es que las instituciones judiciales y las agencias externas de
control vienen ocupando un lugar importante en la redefinicion del modelo de gestién del agua en la
ciudad-region.

En la revision de la base de datos de la DP se encontré que en los municipios de la cuenca hay 157
acciones populares®®, los municipios que presentan mas son Girardot con el 23 % y Soacha con el 9 %.
La ciudadania ha sido activa en exigir: la construccién de sistemas de acueducto y alcantarillado y
la adecuacidn de los existentes; la garantia de que el agua suministrada cumpla con los criterios de
potabilidad; el tratamiento de las aguas residuales para prevenir el deterioro ambiental; el control a los
contaminantes arrojados a las fuentes hidricas y el manejo de las basuras; y la conservacién de rios y
humedales y el manejo de aguas pluviales y subterraneas.

Una de las acciones judiciales que mas incidencia ha tenido fue la acciéon popular interpuesta por un
grupo de ciudadanos en contra de la Empresa de Energia Eléctrica de Bogotd (EEEB) y otras entidades
del Estado. Los demandantes alegaban que como consecuencia de vertimientos y almacenamiento de
aguas negras efectuadas sobre el“embalse del Muia”se ha producido dafio grave en el medio ambiente
y en los espacios publicos, dafio en la salud de los habitantes de la regién; y dafio a las personas en su
patrimonio. Esta accién popular, sirvié de base para que 12 afos después de interpuesta lademanda (en
2004), el Tribunal Administrativo de Cundinamarca emitiera su fallo condenando a varias entidades de
orden nacional, departamental y municipal, por la violacion de los derechos colectivos a un ambiente
sano, a la salubridad publica y a la eficiente prestacion de los servicios publicos domiciliarios.

5.2.2.3.3. Organizaciones, redes y movimientos sociales

Un rasgo central de la trayectoria de la sociedad civil en Bogota y en los municipios de Cundinamarca
es el surgimiento en la ultima década organizaciones, redes sociales, asociaciones comunitarias,
grupos juveniles y ONG, que se orientan a la defensa, conservacién y restauracion de las cuencas que
alimentan el rio Bogotdy de los principales ecosistemas naturales de la ciudad y del departamento. Estos
actores integran demandas de inclusion social y lucha contra la pobreza con demandas de defensa,
conservacion y recuperacion de los recursos hidricos y de los sistemas ecoldgicos de la ciudad-region.

Los principales territorios o espacios geograficos de Bogotad donde han surgido estas redes sociales son:
Borde Norte, Cerros Orientales, Humedales, Cuenca Salitre, Sumapaz, Cuenca Fucha, Cuenca Tunjuelo
y la cuenca del rio Bogota. Estos territorios no corresponden a unidades administrativas, son espacios
que integran ecosistemas y articulan dinamicas comunitarias, y se definen a partir de propuestas de
ordenacién ambiental, social y cultural, y la atencidn de conflictos socio ambientales, impulsadas por
las redes sociales y reconocidas por las instituciones ambientales distritales.

Estas redes cuentan con una capacidad media de inclusion e involucramiento ciudadano. Segun la SDA el
numero de organizaciones ambientales en Bogota es de mas de 549. Una encuesta aplicada en marzo
del 2010 por el CIDER de la Universidad de los Andes a mas de 50 lideres de organizaciones sefala
que estas organizaciones tienen en promedio 7 afios y medio de antigliedad y que un 32,1 % de ellas
cuenta con una trayectoria de mas de 10 aios, un 17 % entre 5y 10 afios, y la mayoria, un 50.9 %, han
iniciado sus acciones en los ultimos 5 afios. Ademas, un 43 % de estas organizaciones cuentan con un
promedio de 10 a 40 personas activas (Hernandez, Flérez y Naranjo, 2010).

Esta estructura organizativa no estd institucionalizada, ni depende de los espacios estatales. Sin embargo,
ha creado una amplia red de espacios publicos no estatales como “mesas”y “asambleas” sociales que las
articulan e integran. Se trata de una estructura con poderes y capacidades organizativas, mediaticas,
institucionales y de movilizacion. En la primera mitad de la década de los noventa, etapa de formacion,
sus estrategias priorizaron la politica contenciosa y el uso de mecanismos de radicalizacién como

58 En la ciudad de Bogota existen mas acciones populares relevantes que las que se registran en la base de datos de la DP, debido a que la consolidacion
del movimiento ambiental en la década de los 90 llevé a que este recurriera a este instrumento judicial mucho antes de los que a ocurrido en los demas
municipios de la cuenca. Algunas de estas acciones se han dado sobre la gestion de humedales.
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marchas, bloqueos, enfrentamientos y denuncias, usando en menor medida estrategias de educacion,
en esta etapa estuvieron excluidos de las decisiones y politicas ambientales. El desconocimiento
del movimiento ambiental por parte de las autoridades y la poca receptividad a sus demandas, se
dio a pesar del mandato de la Constitucion de 1991 de fomentar la participaciéon ciudadana. Las
organizaciones desarrollaron una politica contenciosa y acciones radicales buscando legitimar sus
demandas, ganar visibilidad y apoyo del publico a sus causas y rechazar los procesos y politicas de
destruccion ambiental. Algunas de las confrontaciones de mayor visibilidad lideradas por estas redes
sociales fueron las siguientes: los bloqueos al relleno sanitario de Dofa Juana, los bloqueos de vias
principales para protestar por la contaminacién del rio Tunjuelo, las protestas en los Cerros Orientales y
en la cuenca del rio Fucha paraimpedir la construccién de las ciclo rutas que implicaban talar cientos de
miles de arboles, la denuncia a las explotaciones mineras y el crecimiento urbano ilegal, los bloqueos
a las acciones de las diferentes entidades del distrito para desarrollar obras de infraestructura en los
humedales, entre otras.

En la segunda mitad de los afios noventa se inicié una segunda etapa en los repertorios de accién
de las redes sociales que se caracterizé por el uso de diversas estrategias institucionales, culturales,
pedagdgicas, comerciales y de autogestion, reduciendo las practicas radicales y contenciosas. Las
estrategias de institucionalizacién han sido de diversa indole: a) el uso de mecanismos judiciales y
administrativos para la defensa de derechos colectivosy para exigir rendicion de cuentas con el liderazgo
de organizaciones de los 13 humedales de la ciudad; b) la participacion en espacios institucionales para
incidir en la elaboracion de politica publica; y c) el apoyo a partidos y/o grupos politicos y la presion
sobre estos para obtener normas favorables. En lo relacionado con estrategias de formacion, se han
desarrollado mediante dos vias: una que se ha orientado hacia la educacién ambiental y otra hacia el
desarrollo de acciones de caracter simbdlico para fortalecer el sentido de pertenencia de la comunidad
con el territorio y ampliar la atencién del publico. Finalmente, algunas de estas organizaciones y redes
se han involucrado en la administracién, autogestionada o por medio de contratacidon publica, de
diferentes areas protegidas de la ciudad.

Conviene sefalar que esta dindmica organizacional en defensa de los recursos ambientales no se puede
concebir como desvinculada de procesos orientados a luchar contra la exclusién y la segregacién social
y contra aquellas intervenciones urbanas y econémicas que afectan la calidad de vida.

5.3. Incidencia de los actores de la rendicion de cuentas en el acceso
al agua potable y el saneamiento basico

Elanalisis de la incidencia se concentré en los efectos sobre el acceso al agua y al saneamiento basico en
la ciudad-region. Desde esta perspectiva se identificaron cinco dmbitos sobre los cuales los agentes de
rendicién de cuentas pueden promover algunos cambios: (i) cambios en la normatividad; (ii) cambios
en la politica publica que incluyen la introduccién de temas en la agenda publica, la modificacion de
prioridadesy cambios en laimplementacién realizada por entidades nacionales, regionales y locales; (iii)
mejora del acceso a la informacién; (iv) fortalecimiento de procesos o iniciativas de control ciudadano;
y (v) disminucién de los riesgos de corrupcion por medio de la generacién de alertas, realizacién de
investigaciones y aplicacion de sanciones a quienes violan la ley o realizan un inadecuado manejo de
recursos publicos. En la tabla 5.4 se presenta un resumen de la informacion sobre la incidencia de los
actores de rendicién de cuentas horizontal.

5.3.1. Incidencia de los actores de rendicion de cuentas horizontal

Los actores de la rendicién de cuentas horizontal han tenido incidencia de diversa consideracién en
los cuatro campos analizados (véase la tabla 5.3). La incidencia de la SSPD se ha concentrado en la
politica publica, el acceso a la informacion, la disminucion de riesgos de corrupcion y la defensa de los
derechos de los usuarios y la participacion ciudadana, pues aunque en este ultimo tema la entidad se
encuentre limitada por la perspectiva de cliente, su papel ha sido decisivo para evitar el uso arbitrario
del poder por parte de las empresas de servicios publicos.

La CGR ha tenido incidencia en la normatividad, la politica publica, la participaciéon ciudadana y el
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acceso a la informacién, debido a un uso proactivo y amplio de los mecanismos con los que cuenta
para ejercer el control. Una de las herramientas mas relevantes utilizadas por la CGR ha sido la ejecucién
de la Auditoria Especial a la Gestion sobre el Rio Bogota (AGRB). Se trata de una auditoria “articulada”
porque incorpora tres ejes de accion: a) el de la gestidn institucional, b) el del control fiscal (micro y
macro) y c) el del control social. Es de “cooperacién” porque implica una sinergia entre entes de control
nacional y local, entidades de gestion y la sociedad civil. El siguiente grafico ilustra los tres ejes de este
esquema innovador de auditoria:

Grafico 5.1. Ejes de la Auditoria Especial a la Gestion sobre el Rio Bogota
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La AGRB fue desarrollada por la oficina delegada de medio ambiente de la CGR y tres contralorias
descentralizadas, con la participacion activa de organizaciones y veedurias ciudadanas de la region, y
generd un estudio sistematico de la problematica de la cuenca y de las acciones de todas las agencias
publicas involucradas. Estas sistematizaciones muestran que las principales fallas en la gestion sobre
la cuenca a nivel nacional, regional y municipal giran en torno a los siguientes temas: a) fallas en la
gestion de la conservacion de recursos naturales y manejo de contaminantes que se concentran en
el nivel municipal, con un total de 249 hallazgos equivalentes a un 49 % de los identificados en este
nivel, y que se relacionan con problemas de identificacion y control de usuarios y contaminadores del
recurso hidrico, el tratamiento de aguas residuales y la proteccién de la zona de ronda de la cuenca;
b) los problemas de planificacion y gestion interinstitucional, donde se ubican 31 hallazgos del nivel
nacional (72 %) y 161 a nivel local (32 %).

Para las entidades nacionales los problemas giran en torno a la formulacion de POMCAS y a la
cooperacion para realizar acciones de proteccién del recurso hidrico y atencién a los efectos negativos
de la situacién de la cuenca en la vida de los ciudadanos, mientras que para los municipios los hallazgos
se asocian a la falta de definicién de planes obligatorios (para la gestion de aguas residuales, residuos
s6lidos y contaminantes) y la articulacion de los planes municipales de ordenamiento territorial con el
POMCA de la cuenca a nivel de programas, actividades y presupuestos; y c) las fallas en el fomento y
garantia a la participacién ciudadana, que se expresaron con mayor fuerza a nivel municipal, con 94
hallazgos (19 %), y hacen referencia, por un lado, al inadecuado uso de mecanismos institucionales de
participacion, como las audiencias publicas, y por otro lado, a la falta de implementacién de programas
de educacion ambiental dirigidos a la ciudadania y obligatorios desde la normatividad y las politicas
publicas nacionales. Esta informacién se complementa con la revision y andlisis de otros documentos
de auditorias, estudios sectoriales, funciones preventivas, entrevistas con funcionarios e informacién
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secundariay se presenta a lo largo de las diferentes formas de incidencia de la CGR en el acceso al agua
potable y el saneamiento basico (véanse la tabla 5.3 y el grafico 5.2).

Tabla 5.3. Hallazgos de la Auditoria especial a la gestion sobre el rio Bogota por temas

Vertimientos y Aguas Residuales MAVDT, CAR, Ministerio de la
Contaminacién y
Proteccion Social y la Gobernacién
conservacion Cuidado de dreas protegidas 3 e CuReTREmERE
Existencia de Planes 19 MAVDT, DNP, CAR, Ministerio de
. 2 Agricultura, Ministerio de Minas y
Nac.lonal y Planificacion y gestion [ Energia, Ministerio de la Proteccién
regional institucional CGoordinacidninterinstitucional Social, Instituto Nacional de Salud,
IDEAM, CRA, SSPD y la Gobernacion
de Cundinamarca
o Mecanismos institucionales 3 CAR, Ministerio de Minas y Energia
Participacion ciudadana - h
Eelueadtan sl ] y la Gobernacién de Cundinamarca
PGS Vertimientos y Aguas Residuales 216
Contamlne'ag:lon Y 42/42 municipios de la cuenca
EeEER BRI Cuidado de areas protegidas 33
P i i Existencia de Planes 130
Local !’Iar.\lﬁ(.aaorli y gestion 40/42 municipios de la cuenca
instituciona Coordinacién interinstitucional 31
Mecanismos institucionales 61
Participacion ciudadana 40/42 municipios de la cuenca
Educacion ambiental 33

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la AGRB

Grafico 5.2. Hallazgos de la auditoria especial a la gestion sobre el rio Bogota segin temas
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de la AGRB

La incidencia de la PGN ha sido fuerte en materia de politica publica y acceso a la informacion y débil
en participacion ciudadana y normatividad. A continuacion se exponen en detalle la incidencia de la
PGN en normatividad, politica publica, acceso a la informacién, participacion ciudadana y reduccion
de la corrupcion. Finalmente, la DP ha tenido una fuerte incidencia en politica publica, acceso a la
informacién, mediana en reduccién de riesgos de corrupcion, baja incidencia en participacion
ciudadana y ninguna en normatividad.

5.3.2. Incidencia de la rendicién de cuentas social y transversal

El movimiento social ambiental ha incidido en la normatividad distrital a través de la presion por el
reconocimiento de areas protegidas, entre las que destacan los humedales, y han desempefiado
un rol relevante en promover la creacién de espacios distritales y locales de participaciéon en temas
ambientales como son: el Comité Ambiental Distrital, los 20 Comités Ambientales Locales, el Comité
Distrital de Humedales y el Sistema Ambiental Local de la localidad de Suba.
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Tabla 5.4. Incidencia de las agencias de rendicion de cuentas horizontal en el acceso al agua

potable y el saneamiento basico

Agencia SSPD

Normatividad

Incidencia

Definicion de
politica pubica
(Agenda)

Definicién de
politica pubica
(Prioridades)

Implementacion

de politica
publica

Accesoala
informacion

Participacién
ciudadana

Corrupcion

CGR

a) reformo formas
de reporte de
informacion; b)
exigié cambios
en procesos de
contrataciéon

a) exigiod inclusion
de temas en

la reforma del
esquema tarifario

a) demandd
cambios

en gestion
prestadores y
fortalecimiento
institucional; b)
exigié mejora en
manejo recursos
por municipios; c)
impuso sanciones.

a) construyd
sistemas de
informacién;

b) realizd
evaluaciones
sobre calidad de
informacion; c)
produjo informes
sectoriales y sobre
problematicas
especiales

a) genero fallos
en defensa
ciudadania;

b) capacité
ciudadanos

en derechos

de usuarios y
mecanismos de
participacion

a) aplico sanciones
afuncionarios

y descertifico

a municipios;

b) definicién
planes de accién
para evitar mal
manejo recursos y
précticas ilegales

PGN

a)modificé metas
reforestacion y proteccion
cuencas; b) exigié cambios
en procesos de contratacion;
<) exigié definir criterios
evaluacion calidad del agua

a) introdujo temas sobre
alternativas saneamiento rio
Bogotd; b) introdujo tema de
equidad interregional

a) exigiod planificacion y
articulacion planes en
diferentes niveles de
gobierno

a) demandé acciones de
coordinacién institucional,
monitoreo y evaluacion

y manejo compartido de
informacion; b) exigio
cambios en manejo
vigencias futuras en PDA

a) sistematizé informacién
sobre gestion de los PDA,
acceso al agua potable,
saneamiento y problemas de
equidad interregional en la
cuenca del rio Bogota; b) dio
informacién a ciudadanos
sobre control fiscal
participativo y problemética
del rio Bogota

a) exigié educacion
ambiental y uso

de mecanismos de
participacion; b) promovié
debate sobre equidad
interregional y acceso al
agua en el rio Bogotd; c)
brindé capacitaciones en
control fiscal participativo; d)
apoy6 veedurias ciudadanas
y concejos y agendas
ciudadanas

a) generd alertas por
sobrecostos en alternativas
saneamiento rio Bogotd

y mal manejo vigencias
futuras en PDA.

DP

a) demandé cambios

en procesos de
contratacién; b) impulso
proceso de revisién de
la normatividad sobre
ordenacion de cuencas,

a) exigio reformular
POMCAs y demando
proteccion de paramos

a) ldentifico falencias
en gestion de paramos
y cuencas hidrogréficas
y con esto incidio

en politicas y planes
nacionales y regionales

a) exigi6 planes de
accion para mejoras

en prestacion de los
servicios a nivel local

y regional; b) generd
cambios en gestion

Rio Bogot3, c) exigio
cambios en manejo
vigencias futuras en PDA

a) Recopilé informacion
sobre bosque nacionales
y la gestién de cuencas
hidrogréficas, paramos

y cambio climatico;

b) exigi6 el reporte de
informacion por alcaldes
sobre servicios.

a) genero alertas
sobre gestion de
paramos y cuencas y
en infraestructura para
agua; b) Investiga a
funcionarios por mala
gestion recurso hidrico

Fuente: Elaboracién propia a partir de las entrevistas realizadas y el analisis de las fuentes de informacion.

a) construyd estandares
relacionados con el
derecho humano al agua

a) investigo el contenido
y alcance del derecho al
aguayy las obligaciones
del Estado; b) realizd
informe sobre calidad
de agua en los distintos
niveles de gobierno:

) realizé diagnostico
de cumplimiento del
derecho al agua; d)
disend metodologia

de seguimiento a
cumplimiento del derecho.

a) insté a tomar medidas
para superar obstaculos
en gestion de los
municipios y entidades;

a) dispuso informacion
sobre el derecho al
agua; b) cred un sistema
de informacion sobre
acciones judiciales;

) requirid a las
entidades para que
presten asistencia

en larecoleccion de
informacién y reporten
sobre su gestion; d) exigié
implementacion de
sistema de seguimiento
a tarifas.

a) apoyoé referendo por el
agua con participacion de
1200 organizaciones de la
sociedad civil

a) genero alertas sobre
malas practicas en la
gestion de los municipios
y de las entidades
prestadoras
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Un segundo ambito de incidencia de las organizaciones sociales ambientales en la ciudad ha sido el de
las politicas publicas mediante diferentes estrategias de accién. Por un lado, han acudido a la politica
de confrontaciéon mediante marchas, tomas de calles, acciones simbdlicas y protestas para exigir la
apertura de espacios estatales para la participacion del movimiento y la ciudadania en la definicién
de la agenda politica y en las decisiones sobre conflictos y politicas ambientales. No obstante, aunque
se debe resaltar que la apertura de oportunidades ha sido discontinua y limitada. Por otro lado, las
organizaciones y redes sociales han incidido en las politicas publicas por medio de estrategias de
institucionalizacién, como acciones judiciales, lobby ante los partidos y el involucramiento en espacios
de participacion, asi como a través de estrategias mediaticas acudiendo a denuncias en los medios de
comunicacion y la difusién de sus iniciativas en medios virtuales y comunitarios.

Esta incidencia en la formulacién de politicas publicas se ha destacado en: a) politicas como las de
humedales, educacién ambiental, ruralidad y gestidn del riesgo; b) los planes de manejo ambiental de
humedalesy cuencas;y c) los planes de desarrollo. Estas acciones a su vez han llevado a la incorporacion
de suagendaambiental y social en la conservacion de ecosistemas abastecedores de agua, el programa
de adaptacion al cambio climatico y en el manejo integral de residuos sélidos.

La rendicién de cuentas social también ha incidido en la implementacién de politicas publicas y la
promocién de cambios organizacionales en las entidades publicas de tres formas: la primera, por medio
del liderazgo politico y la presién por la generacién de cambios organizacionales en las instituciones
estatales encargadas de la prestacion de los servicios publicos, como es el caso de la EAAB, donde se
creé la Gerencia Ambiental para incorporar practicas de conservacion y participacion en las decisiones
y programas de la empresa y se implement6 el Programa de Recuperacién Participativa de Humedales
que incluyé la contratacién de organizaciones sociales para protegerlos y hacer veeduria de procesos
como el saneamiento predial, la restauracién ecolégicay la gestién legal. Un logro importante asociado
a este tema ha sido el reconocimiento, aunque en forma interrumpida, por parte de la alcaldia y la CAR
de los 8 territorios ambientales (socio-ecosistemas delimitados geograficamente y caracterizados en
términos socioculturales) en la ciudad como espacios potenciales para desarrollar una gestién publica
ambiental con amplia participacion ciudadana. Estos territorios se articulan alrededor de las practicas
sociales y su relaciéon con el manejo del agua en la ciudad y son: los Cerros Orientales, el paramo de
Sumapaz, los Humedales, el Borde Norte y las cuencas de los rios Bogota, Salitre, Fucha y Tunjuelo,
incluyendo los humedales presentes en estas (véase el mapa 5.2).

Mapa 5.2. Territorios ambientales en la Ciudad de Bogota D.C.
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La segunda forma ha sido el uso de la presién social y politica, la denuncia medidtica para frenar
decisiones y politicas publicas onerosas para los recursos hidricos distritales. Algunas de las presiones
sociales de mayor impacto han sido: los bloqueos que terminaron por suspender las actividades del
relleno sanitario de la ciudad, el bloqueo a la calle 80 por el proyecto del parque de reciclaje de Engativa,
los bloqueos en la localidad de Kennedy por el parque de reciclaje del Tintal, los bloqueos en la cuenca
del rio Fucha para impedir la construccién de la ciclo ruta que destruia el ecosistema de la cuenca.

La tercera forma ha sido la defensa de derechos (vida, salud, ambiente, participacion) haciendo uso de
instrumentos judiciales y administrativos contra decisiones de la administraciéon publica y practicas
de los operadores del servicio. Por un lado, la ciudadania se ha mostrado activa en la interposiciéon de
acciones populares encaminadas a la defensa de derechos fundamentales en los diferentes municipios
de la cuenca. La informacion sobre estas acciones populares, analizadas a partir de la base de datos de
la DP, la cual contiene informacion para el periodo 2004-2011, permitié identificar que en los municipios
de la cuenca del rio Bogotd hay 157 acciones populares, de las cuales la mayoria son en Girardot, dltimo
municipio de la cuenca, con el 23 %. Estas acciones han llevado a fallos favorables en un 27 % de los
casos, a fallos desfavorables en un 27 % y un 46 % aun se encuentran en proceso (véase la tabla 5.5).

Tabla 5.5. Acciones populares sobre el acceso al agua potable y saneamiento basico en cuenca

del rio Bogota.

Tema

Acueducto y Alcantarillado
Agua Potable

Aguas Residuales
Vertimientos y contaminantes
Manejo de Basuras

Otros temas

Numero
de AP
60

34

26

15

8

14

Porcentaje

38%
22%
17 %
10 %
5%
9%

Porcentaje de
municipios de la
cuenca (42)

69 %
57 %
45 %
24%
12%
19%

Porcentaje de
fallos favorables

38%
33%
0%
33%
25%
7%

Fuente: Elaboracion propia a partir de la base de datos de acciones populares de la DP (2004-2012)

Porcentaje
de fallos
desfavorables

32%
29 %
19%
7%
12%
43 %

Porcentaje
de fallos sin
informacién

30%
38%
81%
60 %
63 %
50 %

Estos resultados muestran que la ciudadania ha sido activa en exigir: la construccién de sistemas
de acueducto y alcantarillado y la adecuacién de los sistemas existentes; la garantia de que el agua
suministrada cumpla con los criterios de potabilidad establecidos por la normatividad; el tratamiento
de las aguas residuales para prevenir el deterioro ambiental; el control de los contaminantes arrojados
alas fuentes hidricas, asi como el manejo de las basuras en sistemas que disminuyan o eviten que estas
contaminen el agua; y en otros temas en los que destacan la conservacién de rios y humedales y el
manejo de aguas lluvias y subterraneas.

La ciudadania también ha recurrido a herramientas administrativas, como las peticiones, quejas y
reclamos, que permiten controlar la gestion de los operadores y mejorar la prestacion del servicio.
Segun la informacion de la DP (2005), en Cundinamarca se atendieron el 99 % de las peticiones
reportadas, el 65 % se resolvieron a favor del usuario y el 0.6 % reclamaron a la segunda instancia. En
Bogota la mayoria de las peticiones, quejas y reclamos que se reportaron estaban relacionadas con
el servicio de acueducto; de estas se atendieron el 50 % a favor del usuario mientras que sobre el
alcantarillado 94 % fueron resueltas favorablemente para los ciudadanos.

El movimiento ambiental ha sido activo en la exigencia de rendicién de cuentas, transparencia y
activaciéon de sanciones para las entidades estatales, empresas privadas, urbanizadores y agentes
ilegales que contaminan el rio Bogotd y propician la degradaciéon ambiental. Las organizaciones han
activado las agencias estatales nacionales y distritales de control exigiendo la proteccién de las cuencas
hidrograficas y han exigido a las entidades publicas la protecciéon del agua y los ecosistemas. Estas
estrategias no han tenido el suficiente poder para configurar un sistema de gobernanza incluyente y
existen pocos logros rescatables en la ciudad en materia de procesos de sanciones a urbanizadores y
empresas mineras como resultado de denuncias interpuestas por las organizaciones ambientales. Un
ejemplo de la presién para activar sanciones fue la movilizaciéon y denuncia de las organizaciones del
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sur de la ciudad. Luego de muchos afios, estas acciones llevaron al proceso interpuesto por la Secretaria
de Ambiente en 2011 a tres de las empresas mas reconocidas en el campo de la explotacion minera
—Cemex Colombia, Holcim Colombia y la Fundacién San Antonio— por utilizar el agua o sus cauces
en forma ilegal imponiendo multas hasta de hasta 2 500 millones y cierres temporales o definitivos de
sus actividades

El aporte a la gobernanza ambiental desde la rendicién de cuentas y la transparencia se da como
consecuencia de la permanente vigilancia y control ciudadano que ejercen tanto las redes,
organizaciones y movimientos sociales como cada uno de los ciudadanos que ocupan el territorio.

Finalmente, el movimiento social ambiental ha incidido en el ambito de la organizacidn, participacién
y movilizacién ciudadana de 4 formas diferentes: a) creando y fortaleciendo organizaciones y redes
sociales de defensa de las cuencas y demandas de acceso al agua; b) configurando de espacios
publicos no estatales de articulaciéon de organizaciones y redes sociales, de promocién del dialogo y
deliberacion y de intercambio de experiencias y aprendizajes; c) impulsando acciones de formacion,
concientizaciéony educacién de la ciudadania y de las comunidades que habitan el territorio y apoyando
la demanda de acceso al agua, en este campo la accién mas importante fue el apoyo al referendo
por el agua promovido por la ciudadania pero que no fue exitoso en su tramite en el Congreso de la
Republica donde su espiritu original fue modificado; d) por ultimo, fortaleciendo la voz y la legitimidad
de los lideres y organizaciones sociales del territorio ante las autoridades territoriales y obteniendo
el reconocimiento por parte de algunas autoridades y, solo en coyunturas especificas, como agentes
centrales en la gobernanza ambiental.

5.4. Articulaciones entre los actores de rendiciéon de cuentas

En esta seccién se presentan, por un lado, dos articulaciones de sinergia entre entidades, y entre estas
y la ciudadania, sostenidas en el tiempo entre diferentes actores de rendicién de cuentas, la estrategia
“Mi Rio Bogotd”y la Mesa Interinstitucional de Logros para el Sector del Agua Potable y Saneamiento
Bésico (MIL) (véase la tabla 5.6) y, por otro lado, otras articulaciones de caracter puntual entre las que se
cuentan visitas itinerantes, recomendaciones coordinadas y el referendo por el agua. *°
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59 Las otras entidades nacionales que conforman la MIL son el MAVDT, el Ministerio de Proteccion Social, el Departamento Nacional de Planeacién, la
Comisién de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico, el Servicio Nacional de Aprendizaje y el Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica.
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Tabla 5.6. Articulaciones entre actores de rendicion de cuentas por el acceso al agua potable y el

saneamiento basico

Articulacion  Tipo Finalidad

Mi Rio
Bogota

Fortalecer la
rendicion de
cuentasy la
participacién
ciudadana en
torno al acceso al
APS en la cuenca
del rio Bogota

Sinergia

monitorear la
prestacion de

los servicios de
acueductoy
alcantarillado
anivel del

marco legal y la
implementacion a
en municipios

MIL Sinergia

Actores
CGR

Contraloria
departamental,
distrital y
Municipio de
Soacha

Personerias
Municipales

Sociedad Civil

PGN

SSPD

CGR

entidades
publicas
nacionales

Cooperacion
Internacional
UNICEF

Sociedad Civil
(gremio y ONG)

Mecanismos

a) auditorias;

b) formacion y
organizacién
ciudadana; c)
audiencias publicas

a) auditorias;

a) convocatoria

a) Movilizacion;
b) comités
ciudadanos; c)
veedurias.

a) requerimiento
de informacién; b)
sanciones

a) sistemas de
informacion

a) recomendaciones

a) informacion;
b) requerimientos
de informacion

a) apoyo técnico y
financiero

a) apoyo técnico,
informaciony
difusion

Logros

a) el AGRB que
genero linea

base sobre la
problemética;

b) formacion de
concienciay de
procesos sociales
en la cuenca del rio
Bogota (6 comités
ciudadanos, 30
veedurias); c)
movilizaciones de
protesta sobre las
irregularidades de
la gestién del rio
Bogotd; d) periédico
mural mi rio Bogota
con actualizacion
mensual y
publicacién web y
en los 42 municipios;
€) preparacion

de una auditoria
participativa para
seguimiento a la
AGRB

a) Se construyd

el sistema de
informacion
INSPECTOR para el
reporte por parte
de autoridades
municipales; b)

se identificaron y
unificaron todas

las necesidades de
informacion de las
entidades del sector;
¢) se ha capacitado
a funcionarios
locales en el reporte
de informacién

al sistema; d)

se ha obtenido
informacion a nivel
municipal sobre la
situacion del sector

Fuente: Elaboracion propia a partir de las entrevistas realizadas y el analisis de las fuentes de informacion.

Limitaciones

a) la formacién de
conciencia ciudadana
en torno a la defensa
dela cuenca ha
tenido logros pero
sigue siendo un reto
importante para
sostener el proceso;
b) la iniciativa ain

se encuentra en
ejecuciony se
espera identificar
cambios generados
y retos futuros luego
de la auditoria de
seguimiento.

a) persiste el

no reporte de
informacion por
parte de autoridades
municipales aunque
ha disminuido por
la aplicacion de
sanciones (cerca

de 400 alcaldes
sancionados);

b) existe riesgo

de perder
capacitaciones de
funcionarios locales
por cambios en las
administraciones
luego de elecciones
lo que implicaria
volver a realizarlas.

La experiencia de Mi Rio Bogotd tiene sus origenes en la atencién prestada por la CGR a la problematica
de contaminacién que presenta el embalse del Mufa (utilizado para generaciéon hidroeléctrica
y ubicado en la parte baja de la cuenca), lo que llevé a realizar una audiencia publica que marcé el
inicio de un proceso que ha llevado al establecimiento de sinergias tanto interinstitucionales, entre
contralorias de los diferentes niveles de gobierno y personerias municipales, como entre estos entes
de control y la sociedad civil, con el apoyo, en sus inicios, de recursos de cooperacion internacional de
la Embajada del Reino de los Paises Bajos.

La finalidad de este proceso fue lograr una mejora en el acceso al agua potable y el saneamiento basico
para los cerca de 8 millones de habitantes de la cuenca. Se han utilizado diferentes estrategias con el fin de
lograr una armonia en los objetivos y resultados buscados por los actores sociales y estatales de control: a)
procesos de formacién de conciencia ambiental; b) la definicién conjunta de los objetivos de la sinergia a
partir del uso de diversos mecanismos de participacién, como 7 audiencias publicas, talleres, seminarios
de control social participativo y la construccién de 3 agendas ciudadanas, la consolidacién de 6 comités
ciudadanos permanentes de seguimiento y de cerca de 35 veedurias ciudadanas en distintos municipios; y
¢) el desarrollo de procesos coordinados de auditoria a la gestion de las entidades involucradas.
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La MIL surgié como una propuesta de la PGN con el objetivo de hacer un seguimiento al marco legal
y regulatorio del sector agua potable y saneamiento bésico y la gestidn de los entes municipales y las
autoridades ambientales.

En cuanto a los logros y avances de la mesa, puede decirse que 19 de los 32 departamentos del pais se
han involucrado activamente en la estrategia, 853 municipios han sido capacitados, se han suscrito 103
planes de accién, y se reportan cerca de 300 investigaciones disciplinarias contra alcaldes y consejos
municipales por la desatencion de la directiva®. La incidencia de la mesa podria resumirse como la
mejora de informacion para el diagndstico y disefio de politicas relacionadas con la correcta prestacion
de los servicios de acueducto, alcantarillado y aseo, tanto para entidades como para alcaldes.

Las visitas itinerantes, como una articulacion puntual en el territorio, han sido impulsadas por la
SSPD con el objetivo de prevenir las fallas en la prestacion de los servicios publicos e incentivar la
participacion de los usuarios en el control a las autoridades municipales y las empresas operadoras.
En esta estrategia la Superintendencia “visita municipios y regiones a lo largo y ancho del pais y realiza
reuniones conjuntas con los ciudadanos, autoridades municipales y departamentales, empresas de
servicios, organismos de control [CGR, PGN, DP] y comisiones de regulacién” para “acercar la entidad
al ciudadano y dar soluciones a las quejas y problemas que se perciben con relacién a los servicios
publicos” (SSPD, 2010, p. 13). Desde el inicio de esta estrategia se han llevado a cabo 76 visitas. Es
importante resaltar que esta iniciativa ha tenido importantes resultados en términos de acercar la
institucionalidad a la ciudadania, llegando incluso a zonas que debido a la situacion de conflicto que
enfrenta el pais son de dificil acceso por medio de visitas itinerantes radiales en las cuales se reciben y
se da respuesta a las situaciones expuestas por la ciudadania de modo similar al presencial.

Otro tipo de articulacidon puntual son las recomendaciones realizadas de modo conjunto entre érganos
de control y otras agencias estatales para prevenir riesgos de corrupcién y exigir que se realicen
cambios en la normatividad y en las politicas publicas con el fin de superar obstaculos o falencias que
estas presentan. Se destacan las siguientes: (i) la CGR, la PGN y la SSPD alertaron sobre los riesgos de
corrupcién y mal manejo de recursos que podria darse si se permitia a las empresas departamentales
de servicios publicos —las cuales a pesar de su nombre en muchos casos no prestan servicios publicos
directamente sino que fueron creadas para implementar los PDA— realizar contratacion dentro de
la normatividad de servicios publicos (CGR, 2011); (ii) la advertencia realizada por la CGR, la PGN, la
Auditoria General de la Republica y el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP), sobre los riegos
de corrupcién y mal manejo de recursos publicos en la financiacion de los PDA a partir de vigencias
futuras asignadas a nivel local y regional (CGR, 2011).

Finalmente, una articulacién relevante, aunque fallida, fue el proceso de apoyo al referendo por el agua
que involucré acciones por parte de la DP y una amplia red de mds de 1 200 organizaciones ciudadanas
de todo el pais, entre las que se cuenta el movimiento ambiental, encaminadas a informar y capacitar a
la ciudadania en el uso del referendo, sus requerimientos y proceso, asi como la recoleccién de firmas 'y
presentacidn de este mecanismo de participacion ciudadana ante el Congreso de la Republica, a pesar
de estos esfuerzos, y de la recoleccién de mas de dos millones y medio de firmas, la propuesta fue no
superd el debate legislativo debido a la introduccién de un gran nimero de cambios, y fue archivada.

5.5. Conclusiones y recomendaciones de politica

La evidencia muestra que se ha avanzado en materia de disefio, desempeiio, incidencia y buenas
précticas de rendicién de cuentas horizontal, transversal y social. Sin embargo, el avance ha sido parcial
y las agencias y actores estatales y sociales de rendiciéon de cuentas enfrentan dificultades para: (i)
garantizar el acceso al agua potable y al saneamiento basico, (ii) mejorar la efectividad, la transparencia
y la inclusion de los nuevos esquemas de gobernanza del agua; (iii) frenar los procesos de degradacién
ambiental que afectan la disponibilidad y calidad del agua y sancionar a los agentes publicos, privados
y comunitarios responsables; y (iv) fortalecer la voz, la organizacién, la participacién, la movilizaciéon y
el poder ciudadano.

60 Mesa interinstitucional de logros para el sector de agua potable y saneamiento basico. Presentacién Power Point de Claudia Cristina Serrano Evers.
Procuradora delegada para asuntos ambientales y agrarios.
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Los avances y obstaculos en materia de rendicién de cuentas estén relacionados con un conjunto de
variables identificadas en la bibliografia relacionada, tales como: la existencia de estandares claros,
la transparencia y el acceso a la informacion, el desarrollo y el uso de los mecanismos de sancion y la
receptividad y flexibilidad de politicos y funcionarios para escuchar la voz ciudadana y atender demandas.

5.5.1. Normasy estandares de rendicién de cuentas

Un primer factor que ha fortalecido los tipos y esquemas de la rendicién de cuentas en la gestion del
agua es el desarrollo y fortalecimiento a partir de la Constitucién del 1991 de un conjunto de normas
nacionales y distritales que han configurado referentes y reglas de juego que proporcionan una base
legal relativamente sélida destinada a organizar y promover vinculos entre los diferentes actores
sociales y estatales para controlar y sancionar la acciones inadecuadas. Los estandares entendidos
como referentes y reglas han permitido establecer vinculos claros entre los agentes gubernamentales
y privados responsables de rendir cuentas y los agentes estatales y/o sociales que exigen rendicién de
cuentas en torno a la provisién del servicio de agua potable y saneamiento basico y a la proteccion de
derechos.

Sin embargo, el marco legal incorpora perspectivas y principios que se contraponen y entran en
conflicto afectando el modelo de gestion y la gobernanza del agua. Las dos tensiones principales son:
(i) el conflicto entre el concepto de agua como un derecho y agua como mercancia que se traduce en
que, por un lado, la legislacién restringe el acceso al agua potable y al saneamiento basico como un
servicio que debe prestarse bajo la l6gica de mercado y, por otro lado, la jurisprudencia la aborda
como un derecho fundamental lo que implica ofrecer alternativas y una proteccién especial para el
acceso al agua para consumo humano; y (ii) el agua como fuente de vida frente al agua como mercancia,
lo cual se traduce en que la Constitucidn y la legislacién han incorporado principios ecolégicos de
conservacion de recursos naturales y de desarrollo sostenible, a la vez han establecido principios y
reglas de prestacion del servicio de acueducto y alcantarillado que anteponen la sostenibilidad
financiera, la eficiencia econdmica y la ampliacién de la cobertura sobre la regulacién del impacto
ambiental causado. Estas tensiones generan inconsistencias en el disefio e implementacion de las
politicas que afectan la capacidad de los actores de la rendicidon de cuentas para defender el acceso al
agua potable y el saneamiento bdsico y para vigilar la accién estatal en este sentido.

Recomendaciones

« Impulsar un proceso de discusion sobre el modelo de gestidn del agua, la visién del agua que
lo guiay el rol y responsabilidades de los diferentes actores dentro de este modelo.

+ Impulsar la incorporacién de la perspectiva del derecho humano al agua potable y
al saneamiento bdasico, adoptada por la Asamblea General de Naciones Unidas, en el
ordenamiento legal del pais.

« Apoyar un proceso de ampliacion del disefio de los Comités de Desarrollo y Control Social que
lleve a la construcciéon de una forma de incluir a los ciudadanos que por no ser usuarios del
servicio han sido excluidos de estos espacios.

5.5.2. Acceso a la informacién para la rendicion de cuentas

Un segundo factor esencial para los avances en materia de rendicién de cuentas son los progresos en
materia de acceso a la informacién. En Colombia, el marco constitucional, legal y la jurisprudencia: (i)
reconoce a todas las personas como titulares del derecho a la informacion; (ii) obliga a las autoridades
y funcionarios de todos los poderes publicos a actuar bajo los principios de publicidad y transparencia;
(iii) fomenta cambios organizacionales e incentiva la formulacion de politicas publicas que hagan
realidad este derecho; y (iv) define mecanismos para hacerlo exigible, como los derechos de peticion.
Ademas de esto, la accién de los actores de la rendicidn de cuentas se ha encaminado a la recopilacién
y sistematizacién de la informacién y a hacerla accesible a la ciudadania.

En términos de informacidn para la rendicién de cuentas se enfrentan diferentes problemas asociados
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a: (i) la falta de incentivos adecuados para el reporte de informacién por parte de los operadores de
los servicios y los funcionarios publicos; (ii) el secretismo y discrecionalidad con que los operadores
manejan los temas de costos, gastos e inversiones; y (iii) las dificultades para el manejo de la informacion
y su presentacion frente a la ciudadania, debido al lenguaje técnico de la misma.

Recomendaciones

+ Apoyar procesos de mejora de la capacidad de la SSPD y los demds entes de control para
recopilar, sistematizar y divulgar la informacion recabada dentro de las acciones de control y
que actualmente no se encuentra disponible para la ciudadania de un modo que esta la pueda
utilizar para hacer una labor de control mas efectiva.

+ Generarespacios deformacidn paralideres sociales y comunitarios en el manejo de informacién
técnica del sector con el fin de aumentar las capacidades de estos para articularse con otros
agentes de control o llevar a cabo acciones de control social a la prestacidon del servicio y la
garantia del derecho humano al agua.

5.5.3. Capacidad de exigir y sancionar

Este trabajo mostré que una condicidon necesaria mas no suficiente para que la rendicidon de cuentas
horizontal, transversal y social sean efectivas es la existencia y el uso apropiado y oportuno de
mecanismos y facultades de sancion. El concepto de capacidad de exigir y sancionar (enforceability)
se asocio a tres tipos de mecanismos: a) las facultades legales de control y sancién de las agencias
estatales de control horizontal ; b) los recursos de poder con que cuentan las organizaciones de
la sociedad civil, los ciudadanos y los medios de comunicacién para establecer sanciones y ejercer
contrapeso; y c) las herramientas y estrategias de control y sancién que proporcionan los espacios de
rendicion de cuentas transversal.

La primera modalidad de dispositivos de exigencia y sancion es el conjunto de herramientas de
control, seguimiento y sancién utilizados por agencias de rendicién de cuentas horizontal. Los
avances en materia de incidencia son el producto no solo de la existencia de instituciones de caracter
estatal dotadas de nuevos referentes, facultades y poderes legales de sancion y control, a partir de la
Constitucidon de 1991, sino de la activacidon y puesta en marcha de estas estrategias de accién (centradas
en la prevencién, la intervencién activa, la sancion) en defensa de la conservacién y descontaminacién
de los recursos hidricos, del derecho al agua potable y de la calidad del servicio. El desarrollo de esta
gestién activa de defensa de derechos personales y colectivos es el producto, no solo de referentes y
facultades legales, sino de estructuras organizativas y de la formacién de una capa de profesionales
con conocimiento técnico acerca de la problemdtica en cada una de las agencias de control. De esta
forma estamos ante el fortalecimiento de tres factores que han permitido activar les mecanismos
estatales para garantizar el cumplimiento de la ley: nuevos referentes y facultades legales, gestidn
activa e innovacioén en estrategias y capa de profesionales en esquemas eficientes de organizacion.

La segunda modalidad de dispositivos de exigencia y sancién es el conjunto recursos de poder en
manos de los ciudadanos, organizaciones sociales y medios de comunicacién como son: las protestas,
las marchas y movilizaciones, los escandalos mediaticos y las acciones judiciales. Todos estos recursos
han sido impulsados por las organizaciones colectivas de la cuenca del rio Bogotd y por los medios de
comunicacién de la ciudad. Si bien, las estrategias de movilizacién y radicalizaciéon han disminuido en
Bogotd y se han visto complementadas en la ultima década con estrategias institucionales de didlogo
y negociacion, y con las estrategias de educacion y comunicacion, las organizaciones que defienden la
cuenca del rio Bogotd contintan manifestando sentimientos de frustracion e indignacién frente a la
escasa receptividad de las autoridades ambientales distritales y departamentales. Las organizaciones
también manifiestan insatisfacciéon ante la incapacidad de las agencias estatales de control para
sancionar los actos de corrupcién y/o las acciones de empresas publicas y privadas que generan
contaminacion. En este contexto, el movimiento social ambiental sigue acudiendo a los esquemas de
exigencia mediante movilizacién.

Otro aspecto a resaltar es que la ciudadania y las organizaciones han fortalecido sus recursos de
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poder como resultado de los cambios institucionales, los avances organizacionales y los procesos de
identidad cultural alcanzados. La ciudadania cuenta con varios tipos de poderes para ejercer control
social (Herndndez, 2008): (i) los poderes directos como el poder de veto y mandato que proporcionan
instrumentos constitucionales como la revocatoria del mandato y el voto programatico; (ii) los poderes
directos como el poder de la movilizacion, las protestas, las tomas de calle, que apelando a la accién
colectiva son poderes en manos de los ciudadanos para establecer sanciones simbdlicas o sanciones
politicas como la generacién de situaciones de ingobernabilidad y que obligan a gobernantes a
responder en caso de que dichas movilizaciones tengan resonancia y persistan en el tiempo; (jii) los
poderes directos que se derivan de instrumentos que le proporcionan a los ciudadanos acceso al
poder judicial, entre los que destacan los siguientes: la accion popular, la accion de tutela, la accion
de cumplimiento, las denuncias; son poderes en manos de los ciudadanos mas alla de los que pueden
disponeratravésde la presién del nimero o de laformacién de la opinién publica; en tanto, su activacién
no depende del Estado sino de la ciudadania puede ser eficiente si obtiene respuesta oportuna y
auténoma por parte del poder judicial; (iv) los poderes indirectos configurados por las instituciones de
rendicién de cuentas horizontal; son recursos externos en manos de los ciudadanos porque dependen
delasacciones de estas agencias; (v) los poderes deliberativos que pueden asumir una doble modalidad:
por un lado, la construccion de consensos colectivos como resultados de procesos de deliberacién en
espacios publicos no estatales y en los espacios de rendicién de cuentas. Consensos que sirven de base
para disefar o reformar los estandares que se utilizan para juzgar y evaluar las acciones y el desemperio
de politicos, funcionarios y empresas que cumplen funciones publicas (Goetz y Jenkins, 2005). Por otro
lado, el desarrollo de practicas de control social ex ante ejercido directamente sobre la formacion de las
politicas y las decisiones publicas. Este poder se expresa como poder comunicativo que presiona a las
autoridades con argumentos a favor de intereses publicos (Cunill, 2007).

Si bien, en términos de utilizacién de mecanismos de sancién utilizados por las agencias del Estado y
las organizaciones se han dado avances que han incidido en una efectividad relativa de la rendicion
de cuentas, se continlan enfrentando obstaculos asociados a: el manejo de la informacién sobre
procesos fiscales y disciplinarios y la coordinacién en el interior de los entes de control; las demoras
en los procesos judiciales que dificultan la garantia de los derechos y obstaculizan la gestién; la
falta de seguimiento a recomendaciones y exigencias realizadas por los entes de control; la falta de
capacidad de los operadores rurales (o fortalecimiento de regulacién y acompafamiento a pequeios
prestadores); y la atencién y seguimiento de denuncias ciudadanas.

Recomendaciones

«  Promover el fortalecimiento de la capacidad de las organizaciones, redes y movimientos
sociales.

« Apoyar procesos de aumento de la capacidad de coordinacién al interior de los entes de
control que aumenten la cooperacion entre oficinas y el manejo coordinado de la informacién.

« Impulsar procesos de cooperacién y articulacién entre diferentes actores de la rendicién de
cuentas (organizaciones, redes y movimientos sociales y entes de control) que potencien su
capacidad para ejercerla e impulsar la aplicaciéon de sanciones.

5.5.4. Receptividad y capacidad de respuesta a demandas ciudadanas

En términos de capacidad de respuesta entendida como el establecimiento de vinculos mas directos
entre las entidades y 6érganos de control con la ciudadania, se identifican, a pesar de importantes
esfuerzos, problemas relacionados con la debilidad de las entidades publicas y los entes de control
para avanzar en la inclusion de la ciudadania y la atencion de sus demandas

Es importante destacar los esfuerzos desarrollados en el marco de la estrategia Mi Rio Bogot3,
realizando procesos integrales de control social coordinado que van desde la formacién de conciencia,
la capacitacién, la promocién de organizaciones ciudadanas y su involucramiento en las auditorias, y
los esfuerzos por acercar a los diferentes actores (empresas, autoridades, entes de control y entidades
publicas) en el territorio utilizando estrategias innovadoras, visitas itinerantes presenciales y radiales,
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de dialogo y atencién de situaciones problemdticas en el territorio.

En este aspecto hay que sefialar como unos de los principales retos, los siguientes: a) la falta de
voluntad de operadores y funcionarios de informar sobre la gestién de los servicios; b) la debilidad
en la implementacién de mecanismos de participacion ciudadana (y debilidad de los compromisos
asumidos por medio de mecanismos de participacion ciudadana); ¢) la falta de capacitacion sobre
los temas ambientales y las consecuencias que la falta de atencién de estos temas trae sobre los
habitantes de la cuenca; y d) la debilidad de los procesos de coordinacién interinstitucional para llegar
a la ciudadania.

Recomendaciones

«  Promover la voluntad de los organismos de control para realizar acciones conjuntas con la
sociedad civil que superen la atencién de quejas y reclamos

+ Apoyary publicitar procesos de control social articulado, como la experiencia Mi Rio Bogota.
+ Retomar las lecciones aprendidas en torno a las visitas itinerantes y generar una estrategia que

permita un llegada articulada de las diferentes entidades a los municipios para avanzar en la
promocién del derecho al agua potable y el saneamiento basico.
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