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Resumen

En el Perl, el Programa Agua para Todos (PAPT) fue disefiado’ y lanzado como una iniciativa
politica durante la campafia presidencial del afio 2006 por el entonces candidato Alan Garcia. Aunque
aun es prematuro hablar de una evaluacion del impacto de este programa, este trabajo analiza su
gestacion y puesta en marcha, identifica algunos problemas del mismo y propone, a partir de la
experiencia en su ejecucion a la fecha, algunos lineamientos de politicas publicas para el sector agua
potable y saneamiento en el Per( durante los préximos afios.

El estudio reivindica la concepcion del PAPT no como un simple programa de ampliacion de
cobertura de servicios de agua potable y saneamiento sino como un ejemplo de lo que propone Ilamar
“enfoque de costos” en la lucha contra la pobreza extrema o indigencia. Asi, luego de discutir el
fendmeno de la indigencia como un problema de exclusidn, un fenémeno distinto en su naturaleza al
de la pobreza (la pobreza extrema es un fendmeno meta-mercado en esta perspectiva), se plantea la
intervencion estatal como la Unica forma posible de confrontarla. En adicion a lo que se conoce como
transferencias condicionadas en efectivo (“enfoque de demanda”), se desarrolla el concepto de realizar
intervenciones, por una sola vez, para reducir lo que el trabajo Ilama costos inevitables para, asi,
liberar flujo de caja familiar e incrementar el ingreso disponible para la satisfaccién de necesidades
bésicas, generar eventualmente un nivel minimo de ahorro y alcanzar niveles de pobreza que ya
implican la inclusion en el mercado.

El gobierno del Presidente Alan Garcia adoptd el enfoque de costos para redefinir sus
programas sociales reduciendo el nimero de éstos de 82 a 26. La Encuesta Nacional de Hogares
(ENAHO) muestra que el indice de pobreza en el afio 2005 era 48,7% y el de pobreza extrema de
17,4%. Aungue no nos es posible aqui establecer una relacidn causa-efecto entre el cambio de enfoque
y los resultados observados, resulta no menos que interesante sefialar que a fines del 2009, el indice de
pobreza en el Perl se habia reducido a 34,8% y el de pobreza extrema a 11,5%. Con estas cifras, se
estaria demostrando que la resistencia (resiliencia) que se habia observado en los indices de pobreza
extrema, a pesar del crecimiento econdmico de casi dos décadas, habria empezado a ceder, quizas,
como resultado de politicas sociales mejor disefiadas (véase el Recuadro 1). Obviamente, ésta es hoy
por hoy tan s6lo una hipétesis de trabajo que requiere investigacion adicional.

L El autor de este estudio lider6 el equipo que disefi6 el PAPT durante la campafia electoral y luego fue designado

Ministro de Vivienda, Construccién y Saneamiento, cargo que ocup6 entre julio del 2006 y diciembre del 2007, en
que fue designado Ministro de Salud.
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RECUADRO 1
MENSAJE A LA NACION 2010 DEL PRESIDENTE ALAN GARCIA

Hemos impulsado un crecimiento para todos y para reducir la pobreza. La pobreza que hace unos afios era
del 48% ha bajado hasta el 34%, y ... cumpliremos la meta de reducirla al 30% en el 2011 y asi abrir el
camino para que en el afio 2021 ... logremos reducirla a menos del 10%. Como prueba de que hemos
avanzado en cumplir los Objetivos del Milenio, la desnutricién infantil logro reducirse del 22,9% al 18%;
la mortalidad infantil igualmente, de 33 por mil en el 2003 a 18 por mil nacidos vivos en el 2008 con lo que
se ha evitado la muerte de 23.000 nifios cada afio ...

En cuanto al agua potable, ... el trabajo conjunto de SEDAPAL en Lima, de Agua para Todos en el resto
del pais y la accion de los municipios y regiones con sus propios recursos, nos ha permitido beneficiar hasta
este momento a mas de 4 millones de peruanos que antes no tenian agua potable o la tenian en escasa
cantidad y muchisimos de ellos ningun alcantarillado. En el caso de Lima, el Programa Agua para Todos
trabaja para extender el servicio de agua potable y alcantarillado al 95% de limefios. Se han culminado los
grandes proyectos ... con una inversion total de S/. 1.052.870.753 millones [370 millones de délares] y en
beneficio de 962.069 pobladores. Pero estamos trabajando actualmente en otros 10 proyectos mas ... para
integrar a otros 303.697 habitantes con una inversion adicional de S/. 608 millones [215 millones de délares].

En todo el pais se ha trabajado en 1.810 proyectos de agua potable y alcantarillado beneficiando con agua o
mejorando su servicio a 4 millones 600 mil ciudadanos en sus hogares, con 700 mil conexiones de agua
potable y alcantarillado y una inversion de S/. 5.800 millones [casi 2,1 mil millones de ddlares] en estos
cuatro afios porque sin agua no hay democracia.

Fuente: Discurso presidencial del 28 de julio de 2010.
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l. Introduccioén

En enero del 2006, més all& de los indicadores macroecondmicos positivos que mostraba la economia
peruana, resultaba evidente el descontento —y desconcierto— mayoritario de la poblacion con la
politica econdémica de los 15 afios precedentes. Ese descontento se reflejaba en los bajos indices de
popularidad que lleg6 a alcanzar el Presidente Alejandro Toledo —aprobacion de menos del 10%—y,
a posteriori, en el importante respaldo electoral que obtuvo la propuesta del candidato Ollanta
Humala, quien luego de ganar la eleccion presidencial en primera vuelta, fue finalmente desplazado
por el candidato Alan Garcia.

En cierta forma, la poblacién percibia un divorcio entre la “economia del Perd” y la
“economia de los peruanos”. Esta situacion no era ajena al debate académico y habia originado ya una
serie de esfuerzos interpretativos entre los que destacaban el del economista Jirgen Schuldt, de la
Universidad del Pacifico (Schuldt, 2004) y varios otros que, bajo el auspicio de la Revista Nueva
Sociedad habian sido reunidos en su edicion septiembre-octubre del 2005 (nimero 199) bajo el titulo
general de “Después del Consenso de Washington”. Estos trabajos intentaban entender lo que Schuldt
Ilamaba la “bonanza macroeconémica y malestar microecondmico” en lo que, a su vez, constituia una
interpretacion local de la fenomenologia tratada por Joseph Stiglitz para la economia mundial en su
“El malestar en la globalizacion” (Stiglitz, 2002). En el fondo, se trataba de trabajos que buscaban
construir un consenso alternativo al llamado Consenso de Washington, inspirador este Ultimo —sino
rector— de las politicas plblicas en América Latina durante la década y media precedente vy, en el
caso peruano, evidente marco conceptual de las politicas ejecutadas tanto por las dos administraciones
del Presidente Alberto Fujimori como la del Presidente Alejandro Toledo.

De los trabajos antes mencionados, se desprendia una conclusion bastante obvia:
aparentemente, el Consenso de Washington habia sido capaz de contribuir a producir crecimiento
pero, la evidencia estaba a la vista, habia sido incapaz de lograr —como bien lo sefialaba Joseph
Stiglitz— que aquel “acto de fe” que se dio en llamar “economia de la filtracion” o “economia del
chorreo” se hiciese realidad (Stiglitz, 2002). En buen romance: se esperd y se esperé y nunca
verdaderamente “chorred”.

Asi, el viejo dilema entre eficiencia y equidad volvia al centro de la discusion en los sectores
académicos comprometidos en construir el llamado consenso alternativo al Consenso de Washington.
Para enfrentar entonces, con seriedad, el reto de elaborar un consenso alternativo resultaba
indispensable la operacionalizacion del concepto de equidad para los fines de toma de decisiones de
politicas pablicas. No era suficiente el diagndstico tradicional derivado del analisis de la distribucion
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del ingreso ni de los cambios en ésta. Se pretendia hacer una reflexién sobre la naturaleza del
concepto de equidad como paso previo a su instrumentacién para la toma de decisiones.

Se entendia que la mas importante limitacion del Consenso de Washington era que resultaba
inatil para producir inclusién social. Es mas, existian suficientes indicios para pensar que, muy por el
contrario, las politicas publicas de su recetario producian exclusion de grandes grupos de poblacién no
articulados con la dinamica del mercado externo, aislados por carencias educativas o de
infraestructura o que estaban ausentes del debate publico. La blsqueda de la equidad entendida como
el esfuerzo por eliminar toda forma de exclusién social para asegurar, asi, que todos participasen de
los beneficios del crecimiento econdmico era inherente a cualquier esfuerzo por construir un consenso
alternativo. Esa era la premisa de la que partié el equipo de plan de gobierno del Partido Aprista
Peruano (PAP) y que concluy6 en la formulacion, entre otros, del Programa Agua para Todos (PAPT).

Era lugar comin entre los economistas progresistas de América Latina, a mediados de la
década pasada, hablar de crecimiento con equidad como la alternativa a los intentos neo-liberales por
la formulacion de un “Consenso de Washington recargado”. La CEPAL habia desarrollado y
difundido a principios de los noventa su propuesta en torno a la transformacion productiva con
equidad (CEPAL, 1990, 1991, 1992 y 1994). Sin embargo, no existia consenso sobre qué significaba
“crecimiento con equidad”.

En junio del 2005, en un encuentro latinoamericano de economistas y cientificos sociales
convocado por la Revista Nueva Sociedad en Santiago de Chile (que daria origen al volumen antes
mencionado), esa falta de consenso se hizo evidente cuando al intentar discutir mas a fondo el
contenido del ideal de *“crecimiento con equidad”, los participantes, casi inmediatamente, se
dividieron en dos grupos: uno, mas grande, que pensaba que “equidad” implicaba la reduccion de la
brecha entre ricos y pobres; y un segundo grupo, mas pequefio, que sostenia que equidad implicaba
simplemente la reduccidn del nimero de pobres (sin tomar en cuenta si los ricos se hacian mas ricos).

Esa diferencia no era, como podria parecer en primera instancia, semantica. La compilacion
de articulos reunidos en el volumen citado de la Revista Nueva Sociedad, muestra claramente una
dicotomia de posiciones y varias perspectivas. Por un lado, quienes sostenian la necesidad de reducir
la brecha entre ricos y pobres, lo hacian desde dos perspectivas distintas aunque no excluyentes. Una
primera perspectiva era de caracter “moral”: no es moralmente aceptable que mientras existen
ciudadanos en extrema pobreza que viven con menos de un délar diario para todas sus necesidades,
haya otros cuyo ingreso supera largamente las 10.000 veces ese ingreso. La segunda perspectiva tenia
un caracter mas bien econdmico o econométrico: diversos estudios mostraban que una mejor
distribucidn del ingreso conllevaba tasas de crecimiento mas altas y sostenidas.

Quienes, por otro lado, sostenian que el énfasis no debia estar en la mejora estadistica de
coeficientes de distribucion del ingreso (coeficiente de Gini y la resultante curva de Lorenz, por
ejemplo), argliian que, en realidad, no importaba que los ricos fuesen aln mas ricos sino que lo que
verdaderamente interesaba era que los pobres fuesen menos pobres y que hubiese menos pobres en
términos absolutos. La pobreza en nuestros paises, sostenian, no es una cuestion de posicion relativa
de un grupo respecto a otro en cuanto a sus ingresos, sino es un grupo de personas concreto cuyo nivel
de vida y oportunidades estan por debajo de un minimo aceptable. La “correccidon” de los indices de
distribucion del ingreso, concluian, no necesariamente mejoraria el bienestar y la inclusion social.

A pesar de la relevancia de la discusion en aquel encuentro, la cuestion de fondo era como
darle contenido operacional al concepto de “equidad” para que éste pudiese ser efectivamente
incorporado a la toma de decisiones de politicas publicas; a las decisiones en el dia a dia del gobierno
local, regional y nacional. En el fondo, se trataba de encontrar la forma de medir la efectividad y la
eficiencia de la politica econdémica para alcanzar esos otros objetivos, distintos a los de crecimiento
econémico aunque igualmente importantes, y que, por entonces, envolviamos casi intuitivamente
bajo la etiqueta de “equidad”.

Era claro que existian —y existen— indicadores de desarrollo social, mapas de pobreza y
otras metodologias estadisticas para cuantificar y comparar bienestar. Sin embargo, todas ellas son



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Inversion en agua y saneamiento como respuesta a la exclusion ...

resultado de encuestas y estadisticas que son puestas a disposicidn de los tomadores de decisiones con
meses —sino afios— después del momento de la medicion: es informacion atil para un analisis ex-
post 0 en todo caso para disefiar programas sociales de caracter reactivo. El reto era —y es— elaborar
un conjunto de instrumentos que permitan evaluar el impacto de cualquier decision de politica
econdmica sobre el objetivo de equidad de manera analoga a como hoy podemos estimar con
antelacion, por ejemplo, el impacto de un incremento en la tasa de inversion sobre el crecimiento®.

A. Hacia una definicion operacionalizable
del concepto de equidad

Ahora bien, para darle contenido operacional al concepto de equidad era necesario, para empezar,
revisar la naturaleza del mismo. Aunque la literatura especializada habia tratado ya la equidad como
un constructo multidimensional o multivariado, en el incipiente debate de entonces, la discusion se
habia limitado, casi exclusivamente, a la dimensidn socioecondémica del concepto.

La exclusion de vastos sectores de la poblacion y no la mera inequidad de los ingresos,
parecia ser la verdadera limitacion del Consenso de Washington (Garrido-Lecca, 2005). Quienes
estaban encargados de la elaboracion de los programas de gobierno entendieron que existian otras
dimensiones del concepto de equidad que eran igualmente importantes si el objetivo era,
efectivamente, incorporar a los sectores excluidos del proceso de crecimiento. Asi, la idea subyacente
en el trabajo que se realizaria para la elaboracion de los programas de gobierno era que,
politicamente, la equidad consistia en el compromiso por la eliminacién de toda forma de
exclusion social.

Se plante6 entonces la incorporacion de por lo menos cuatro dimensiones —adicionales a la
estrictamente socioeconémica— del concepto de equidad como paso previo a su operacionalizacion
para la toma de decisiones de politicas publicas:

o laespacial (territorial);
e laintergeneracional;

e ladegénero;y

e laétnico-cultural.

Cada una de estas dimensiones corresponde a un grupo de poblacidn excluido cuando se
asignan los siempre escasos recursos en base a una “equidad” entendida simplemente como la
exclusion de los socio-econémicamente pobres. No se pretendia que ésta fuese una lista totalmente
inclusiva de todas las dimensiones de la exclusion social en los paises en desarrollo. Entre las propias
dimensiones antes sugeridas, existe, de hecho, un grado de superposicion que justifica la licencia de
concentrarse en las cuatro dimensiones citadas al menos en una primera aproximacion.

2 Enel Per, se desarrolld, a principios de la década del 2000, el Sistema Nacional de Inversidn Publica (SNIP), cuyo

principal aporte fue la introduccién de una metodologia para la evaluacién de decisiones de inversion para
proyectos locales, regionales y nacionales. Sin embargo, un lustro después era comun escuchar de las autoridades
elegidas en los distintos estamentos de gobierno que el SNIP estaba “disefiado para nada de lo que se proponia se
hiciese”. Federico Salas-Guevara, Presidente Regional de Huancavelica, la regién con mayor indice de pobreza del
pais, lider6 en el afio 2006 una propuesta que suscribieron los Presidentes de Apurimac y Ayacucho, para
descentralizar la toma de decisiones en el SNIP. Meses después, Cesar Gonzalez, Presidente Regional de Cusco
presentod, ante el Consejo de Ministros, una propuesta para reducir los tramites de aprobacion de los proyectos.
Ambas propuestas fueron recogidas por el Gobierno Nacional y el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF)
realiz6 modificaciones en ambos sentidos. Para entonces era ya evidente que el SNIP carecia de elementos que
incorporasen la equidad en la evaluacion para la toma de decisiones.
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Si reducimos la equidad exclusivamente a su dimensién socioeconémica podriamos, por
ejemplo, lanzar —como lo hizo la administracion del Presidente Alejandro Toledo— un programa de
subsidio directo condicionado de S/. 100 (aproximadamente 34 dolares) mensuales a la poblacion en
extrema pobreza y creer que estamos, asi, incorporando el concepto de equidad a las decisiones de
politicas pUblicas. Sin embargo, un programa como “Juntos™ ignoré en su concepcion original algo
tan simple como que la extrema pobreza no es igual en todas las regiones del pais. Asi, mientras que
un pobre extremo en la costa peruana, en Lima concretamente, tiene como uno de los principales
rubros de costos de su vida cotidiana, el agua —pues pertenece, con seguridad, al porcentaje de la
poblacion capitalina que tiene que pagar 10 veces el costo por metro cibico que tienen que pagar
quienes estan conectados a la red publica—, en la sierra peruana (los Andes) los poblados mas
pequefios e inclusive las familias aisladas, se ubican casi por definicion, al pie de alguna fuente de
agua limpia producto del deshielo de glaciares permanentes y, por lo tanto, el costo del agua no esta
—aun considerando el costo de oportunidad de ir a buscarla— entre sus principales rubros de costos
de subsistencia. Para una familia de la sierra peruana aquellos serian el combustible para cocinar (costo
de oportunidad o efectivo en ausencia cada vez mas severa de lefia, por depredacion), fésforos, velas y
grasa (manteca o aceite).

En pocas palabras, un programa de subsidios condicionados que no incorpore la dimension
espacial (territorial) de la equidad corre el riesgo de perennizar la exclusion de la poblacion en
pobreza extrema de la costa peruana. Asimismo, de no mediar el desarrollo de una competitiva red de
distribuidores de los productos que satisfacen las demandas bésicas de la poblacién andina en extrema
pobreza, se corre el riesgo de crear un mecanismo de enriquecimiento para unos cuantos comerciantes
que, sin moverse de su local, esperaran que los “beneficiarios” del programa, a un altisimo costo de
oportunidad (horas y hasta dias de movilizacion al centro de abastos mas cercano), se acerquen a sus
comercios para capturar una importante porcion del subsidio.

La incorporacion de la dimension intergeneracional es también clave. Si, por ejemplo, el
programa “Juntos” (corregido) se ejecutase exclusivamente en base a mayor endeudamiento publico,
el resultado seria un programa que comprometeria el bienestar de quienes se convertirdn en
ciudadanos en un futuro no lejano. Si el crecimiento con equidad es entendido como aquel proceso en
el que se busca la inclusion de todos los habitantes de un pais en los beneficios del crecimiento
economico, el interés de los nifios y las futuras generaciones ha de ser sopesado entonces en la
cotidiana toma de decisiones de politica econémica. Las consecuencias de la incorporacion de esta
dimensidn de la equidad son facilmente predecibles. Ademas de un claro efecto sobre la(s) tasa(s) de
descuento para los flujos de costos y beneficios en la evaluacion del impacto de una determinada
decision, es claro que areas-problema usualmente ignoradas o reducidas por el enfoque tradicional,
como el impacto del crecimiento sobre el medio ambiente, pasaran a ser objeto de un analisis mucho
mas cuidadoso bajo la premisa del analisis intertemporal.

Las diferencias de género son otra forma de inequidad por cuanto son el reflejo estadistico de
la exclusion de un gran grupo de mujeres de los beneficios del crecimiento econdmico. Las diferencias
de acceso a la educacion y al empleo suelen ser las manifestaciones mas obvias —mas no las Unicas—
de la exclusion de mujeres de los beneficios del desarrollo econémico. El crecimiento observado en el
Per( durante la década de los noventa y el primer lustro de la década del 2000, por ejemplo, se
sustentd en un fuerte incremento, de hasta dos digitos, de la produccion del sector minero. El
problema no es sélo aquel referido a la escasa absorcion de mano de obra de dicho sector (1% de la
poblacion econdmicamente activa) sino que ese escaso empleo generado en la mineria es en mas de un
95% de los casos ocupado por hombres. Si el objetivo del crecimiento con equidad es corregir toda
forma de exclusion social, las decisiones de politica econémica deberan, necesariamente, incorporar
también alguna forma de fomentar el crecimiento relativo de aquellos sectores que no sélo generen

3 Programa originalmente creado por la administracion del Presidente Alejandro Toledo que consistia en el

otorgamiento condicionado (controles de salud, y asistencia escolar, entre otros) y progresivo de S/. 100
(aproximadamente 34 dolares) mensuales a los jefes de familias en extrema pobreza. El concepto era duplicar su
ingreso mediante esta transferencia en efectivo.

10
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una mayor cantidad de empleo sino aquellos que, en particular, absorben empleo femenino. En el caso
peruano, resulta de especial relevancia el sector turismo por cuanto un 45% del empleo que genera es
femenino: es uno de los pocos sectores en el que la absorcidon de empleo es practicamente equitativa
con respecto a la variable género.

Finalmente, cualquier analisis de las herramientas para la toma de decisiones publicas
—como, por ejemplo, el Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP)— muestra que éstas suelen
tener contenidas en si mismas sesgos excluyentes en contra de grupos de poblacion pequefios en
ntmero y aislados, como suele ser el caso de las comunidades nativas de la Amazonia peruana. Todo
estandar (o sistema de “scoring” o puntuacion), basado incluso en una muestra mas que representativa
del universo de proyectos de dimension local, rechazard el alto componente de costo logistico de un
proyecto en la Amazonia en donde, por ejemplo, una campafia de vacunacion puede consumir un
porcentaje estadisticamente anormal de combustible por la propia naturaleza de la dispersién de la
poblacion y la necesidad de llegar a ella a través de pequefias embarcaciones fluviales.

El trabajo de campo durante la elaboracion del plan de gobierno del PAP y la propia camparfia
electoral permitirian, luego, comprobar que la reflexion en los ambitos académico y politico tenia un
correlato claro en la realidad de la vida cotidiana de las familias en pobreza extrema en el pais: en el
campo, resultaba evidente que la pobreza urbano-marginal de Valle Amauta (en Lima) era distinta a la
pobreza urbano-marginal en Belén (en lquitos). Qued6 claro entonces que no habia nada mas alejado
de la realidad que asumir que todos los pobres son iguales. Sin embargo, la constatacién empirica mas
importante podia enunciarse en una oracion que aparecia como una verdad sabida por todos: una cosa
es la pobreza y otra cosa es la pobreza extrema.

B. La diferencia entre pobreza y pobreza extrema

Estadisticamente, para el Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI) del Perd, en su
ENAHO de 2009, la canasta basica mensual por habitante fue fijada en S/. 257 (aproximadamente 89
dolares). Las personas que gastan por debajo de ese monto son consideradas en situacion de pobreza.
La poblacién que consume menos de S/. 144 (50 ddlares) mensuales se encuentra en pobreza
extrema. Sin embargo, creer que la diferencia entre la una y la otra es de mera definicion estadistica
serfa un grave error.

La pobreza y la pobreza extrema son fendmenos relacionados pero, esencialmente, de
naturaleza distinta. La pobreza, en un pais en desarrollo, es un problema de tasas de crecimiento. Es
algo que el mercado, con crecimiento econémico adecuado de manera sostenida, resuelve. Ya hacia
inicios del 2006, en el Per( teniamos —contrario incluso a lo que se habia argiiido mayoritariamente
en la ya aludida reunion de economistas convocada por la Revista Nueva Sociedad en Santiago de
Chile— evidencia empirica de la existencia del mal llamado chorreo. La poblacién en situacion de
pobreza tendia a disminuir luego de 15 afios de politicas construidas sobre la base del Consenso de
Washington. No obstante, la misma informacién permitia concluir que la poblacién en pobreza
extrema no venia disminuyendo de manera concurrente. Asi, mientras que la pobreza se redujo de
48,6% en el afio 2004 a 44,5% en el afio 2006, la pobreza extrema tan sélo paso de 17,1% a 16,1% en
ese mismo periodo (incrementandose a 17,4% en el 2005).

La pobreza extrema es un problema de exclusion. Dada su naturaleza, sélo el Estado, a
través de sus politicas publicas, puede resolver el problema. EI meollo de la pobreza extrema es que es
un fenémeno meta mercado (mas alla del mercado o fuera de él). El pobre extremo, por ejemplo, no
es un desempleado sino un inempleable: carece de competencias que el mercado estd dispuesto a
retribuir con un salario (en el extremo, léase: su productividad marginal, reconocida por el mercado,
€s cero).

Para lograr el desarrollo, el crecimiento con equidad, es indispensable incorporar el concepto
de inclusidn en las decisiones de politica econémica tomadas dia a dia. EI mercado, concluimos, es
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capaz de solucionar el problema de la pobreza pero es poco Util o indtil respecto al problema de la
pobreza extrema o indigencia: la pobreza extrema es impermeable al mal llamado “chorreo”.

En este contexto, el reto del equipo de plan de gobierno, bajo el liderazgo del propio
candidato a la presidencia, pasé a ser el buscar la mejor comprension de la vida cotidiana del pobre
extremo en el Perd. Se entendia la heterogeneidad de la pobreza extrema resultante de las distintas
formas de exclusion, como dijimos, muchas veces superpuestas y, por lo tanto, se sabia que la
casuistica seria amplia y requeriria programas de gobierno distintos o, por lo menos, con variaciones
para poder ser efectivos ante la propia heterogeneidad de la exclusién.

12
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ll. Antecedentes

A. La pobreza extrema en el Peru: diagnostico inicial

Segun el INEI, en el afio 2005, el 48,7% de la poblacidn del pais era pobre, incluyendo el 17,4% que
vivia en condiciones de pobreza extrema o indigencia. El analisis que realiz6 el equipo de plan de
gobierno del PAP se basé en informacidn del INEI, y de las ENAHO en particular, y se complementd
con cifras producidas por APOYO Opinién y Mercado S.A. para los afios 2005 y, luego, se actualizd
(ya en el gobierno) para el afio 2006.

La informacion elaborada por APOYQO Opinién y Mercado S.A. se construyd en base a un
universo conformado por los distritos de las provincias de Lima y Callao (37 metropolitanos y 12
periféricos). Alli se observd que en el afio 2005, el 18,5% de un total de 1,8 millones de hogares
pertenecia al estrato socioeconémico E de la poblacion (15,5% en el 2006)*. En el 2006, los hogares
limefios y chalacos en este nivel socioeconémico hacian un total de 279.600. Tan s6lo el 1% de estos
hogares declaraba que su ingreso le alcanzaba o que podia ahorrar alguna cantidad mensual; el 19%
decia que les alcanzaba justo; el 52% que no les alcanzaba y tenian dificultades; y el 28% que no les
alcanzaba y tenian grandes dificultades (véase el Cuadro 1).

El ingreso familiar mensual promedio de las familias en el nivel socioecondmico E era de 171
dolares y su gasto mensual en alimentos de 100 dolares. Las viviendas de las familias de este estrato
en promedio tenian 2,8 habitaciones, s6lo el 43% tenia acceso a abastecimiento de agua por red
publica, tenian en promedio 0,3 bafios dentro de la vivienda, el 19% refrigeradora, el 18% teléfono
fijo y el 2% televisidn por cable. Ninguna familia del nivel E tenia computadora, acceso a Internet,
lavadora o servicio doméstico (véase el Cuadro 2). Por Gltimo, para conformar una idea del entorno de
estas viviendas podemos sefialar que s6lo el 47% tenia vivienda con algin acabado; el 36% contaba
con vereda y el 35% con pistas de acceso asfaltadas o con concreto (véase el Cuadro 3).

B. El enfoque de costos contra la pobreza extrema

En el entendido de que la pobreza extrema es un fenémeno mas alla del mercado, resulta obvio que
resolver el problema utilizando mecanismos de mercado es imposible. La perspectiva adoptada por el

* Sobre la base de una nomenclatura de 5 estratos (A, B, C,DyE), endonde el Aes el mas alto y el E el mas bajo.
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candidato Alan Garcia y su equipo fue que sélo la intervencion estatal, mediante politicas publicas
especialmente disefiadas para eliminar las principales formas posibles de exclusidn social, constituye
la Unica forma de enfrentar y resolver el problema de la pobreza extrema.

CUADRO 1
SUFICIENCIA DEL INGRESO PARA ATENDER NECESIDADES POR
ESTRATO SOCIOECONOMICO EN LIMA Y CALLAO, 2006
(En porcentajes)

Nivel socioeconémico

Respuesta Total
B C D E
Les alcanza bien, pueden ahorrar 7 49 15 4 2 1
Les alcanza justo, sin grandes dificultades 40 43 57 45 33 19
No les alcanza, tienen dificultades 42 8 24 45 51 52
No les alcanza, con grandes dificultades 11 0 4 6 14 28

Fuente: APOYO Opinién y Mercado S.A.

CUADRO 2
CARACTERISTICAS PREDOMINANTES DE HOGARES POR ESTRATO
SOCIOECONOMICO EN LIMA Y CALLAO, 2006

Caracteristicas predominantes A B Cc D E
Distribucion de hogares (%) 5 18 34 28 15
Distribucién de personas (%) 4 16 35 29 16
Ingreso familiar mensual (ddlares) 3534 838 408 248 171
Gasto mensual en alimentos (dolares) 443 187 154 127 100
NUmero de habitaciones en la vivienda 9 6 5 4 3
Abastecimiento de agua por red publica (%) 100 100 96 77 43
Numero de bafios dentro de la vivienda 4 2 1 1 >1
Servicio doméstico permanente o por horas (%) 98 29 4 0 0
Tenencia de refrigeradora (%) 100 97 87 53 19
Tenencia de lavadora (%) 100 73 36 7 0
Tenencia de teléfono fijo (%) 100 91 63 41 18
Tenencia de TV Cable (%) 93 62 44 18 2
Tenencia de computadora (PC) (%) 83 55 16 4 0
Acceso a Internet en el hogar (%) 82 38 4 1 0
Tenencia de automavil de uso particular (%) 88 35 7 3 1

Fuente: APOYO Opinién y Mercado S.A.

Asi, enfoques en boga en ese momento, y ain ahora, concebidos para incrementar el ingreso
familiar mediante transferencias condicionadas (enfoque de demanda), como el Programa Juntos (del
Peri) o Bolsa Familia (del Brasil) resultaban —aunque eficaces ante la pobreza— indtiles y
dificilmente sostenibles en el mediano y largo plazo —por la recurrente demanda de recursos
presupuestales—, en lo que se referia a la pobreza extrema. Fue entonces cuando surgié la idea de
enfocar la solucion al problema por el lado de los costos.
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La idea parti6 de analizar la estructura del gasto familiar de los hogares de nivel E vy, en lo
posible, directamente de aquellos en situacion de pobreza extrema o indigencia. En cierta forma, era
un volver a lo basico: si etimoldgicamente hablando economia venia del griego oikonomos (manejo
del hogar), lo que se debia hacer era, precisamente, entender el manejo del hogar de las familias sujeto
de nuestra preocupacion.

CUADRO 3
CARACTERISTICAS DE LA VIVIENDA POR ESTRATO
SOCIOECONOMICO EN LIMA Y CALLAO, 2006
(En porcentajes)

Nivel socioeconémico

Respuesta Total 5 c 5 =
Piso de la vivienda con algin acabado 90 100 100 100 93 47
Existencia de vereda 75 96 96 86 66 36
Pistas asfaltadas o con concreto 70 100 95 79 58 35

Fuente: APOYO Opinion y Mercado S.A.

Mas all4 de posibles diferencias ideoldgicas®, el naciente enfoque de costos no es sino un
enfoque metodoldgicamente analogo al desarrollado en Friedman (1957 y 1973). Su analisis de los
presupuestos de las familias, para el caso de los EE.UU., establecio la diferencia entre ingreso
declarado (llamado “ingreso registrado™) y el ingreso al que los consumidores (familias) adaptan su
comportamiento, al cual llamé “ingreso permanente”.

Friedman encontr6 que el ingreso permanente no puede ser observado directamente sino que
ha de ser inferido del comportamiento de las unidades consumidoras (familias). Lo mismo para el
consumo permanente y su relacién con el ingreso permanente. El ingreso permanente depende, asi, de
variables como el tipo de interés y la proporcidn entre riqueza (patrimonio) y renta.

Resumiendo lo que fue, en realidad, un proceso de aproximaciones sucesivas, la premisa a la
que se arribd, luego de meses de interaccion con dirigentes y ciudadanos de amplios sectores de la
poblacién (principalmente limefa y chalaca) perteneciente al nivel socioecondmico E, antes y durante
la camparfia electoral, fue que lo relevante para la lucha contra la pobreza extrema es el ingreso
disponible de las familias definido como el ingreso nominal neto de costos inevitables.

Luego de una revision amplia de diferentes experiencias y programas sociales se concluy6
que, de una u otra forma, todas las politicas publicas contra la pobreza extrema deben tener como
objetivo aumentar el ingreso disponible de los méas pobres y para ello no existe una sino dos vias no
necesariamente excluyentes:

e Aumentar el ingreso nominal de las familias (por ejemplo, el programa de
transferencias directas condicionadas, Juntos, aunque con alcance limitado en el tiempo
porque esta basado en subsidios temporales, tiene altos costos de administracion y riesgo
de filtraciones).

e Reducir los costos inevitables (por ejemplo, el PAPT, que reduce costo del agua y
aumenta el ingreso disponible familiar en forma permanente).

El futuro gobierno del Presidente Alan Garcia adoptaria el enfoque de costos en su lucha
contra la pobreza extrema. Producto de esta definicién politica se priorizarian los programas existentes que

> Ante cualquier comentario en ese sentido, el candidato contestaba citando a Deng Xiao Ping: “No importa de qué

color es el gato; lo que importa es que cace ratones”.
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respondiesen a esta ldgica y se redisefiarian, fusionarian o eliminarian los que no, teniendo como fin Gltimo
que los programas sociales fuesen herramientas efectivas de eliminacion de toda forma de exclusion®.

6

De hecho, de 82 programas sociales que existian a mediados del 2006, a la fecha s6lo quedan 26 como resultado de
fusiones y eliminaciones por redundancias y ausencia de focalizacion. Paralelamente, sin embargo, la asignacién
presupuestal por este concepto mas que se duplic6. Fueron priorizados programas existentes como los de titulacién,
el Seguro Integral de Salud (SIS) y Mi Vivienda; se redisefiaron otros como los de Alfabetizacion o Electrificacion
Rural; y se concibieron nuevos programas como el Aseguramiento Universal, Techo Propio, Piso Digno y el PAPT.
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lll. La gestacion del PAPT

A. El concepto del PAPT

El PAPT —mas alla de los obvios beneficios del acceso al agua y desaglie— busca reducir los costos
de estos servicios para los mas pobres con el objetivo especifico de incrementar su ingreso
disponible (liberando flujo de caja), en forma permanente, para atender sus necesidades basicas. Con
esto, se pretende, eventualmente, generar una pequefia capacidad de ahorro que permitird su
capitalizacidn ya sea mediante la propia capacitacion o la adquisicion o formalizacion de activos fijos
(terreno, casa, etc.). De esta forma, se brinda al pobre extremo la posibilidad de salir de su exclusion e
incorporarse al mercado.

B. Laldgica del PAPT

Segun datos de SEDAPAL, la empresa de prestacion de servicios de agua y saneamiento (EPS) en
Lima y Callao, una familia en pobreza extrema en su dmbito geogréfico, consume alrededor de
3 metros cubicos mensuales de agua (que compra en cilindros a un precio de S/. 10 por metro clbico o
3 dolares). Por lo tanto, su “factura” de agua alcanza los S/. 30 mensuales (10 ddlares). Una familia
conectada a la red de SEDAPAL pagaba, en el 2006, S/. 1,06 por metro cubico de agua
(0,37 délares)’. Es decir, si la familia en pobreza extrema se conectaba a la red y consumia lo mismo que
antes de su conexidn, su factura mensual de agua se reduciria, teéricamente, a S/. 3,18 (1,10 ddlares).

Ademas de la informacion acumulada por SEDAPAL, en diciembre del 2006, el Ministerio
de Vivienda, Construccion y Saneamiento (MVCS) contraté con APOYO Opinidn y Mercado S.A. un
estudio, que fue patrocinado por Procter & Gamble, para verificar los datos de SEDAPAL sobre el
impacto de la conexion de los hogares a la red publica de los primeros proyectos del PAPT (APOYO
Opinién y Mercado S.A., 2006). Los resultados confirmaron, en gran parte, la informacion de
SEDAPAL. La investigacion fue tanto cualitativa (6 entrevistas a dirigentes, 20 visitas a hogares y 8
focus groups) como cuantitativa (600 encuestas en dos grupos: 294 conectados y 305 no conectado; lo

" En cuanto a la situacion tarifaria de SEDAPAL, en junio de 2006, la Superintendencia Nacional de Servicios de

Saneamiento (SUNASS) aprob6 un primer Plan Maestro Optimizado (PMO) con un 54% de incremento tarifario y
al 31 de marzo de 2010 ya habia acumulado 44% de este ajuste. En abril de 2010, SUNASS aprobd un segundo
PMO que consideraba 29% de incremento tarifario.
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que implica un margen de error de 5,7% por grupo). El 70% de los hogares manifestd ingresos entre
S/. 200 y 600 (69 y 207 dodlares) y un promedio de 5,3 personas por hogar. EI 56% de ellos declard
que, el hecho de conectarse a la red publica, significd ahorros en promedio de S/. 15,60 (5,38 ddlares)
(y el 21% manifesto realizar un ahorro superior a los S/. 20,00 o 6,90 délares).

Es interesante anotar que, segin APOYO Opinion y Mercado S.A. (2006), el 63% de los
encuestados entre los no conectados manifestd que con el ahorro resultante de la conexion a la red
compraria mas alimentos, confirmando asi la tesis de que se incrementa el ingreso disponible.
Asimismo, cabe sefialar que el 89% de los encuestados consideraba que el principal beneficio de
contar con conexion era mas higiene y menos enfermedades (es decir que ex-ante no habia un
reconocimiento del ahorro) y tan solo el 12% sefialé el ahorro (incremento del ingreso disponible)
como un beneficio. Finalmente, es importante acotar que dicho estudio determiné que el consumo
promedio mensual de agua del hogar no conectado era de 3,2 metros cubicos (coincidiendo con la
informacion de SEDAPAL que fijaba dicha cifra en 3 metros cubicos).

La evidencia empirica acumulada por SEDAPAL muestra, sin embargo, que una vez
conectada a la red, la familia en pobreza extrema consumia ya no 3 metros cubicos al mes sino 10. Es
decir que mas que triplicaba su consumo de agua. No obstante, alin asi su gasto mensual en agua se
reducia, en el 2006, de S/. 30 mensuales (10 dolares) a tan s6lo S/. 10,60 (4 délares). Esto significaba
un ahorro de aproximadamente S/. 20 mensuales (7 délares).

Si suponemos entonces que el ingreso nominal de la familia, basados en los datos de
SEDAPAL, aumenta en S/. 20 por mes y asumimos un ingreso familiar nominal de S/. 400
(138 ddlares), la conexién a la red publica de agua y desaglie representaba un incremento de 5% en
dicho ingreso. Sin embargo, si consideramos que los costos inevitables ascendian, segln las
estimaciones del equipo, hasta un 50% de ese ingreso nominal, el incremento en el ingreso
disponible era de 10%. Este seria (y es) el verdadero impacto detras del PAPT.

A diferencia de los tradicionales programas inspirados en el enfoque de demanda, el PAPT
—por sustentarse en el enfoque de costos— implica un gasto de inversion (y no un gasto corriente)
por una sola vez, pues son las propias familias quienes después pagan el costo del servicio tan solo
con un pequefio subsidio cruzado preexistente que alcanza a los primeros niveles de consumo. Asi, la
sostenibilidad, desde el punto de vista fiscal, requiere de un solo esfuerzo y, por tanto, no peligra la
continuidad del programa ni la emergencia de la situacion de pobreza extrema de los beneficiarios.

El PAPT contribuye, por supuesto, a la reduccién de enfermedades gastrointestinales,
generadas por falta de los servicios basicos o inadecuadas condiciones sanitarias, lo que se traduce en
ahorros en gastos médicos, medicinas, dfas de trabajo perdido, asf como en una reduccion de costos® y
un aumento del ingreso nominal y, por lo tanto, un incremento adicional del ingreso disponible para
la satisfaccion (parcial) de las necesidades de las familias en pobreza extrema®.

Un estudio de investigadores de la Universidad del Pacifico en Lima (Bonifaz y Aragén,
2008) utiliza el promedio de episodios de enfermedad diarreica aguda (EDA) del quintil inferior de la
poblacion que es de 4 episodios por afio y un costo total de S/. 75 (26 ddlares) por episodio (S/. 23 de
costo directo para la familia y S/. 52 de costo para el Estado). De aqui se desprende que, cada afio,
EDA en un hogar en extrema pobreza implica una pérdida de ingreso familiar disponible de S/. 23 x 4
= 92 (32 dolares). Asi, si estimamos el ahorro mensual derivado del ahorro en gasto en salud,
tendremos que el PAPT generard, en adicion al incremento directo, un incremento indirecto (s6lo por

& El Ministerio de Salud estima que el 70% del gasto en salud esta representado por compra de medicamentos, en la

gran mayoria de casos cubiertos por propio paciente o sus familiares. A partir de julio del 2006, el Gobierno del
Presidente Alan Garcia amplié la cobertura del SIS de 2 a 10 millones de habitantes y establecié, a manera piloto,
el aseguramiento universal en algunas regiones o distritos.

Las implicancias de la ausencia de conexiones a redes de agua y desagile en la salud de los grupos excluidos son,
por demas, moralmente inaceptables: se estima que, en Lima y Callao, los nifios en hogares sin agua potable y
desagiie presentan entre 8 y 10 episodios de diarrea al afio lo que, en adicion al costo en salud, acarrea, altisimos
niveles de desnutricion.
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eliminacion de EDAS), de alrededor de 4% mensual (con lo que ya estariamos ante un aumento de
14% en el ingreso disponible cada mes)™.

C. El proceso sociopolitico de la gestacion del PAPT

Para entender la gestacion y posterior sustento politico popular del PAPT es indispensable repasar el
proceso sociopolitico de su origen. Mas alla del trabajo analitico, el PAPT, en su origen, fue el
resultado de un pacto politico entre el candidato Alan Garcia y las organizaciones populares de los
asentamientos urbano-marginales de Lima y Callao y, mas concretamente, la Coordinadora Nacional
de Pueblos Unidos del Perd (CONAPUP), con la activa participacion del Sindicato Unico de
Trabajadores de la Empresa del Servicio de Agua Potable y Alcantarillado de Lima (SUTESAL). En
pocas palabras, uno de los aspectos fundamentales para entender el éxito y limitaciones del PAPT es
que pasé de ser una promesa electoral a una politica gubernamental.

A inicios del afio 2004, ante el anuncio de la inminente privatizacion de SEDAPAL por parte
de la administracion del Presidente Alejandro Toledo, la dirigencia de SUTESAL solicit6 a un grupo
técnico, conformado béasicamente por militantes del PAP, su asesoria para confrontar la decision
gubernamental con argumentos que permitieran mostrar a la poblacidn las posibles implicancias de la
medida. La dirigencia de SUTESAL (en donde no habia ningtn militante del PAP), bajo el liderazgo
de su Secretario General Julio Herrera, mostr6 una sorprendente permeabilidad y disposicion para adoptar
una postura seria cuyo objetivo final fuese la universalizacidn de un servicio de calidad para la poblacion.

Se realizaron mltiples talleres de trabajo y reuniones en las que participaron defensores y
opositores de la privatizacion y, sobre todo, dirigentes de asentamientos sin servicio de agua y desagie
asi como de areas urbano-marginales con servicio, hasta que finalmente se elaboré un documento que
fijo la posicion de SUTESAL respecto a la pretendida privatizacion. En resumen, la posicion que
SUTESAL establecié fue: “no a la privatizacion; si a la inversion privada”. SUTESAL se oponia a la
transferencia de la empresa a manos privadas pero proponia la generacion de asociaciones publico-
privadas para complementar la accién de SEDAPAL en &reas criticas como la creacion de nuevas
fuentes de abastecimiento, el tratamiento de aguas servidas e incluso el tratamiento de agua cruda y su
posterior venta a SEDAPAL mediante contratos “construccion, explotacion y transferencia” (build,
operate and transfer — BOT) con clausula de take-or-pay o de obligacion estatal de compra.

Hacia septiembre del 2004, el movimiento contra la privatizacion habia tomado cuerpo entre
los dirigentes de los asentamientos humanos sin agua (alrededor de 1,4 millones de personas en Lima
y Callao) y se organizd una Gran Marcha contra la Privatizacion de SEDAPAL. En torno a la
organizacion de esa marcha, en donde el SUTESAL era eje fundamental, nacié la CONAPUP. El
gobierno decidi6 entonces, aunque sin un anuncio formal, suspender la privatizacion de la empresa.

En junio del 2005, el PAP, bajo la conduccion de su Presidente, Alan Garcia, inicié una serie
de encuentros con diferentes organizaciones populares para auscultar la problematica ciudadana,
particularmente la de los sectores excluidos, en todo el pais. En esos dialogos participaron activamente
las dirigencias de los distintos asentamientos humanos agrupados en la CONAPUP. Este ejercicio fue
clave y, por supuesto, sustento del trabajo analitico que se venia realizando en torno a la problematica
de la exclusidn, la pobreza extrema y lo que luego se denomind el enfoque de costos en la lucha contra
la pobreza extrema.

El 16 de enero del 2006, ya en plena campafia electoral, el candidato Alan Garcia firma en el
asentamiento humano Valle Amauta, en el distrito de Ate-Vitarte, al este de Lima, un acta de

1 con una metodologia alternativa a la aplicada por el SNIP, Bonifaz y Aragdén (2008) estiman que, en el Perd, los

costos adicionales que los usuarios estan obligados a soportar por la utilizacion (o no utilizacién) de inadecuada (0
inexistente) infraestructura de agua potable, en comparacion con una situacién de provision dptima de la misma,
ascienden a 349 millones de dolares al afio.
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compromiso para dotar de servicio de agua y desagiie a sus 38 mil pobladores. Para entonces se
habian identificado 9 proyectos de inversidn, correspondientes a 9 “esquemas” (agrupaciones de
asentamientos humanos) que beneficiarian a mas de 585 mil pobladores de Lima y Callao que no
contaban con los servicios de agua y desagle. El costo de inversion ascenderia a S/. 441 millones
(alrededor de 152 millones de doélares). Durante las semanas siguientes, se firmaron varias actas de
compromiso adicionales.

El 22 de marzo del 2006, la CONAPUP y SUTESAL realizan una gran marcha de apoyo al
candidato Alan Garcia. Julio Herrera habia sido invitado a participar como candidato al congreso por
Lima en la lista del PAP. La importancia para la candidatura del PAP de la presencia sindical y la
tematica de los servicios de agua y saneamiento se puso de manifiesto cuando, para sorpresa de
muchos (incluso al interior del PAP), el sefior Herrera fue designado por la comision politica del
partido como nimero 2 de su lista al congreso.

El 24 de marzo del 2006, en conferencia de prensa en el local del comando de campafia del
PAP, el candidato Alan Garcia lanza, como propuesta y compromiso de gobierno, el PAPT. El
candidato Garcia acufia una frase que se convierte en eje central de su campafia: “Sin agua no hay
democracia”. Los llamados “9 esquemas” originales se convirtieron en el eje del programa.

D. El diagndstico para establecer el ambito del PAPT

De acuerdo con el informe del “Déficit de saneamiento 2006” elaborado por el MVCS vy utilizado
como linea de base para la formulacién del marco macroeconémico multianual 2006-2011 por el
Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), s6lo el 62% de habitantes en zonas urbanas contaba con
los servicios de abastecimiento de agua y servicios higiénicos en condiciones aceptables (acceso a la
red publica dentro de la vivienda). En las areas rurales, sélo el 42% tenia acceso a la red publica. Un
39% de los 2 millones 858 mil viviendas existentes en el pais, no contaban con conexion a red publica
y se abastecian de un rio, acequia o manantial, de acuerdo al Censo Nacional de Viviendas.

Se estimaba que las inversiones requeridas para alcanzar los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (ODM) ascendian a 1,5 mil millones de ddlares para agua potable y otros 1,5 mil millones de
para saneamiento. Adicionalmente, se estimaba una inversion de 1,1 mil millones para el tratamiento
de aguas servidas. Es decir, un total de casi 4,1 mil millones de ddlares para alcanzar los niveles de
cobertura de los ODM vy un nivel aceptable de tratamiento de aguas residuales. Con esta inversion se
planeaba lograr una cobertura nacional de agua potable del 82% y de alcantarillado del 77% (asi lo
establecia el Plan Nacional de Saneamiento (PNS) del MVCS).

Lima, la segunda ciudad méas grande del mundo en medio de un desierto (después de El
Cairo), presentaba una situacion de creciente vulnerabilidad en cuanto reservas de agua, exacerbada
por una minima precipitacién en comparacion con las otras grandes urbes de América Latina, una
limitada capacidad de produccién de agua potable y un alto indice de agua no facturada (indicio de
ineficiencia o, por lo menos, obsolescencia de redes) (véase el Cuadro 4 y el Grafico 1).

En cuanto a las tarifas, éstas se encontraban en los niveles mas bajos de América Latina: el
Unico caso comparable era el de Buenos Aires cuyas tarifas se estaban distorsionadas por factores
macroeconémicos que las convertian en irrelevantes para un analisis comparativo (véase el Gréfico 2)*.

La debilidad institucional y financiera de las EPS en todo el pais lucia, a inicios del 2006,
como un obstaculo practicamente insuperable sin una firme decisidn politica amparada no sélo en un
compromiso del ejecutivo sino, necesariamente, con el soporte mayoritario del legislativo. Basta con

1 Esta situacion se corregiria, en parte, por el efecto de la casi inexistente inflacién (con un incremento tarifario anual

preaprobado por este concepto); la eliminacion de contingentes tributarios de SEDAPAL; y el subsidio a la inversién
derivado de transferencias directas por parte del Gobierno Nacional para la ejecucion de los proyectos del PAPT.
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sefialar que la empresa méas grande del sector, SEDAPAL, estaba contablemente quebrada y sélo sus
obligaciones con el fisco eran superiores a los mil millones de ddlares.

CUADRO 4
RESERVAS Y PRODUCCION DE AGUA POTABLE EN CIUDADES
SELECCIONADAS DE AMERICA LATINA, CIRCA 2006

Ciudad Riode SéoPaulo Santiago Bogota Lima
Janeiro de Chile
Poblacién (millones de habitantes) 9 25 6 7 8
Capacidad de produccién (m*/seg.) 52 90 24 25 20
Reservas (miles de millones de m®) 2 2,1 0,9 0,8 0,3
Reservas por habitante (m*/habitante) 2 83 153 123 34
Precipitacion (milimetros por afio) 1170 1500 384 800 9
Agua no facturada (%) 57 38 28 35 38

Fuente: Memorias anuales de las empresas prestadoras de los servicios de agua potable y alcantarillado en
las ciudades respectivas.
# No disponible.

GRAFICO 1
AGUA NO FACTURADA POR CENTROS DE SERVICIO
EN LIMA'Y CALLAO, 2006
(En porcentajes)

Comas Callao Ate Vitarte Brefia San Juan de Surquillo Villa H Salvador
Lurigancho

Fuente: SEDAPAL.

Por otro lado, el ciclo de preinversion tenia una duracion de 25 meses en promedio, entre el
desarrollo del perfil del proyecto (ocho meses), la prefactibilidad (ocho meses) y la factibilidad (nueve
meses). Un alcalde recién electo (como aquellos que serian elegidos ese afio para el periodo 2007-
2010) consumiria mas de la mitad de su periodo gubernamental tan sdlo para dar inicio a una obra.

En resumen, la situacidn del sector a inicios del 2006 no presentaba un panorama favorable.
Quedaba claro que cualquier intento de reforma y lanzamiento de un programa orientado a ampliar
agresivamente la cobertura de los servicios en los sectores mas pobres de la poblacion requeriria no
solo de un gran esfuerzo presupuestal, equipos técnicos y gerencia sino, sobre todo, del compromiso
politico y liderazgo al mas alto nivel.
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GRAFICO 2

TARIFAS DE AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO EN CIUDADES

SELECCIONADAS DE AMERICA LATINA, CIRCA 2006
(Ddlares por metro clbico)
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Fuente: Memorias anuales de las empresas prestadoras de los servicios de agua potable y alcantarillado en

las ciudades respectivas.
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V. El disefio original del PAPT

A. Las bases programaticas del PAPT

El propdsito de la iniciativa PAPT era llevar adelante una politica de inclusion, a partir de un enfoque
de reduccion de costos, a través de un programa que permitiese el abastecimiento de agua potable y
servicios de saneamiento en condiciones sostenibles y de calidad fundamentalmente en beneficio de la
poblacién en situacién de pobreza extrema.

Desde un punto de vista de las politicas de estado, la iniciativa se sustent6 en tres pilares. En
primer lugar, el ODM ndmero 10, cuyo enunciado es “reducir a la mitad, para el afio 2015 (con el
1990 como base), el porcentaje de personas que carezcan de acceso sostenible a agua potable y
saneamiento”. En segundo lugar, las politicas de Estado nimeros 13 y 21, plasmadas en el Acuerdo
Nacional, referidas a la ampliacion del acceso a estos servicios y a otorgar especial énfasis a la
infraestructura de saneamiento, respectivamente. Finalmente, el PAPT debia ser parte del plan de
reforma de los programas sociales y la modernizacion y descentralizacion del Estado, planteadas por
el candidato Alan Garcia.

Luego de un inventario y revision de los programas existentes se decidi6 reunir bajo el PAPT
tres de ellos (uno en proceso de liquidacion), crear un instrumento de financiamiento condicionado y
financiar un paquete importante de proyectos, en todo el pais, que se encontraban en su mayoria a
nivel de perfil de inversion. Asi, los tres programas existentes que pasaron a ser parte de PAPT fueron:

e El Programa de Apoyo a la Reforma del Sector Saneamiento (PARSSA).

e EIl Programa Nacional de Agua y Saneamiento Rural (PRONASAR), que contaba con
financiamiento del Banco Mundial.

e La Unidad Técnica (UTE) del Fondo Nacional de Vivienda (FONAVI), que estaba
terminando de liquidar proyectos ejecutados fundamentalmente bajo al administracion
del Presidente Alberto Fujimori.

Adicionalmente, se recurrio al SNIP para identificar todos los proyectos de agua y
saneamiento en todo el pais, en sus tres niveles de gobierno (nacional, regional y municipal). En el
caso de los gobiernos municipales, fueron identificados no sélo los proyectos del &mbito provincial
sino también aquellos de nivel distrital. Este conjunto de proyectos pasé a formar lo que se denomind
el Shock de Inversiones, un universo de perfiles, y estudios de prefactibilidad y factibilidad que serian
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viabilizados por el SNIP mediante un ?rocedimiento especial y que serfan financiados con una
asignacion presupuestal también especial®.

Por ultimo, basados en el analisis de un exitoso programa de soporte a la gestion de las EPS
en distintas provincias con el apoyo y financiacion de la Cooperaciéon Técnica Alemana (GTZ), se
planted la creacion del Programa de Inversion Social en Saneamiento (INVERSAN), concebido como
un fondo para el financiamiento de inversiones de las EPS condicionado al establecimiento de
pardmetros de gestién sostenible y un buen gobierno corporativo. EI modelo contempla incluso
contribuciones no reembolsables para inversidn en tratamiento de aguas residuales —usualmente no
recuperables mediante tarifa— en aquellos casos de gestion exitosa de los pardmetros de gestion
(siendo el pardmetro fundamental, el establecimiento de tarifas que como minimo permitan recuperar
el costo marginal de produccidn de agua).

B. Plan de inversiones en infraestructura

En el caso de Lima y Callao, el PAPT incluyd un Plan de Inversiones en Infraestructura 2006-2011
por un monto superior a los mil millones de délares mediante inversion publica y privada con distintas
formas de asociaciones publico-privadas (APP), particularmente, a través de la modalidad de la
promocién de “Iniciativas Privadas™?. Dicho plan comprendié la construccién de una nueva planta de
tratamiento de agua de 5 metros cubicos por segundo (adicionales a la capacidad existente de 20
metros cubicos por segundo) y obras de ampliacion de las fuentes de agua como Huascacocha, el
embalse de Chancaycocha y la construccion de una planta desalinizadora en el sur de la ciudad.
Asimismo, incluyd la culminacidon de la planta de tratamiento de aguas residuales (PTAR) San Bartolo
y la construccion de la PTAR Taboada y la PTAR La Chira, con lo que se esperaba tener hacia fines
del 2011 el tratamiento del 100% de las aguas residuales de Lima y Callao y, eventualmente, el re-uso
de las mismas. Por altimo, el plan incluia inversion en programas de catastro y micro-medicion asi
como la posible creacion de una nueva EPS con un area de concesion que comprenderia los distritos
del sur de la capital™”.

Aunque en el Shock de Inversiones original del PAPT se contaba con un listado de mas de 1,5
mil proyectos en todo el pais —luego, durante la gestion, se encontraria que incluso en Limay Callao
habia superposiciones—, el eje del programa y su soporte politico inicial directo estuvo conformado
por lo que se dio en Illamar “los 9 esquemas” (véase el Cuadro 5): un grupo de proyectos que a un
costo aproximado de S/. 440 millones (aproximadamente 152 millones de dolares) beneficiarian a
unos 554 mil pobladores de Lima y Callao (algo més de la tercera parte de la poblacion sin acceso al
servicio de agua potable y alcantarillado en la capital del pais).

12 El Shock de Inversiones (en contraposicion a los Shocks de Ajuste de los afios noventa) fue lanzado por el gobierno

como un concepto general que implicaba un incremento sustancial en la inversion publica en infraestructura. Sin
embargo, fue el sector de agua y saneamiento, con mas de mil millones de délares, el que conecté mas directamente
este esfuerzo con la agenda de las organizaciones populares que reclamaban estos servicios como parte central de
su agenda.

La Iniciativa Privada es una modalidad de APP por la que una empresa puede proponer al Estado, en cualquiera de
sus estamentos, la inversion en alguna obra de infraestructura. El ente receptor de la iniciativa puede aceptar o
rechazar la propuesta. Si la acepta, ésta es declarada de interés mediante su publicacion. Otros posibles ejecutores
de la propuesta tienen la posibilidad de manifestar su interés en llevar adelante la misma. Si este Gltimo fuese el
caso, se convoca a un concurso publico. De no haber otros interesados, la obra es ejecutada por el privado con la
contraprestacion sefialada en la declaratoria de interés. En caso de llevarse adelante el concurso publico, el autor de
la iniciativa tiene la posibilidad de igualar cualquier oferta de contraprestacién o renunciar a la ejecucion de la obra
y ser compensado por el ganador de acuerdo a montos también establecidos en la declaratoria de interés.
Lamentablemente, varias de estas obras sufrieron sucesivas postergaciones en su convocatoria y procesos, en
nuestra opinion, debido al excesivo cuidado de PROINVERSION (agencia gubernamental de promocion de la
inversion privada). A la fecha, tanto la PTAR La Chira como la planta desalinizadora del sur de Lima se encuentran
en un limbo burocratico atribuido a la falta de definicion respecto a una tarifa que permita a SEDAPAL cumplir con
las obligaciones que se derivarian de los contratos de compra garantizada de servicio de agua (contratos take-or-pay).

13
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C. La arquitectura legal del PAPT

Quizés el factor catalizador mas importante (e inadvertido aln hoy) para explicar los resultados
inmediatos en cuanto a movilizacién de fondos bajo el Shock de Inversiones del PAPT®, fue el
cuidadoso disefio de la arquitectura y soporte legales del programa (véase el Anexo 1). En cierta
forma, la estrategia utilizada fue la formulacién de una arquitectura legal cuidadosamente disefiada y
que incluso fue implementada antes que el propio presidente electo tomara posesién del cargo.

CUADRO 5
LOS 9 ESQUEMAS

Nombre de la obra Conexionesa Habitantes Tipo
instalar beneficiados

Ampliacién y mejoramiento del sistema de agua 14 369 85963  Convencional
potable y alcantarillado para el Esquema Sargento y condominial
Lorentz, Segunda Etapa, Distrito de San Juan de
Lurigancho
Ampliacién y mejoramiento del sistema de 8116 44 549 Condominial
alcantarillado para las partes altas de Huaycan,
Distrito de Ate Vitarte
Ampliacién y mejoramiento del sistema de agua 8 959 37625  Convencional
potable y alcantarillado del Esquema Valle Amauta, y condominial
Distrito de Ate Vitarte
Ampliacién y mejoramiento del sistema de agua 15 756 48 430 Condominial
potable y alcantarillado para la Quebrada de
Manchay, Distrito de Pachacamac
Ampliacién y mejoramiento del sistema de agua 10 136 54 234 Condominial
potable y alcantarillado para el Esquemas 7, 9 y 10,
Sector de Villa El Salvador, CODIMUVES, Distrito
de Villa El Salvador
Ampliacién y mejoramiento del sistema de agua 8 592 25 261 Condominial
potable y alcantarillado para el Esquema Lomas de
Zapallal, Distrito de Puente Piedra
Ampliacién y mejoramiento del sistema de agua 6 830 48 100 Condominial
potable y alcantarillado para el Esquema Mi Perd,
Distrito de Ventanilla
Ampliacién y mejoramiento del sistema de agua 7 365 48648  Convencional
potable y alcantarillado para el Esquema Santa Rosa y condominial
y Ancon, Distrito de Santa Rosa y Ancén
Ampliacién y mejoramiento del sistema de agua 25 382 160 888 Condominial

potable y alcantarillado para el Esquema Integrado
Carabayllo, Distrito de Carabayllo

Fuente: PAPT.

Mas alla del propio alcance del PAPT, el equipo que lo disefié y que luego de la segunda
vuelta electoral estuvo a cargo de la recepcion de las funciones en el proceso de transferencia del
sector al nuevo gobierno en formacidn, tuvo en todo momento una concepcion de reforma del viejo
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La primera evaluacion independiente de los resultados del PAPT realizada para el MEF (Machicao, Andrade y
Barra, 2009), sefiala que en el afio 2006 la ejecucion presupuestal del programa alcanzo un 96% del presupuesto de
inversion modificado. Si se ve el detalle por regidn, se constata que 14 de ellas (del total de 24) alcanzaron el 100%
y que el resultado nacional se explica basicamente por la baja ejecucion presupuestal de una sola regién como fue
Huanuco (50%).
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MVCS para convertirlo en un Ministerio de Gestion Territorial y Desarrollo Urbano. Los meses de
trabajo previo habian permitido reflexionar con detenimiento y detalle no usuales, creemos, en
procesos de transferencia de este tipo. Lo Unico que se decidid no hacer (por razones de percepcion
politica) fue cambiar el nombre del ministerio. Por lo demas, el equipo entendia que se estaba
construyendo un ministerio distinto y, asi, aln antes de asumir el sector, se tenia un paquete de leyes,
decretos supremos y resoluciones ministeriales listos para ser aprobadas y promulgadas.

En este contexto, primero, con la idea de tener control efectivo sobre los vectores clave para
la gestion territorial, el equipo de trabajo prepard dispositivos legales adscribiendo al MVCS todas
aquellas agencias o programas gubernamentales que tuvieran injerencia en la gestion estatal de la
propiedad o el uso de los recursos de tierra y agua en el territorio nacional. Asi, se adscribieron al
nuevo MVCS:

e La agencia de promocion para el registro de la propiedad informal, encargada de titular
predios urbanos (COFOPRI), que estaba en el Ministerio de Justicia.

e La Superintendencia de Bienes Nacionales (con el registro y gestion de todas las
propiedades del Estado), que estaba en el MEF.

e El Programa Especial de Titulacion de Tierras (PETT) que pertenecia al Ministerio de Agricultura.
e Una serie de oficinas dispersas para poder conformar la Autoridad Nacional del Agua (ANA).

Con la misma ldgica, el equipo consider6 necesario deshacerse de entidades que encontraba
que no le eran dtiles para el logro de sus objetivos y prepard dispositivos legales transfiriendo el
Instituto de Infraestructura Educativa (INFES) al Ministerio de Educacion y el Instituto Nacional de
Desarrollo (INADE), encargado de ejecutar grandes proyectos de desarrollo (basicamente de
infraestructura agricola), al Ministerio de Agricultura.

Las adscripciones de COFOPRI y el PETT habian sido consideradas estratégicas pues serian
instrumentales en el manejo de los catastros indispensables, legal y técnicamente, para el disefio y
construccion de las redes de distribucion de agua y desagiie y sus conexiones domiciliarias. COFOPRI
concentraba la problematica de los asentamientos urbano-marginales en las grandes ciudades y el
PETT la problemaética de las areas peri-urbanas o de expansion urbana, asi como la de las areas rurales
en el resto del pafs. Sin titulacién no habria obras de distribucién ni conexiones domiciliarias™®. El
MVCS, para llevar adelante el PAPT, debia tener la gestién directa del catastro nacional. En este
contexto, la adscripcion de la Superintendencia de Bienes Nacionales también era fundamental para la
gestion territorial. Estas medidas efectivamente se llevarian adelante durante los primeros meses en el
gobierno. En el caso del PETT, el primer intento fallaria ante la radical oposicion del Ministro de
Agricultura pero luego, en un segundo intento, también se lograria esta adscripcion.

Algunas medidas, como la creacion de la ANA, tomarian mas tiempo y se complicarian en
términos organizacionales con la creacidn del Ministerio del Ambiente. Finalmente, la ANA se cre6
pero no fue adscrita al MVVCS como se pensé originalmente. EI INVERSAN, propuesto por el equipo
del PAPT para el financiamiento condicionado de las EPS segin el modelo de los proyectos
patrocinados por la GTZ, sufri6 algunas variaciones de su concepcién original (y ain no opera). El
regulador —Superintendencia Nacional de Servicios de Saneamiento (SUNASS)— asumid un rol
como el que se habia contemplado en la estrategia y presidencia de su Consejo Directivo recay6 en
uno de los miembros del equipo disefiador del PAPT, José Salazar'’. El rol del regulador fue

16 Este eraun problema legal y practico: legal, porque el ordenamiento juridico en el Per( establece que s6lo se puede

proveer de servicios publicos de agua y desaglie a quienes acrediten la propiedad (no posesién); y practico, porque
se necesitaba de un catastro para poder planificar y costear las redes de distribucion.

En realidad, el equipo que trabajo la tematica del sector en la comision nacional de plan de gobierno del PAP y el
propio equipo de campafia del Presidente Alan Garcia, se integraron practicamente en su totalidad al sector en
posiciones de confianza claves para garantizar la coherencia de la gestion y su consistencia con los objetivos
trazados previamente.
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sincrénico para la creacion de condiciones tarifarias sostenibles en el mediano y largo plazo (con
acciones como, por ejemplo, el énfasis en la elaboracion de Planes Maestro Optimizados (PMO)
asegurandose la consistencia sistémica del proyecto individual con el sistema integral de agua potable
y saneamiento) (Salazar, 2010a). El Programa de Reduccion de Vulnerabilidades Frente al Evento
Recurrente de El Nifio (PREVEN) fue creado pero su gestion fue adscrita a la Presidencia del Consejo
de Ministros por pedido expreso del vicepresidente.

También se llevaron adelante algunas modificaciones a los programas ya existentes como fue
el caso del PARSSA, PRONASAR y la UTE FONAVI®. Se puso énfasis en programas ya existentes
asi como en el fortalecimiento institucional de las EPS con el apoyo de GTZ con el modelo antes
mencionado. Algunas medidas complementarias que habian sido concebidas durante la etapa de
disefio, como el establecimiento de un Fondo Catastrofico (o la emisidn de bonos de este tipo) para
enfrentar desastres naturales o la contratacion de un seguro para las viviendas para la poblacion, no
pudieron ejecutarse por oposicién pasiva del MEF. Sin embargo, el balance de lo que se logro en los
primeros meses de gestion en cuanto a la arquitectura organizacional y legal versus lo que se habia
planificado en el tablero de disefio fue bastante alentador.

No obstante, posiblemente la medida mas instrumental para el impulso inicial fue la
aprobacion en el saliente congreso de la Ley N°28870, “Ley para Optimizar la Gestion de las
Entidades Prestadoras de Servicios de Saneamiento”, que permitiria la aprobacién en menores
tiempos de proyectos de inversion en el sector de agua y saneamiento por parte del SNIP. La ley fue
elaborada por el equipo de trabajo y presentada por el congresista César Zumaeta (PAP) vy, luego,
promulgada por el entrante Presidente Alan Garcia.

El Gréfico 3 presenta las diferencias entre el ciclo de proyecto, entendido como el proceso de
formulacion y aprobacion de un proyecto de inversion publica bajo el SNIP, en su curso regular y en
el ciclo abreviado creado por la Ley N° 28870. En la practica, dicha ley redujo el ciclo de proyecto de
25 a 10 meses en promedio. La ley establecié, ademas de un primer listado de proyectos objeto del
nuevo procedimiento, la posibilidad de que, mediante Decreto Supremo, se pudiese aprobar anexos
adicionales que listaran explicitamente los proyectos cuyos perfiles “recargados™® serfan objeto del
ciclo abreviado.

Asi, el PAPT tuvo en este instrumento fundamental, la base legal para generar una cartera de
proyectos para ser financiados en corto tiempo —Ilos recursos estaban disponibles y era claro que lo
estarian también durante el 2007—. El impulso inicial de la administracién del Presidente Alan Garcia
y que se denomind Shock de Inversiones 2006 (y luego Shock de Inversiones 2007) tuvo, de esta
forma, en el sector de agua y saneamiento uno de sus principales ejes de accion.

Hasta diciembre del 2009, fueron 11 los decretos supremos complementarios que se emitieron
al amparo de esta ley y que sumados a algunos proyectos que siguieron el curso regular, totalizaron
1,8 mil proyectos, por un total de S/. 3,7 mil millones (casi 1,3 mil millones de dolares) que ya han
beneficiado o beneficiaran a alrededor de 2,8 millones de personas. Lima y Callao, con 98 proyectos
por un total de casi S/. 1,6 mil millones (537 millones de dolares) vera beneficiados a casi 1,4 millones
de habitantes, con lo que practicamente a mediados del 2011 se alcanzara una cobertura universal en
agua y desagiie en la ciudad capital. Adicionalmente a las leyes y decretos supremos antes
mencionados (incluyendo la ya mencionada reestructuracion del sector MVCS), el equipo ya en la

8 Un programa en liquidacién (en proceso de cierre) que manejaba algunos proyectos de agua y alcantarillado que

habian sido financiados por el entonces ya extinto FONAVI.

La Ley N° 28870 establecia ciertos requisitos adicionales a los del perfil de inversion regular para que un proyecto
pudiese ser incorporado al procedimiento de ciclo abreviado. Se trataba de un punto intermedio entre un perfil de
inversion regular y un estudio de prefactibilidad. A esta version modificada de perfil de inversiéon se Ilamé
coloquialmente perfil recargado o perfil reforzado.
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administracion logré impulsar en el congreso algunas otras leyes que resultaron también fundamentales
para revertir la fragilidad financiera de las EPS, en general, y de SEDAPAL, en particular®.

En el caso de esta Ultima, se logrd terminar con la indefinicion legal respecto a la necesidad o
no de que la empresa reembolsase al MEF fondos supuestamente otorgados en calidad de préstamo y
que le creaba una contingencia fiscal y tributaria de mas de mil millones de ddlares. El entredicho
entre SEDAPAL y el MEF afectaba los estados financieros de la empresa e impedia a ésta —que de
hecho contaba con flujos suficientes— acudir al mercado de capitales sin la necesidad de la garantia
soberana para poder solventar sus necesidades de recursos. Es necesario precisar que muchas de estas
leyes y dispositivos legales no siempre contaron con el apoyo del MEF —tal vez por su excesivo celo
recaudador—, pero fueron determinantes la voluntad y el respaldo politico expreso del Presidente de
la Republica y del propio congreso, para llevar adelante estas medidas que de otra forma hubiesen sido
neutralizadas por la burocracia tradicional y la inercia de la administracion publica.

GRAFICO 3
COMPARATIVO DEL CICLO DE PROYECTOS REGULAR Y EL CICLO
ESTABLECIDO POR LA LEY N° 28870

Ciclo de proyectos: método tradicional
(fase de preinversion: 25 meses promedio)

Perfil Prefactibilidad Factibilidad
e Estudio supera 30 UIT? e Estudio supera 60 UIT? e Estudio supera 120 UIT?
o Aprobacion de los términos de o Aprobacion de los términos de o Aprobacion de los términos de
referencia por la OPI° (1 mes) referencia por la OPI° (1 mes) referencia por la OPI° (1 mes)
e Contrato consultor: 3 meses e Contrato consultor: 3 meses e Contrato consultor: 3 meses
e Estudio: 3 meses e Estudio: 3 meses e Estudio: 4 meses
e Aprobacion por la OPI° e Aprobacion por la OPI° e Aprobacion por la OPI°
(1 mes) (1 mes) (1 mes)
Fin del proceso Fin del proceso Fin del proceso
Aprobacion a la siguiente fase: Aprobacion a la siguiente fase: Aprobacion a la siguiente fase:
prefactibilidad factibilidad inversion/viabilidad
Tiempo tomado: 8 meses Tiempo tomado: 8 meses Tiempo tomado: 9 meses

Ciclo de proyectos: método abreviado (Ley N° 28870)
(fase de preinversion: 10 meses)

Perfil reforzado

Aprobacién por la OPI’: 1 mes
Contratacion del consultor: 3 meses
Perfil reforzado: 4-5 meses
Aprobaciones: 1 mes

Resultado
Viabilidad otorgada por la OPI°
en un plazo de 10 meses

Fuente: Arana (2009).

& Unidad Impositiva Tributaria (UIT) (aproximadamente mil dolares).

P |_a Oficina de Proyectos de Inversién (OPI) de cada gobierno local, regional o ministerio, es la encargada de
evaluar en el marco del SNIP los proyectos de inversion que se formulan en la instancia de gobierno a la que
pertenece la oficina.

2 Quizas la mas importante de éstas, fue la ley que permitié eliminar de los estados financieros de las empresas del

sector, contingencias derivadas de acotaciones por parte de la autoridad tributaria como resultado de imprecisiones en
el marco legal vigente: la ley aclar6 dispositivos legales previos y esto permitié eliminar las obligaciones contingentes.
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V. Resultados preliminares y evaluacion critica

Es aln demasiado pronto para intentar una evaluacion seria del verdadero impacto que el PAPT y la
reforma sectorial en torno al mismo, han tenido sobre sus supuestos beneficiarios pero intentaremos en
esta seccion presentar los resultados a la fecha para, acto seguido, hacer un ejercicio de evaluacién
critica e intentar formular algunas propuestas de politicas publicas para el futuro. EI Cuadro 6 presenta
el alcance del PAPT a diciembre del 2009, el Gréafico 4 los factores de éxito del programa, segun
encuesta a expertos, y el Gréfico 5 sus limitantes.

En nuestra opinién, si bien es cierto que la primera evaluacion del PAPT (Machicao, Andrade
y Barra, 2009) ofrece conclusiones y recomendaciones en parte valiosas para su perfeccionamiento
hacia el futuro, tiene la limitacion de partir de una perspectiva que sobre-simplifica su impacto
esperado, reduciéndolo a un programa con la finalidad de contribuir a disminuir las afecciones a la
salud y con el proposito de reducir la brecha en cobertura. Bajo esa premisa, el PAPT no es sino un
esfuerzo gubernamental tradicional y no, como aqui hemos sostenido, parte de una politica alternativa
para enfrentar la pobreza extrema desde un enfoque de reduccién de costos e incremento del ingreso
disponible de los méas pobres.

Asi, Machicao, Andrade y Barra (2009) concluyen, en lo referente al marco légico, que “la
finalidad es correcta pero requiere ser mejor definida” y que “el propésito no tiene definida una meta
fija. Todas las variables de evaluacidon del programa dependen de una definicion de ‘qué’ debe
cumplirse y en qué plazo”. Agregan que “los componentes no estan adecuadamente definidos ni tienen
indicadores”. Por otro lado, en cuanto a su operacion y resultados, sefialan lo siguiente:

e EI PAPT no tiene una organizacion unificada para un objetivo (prop6sito) comun. Si es
definido un proposito comun, tanto la utilizacion de recursos humanos como el
financiamiento encontraran alineamiento.

e La eficacia y la eficiencia del PAPT no estan siendo adecuadamente medidas y aun
cuando estuvieran establecidos, los procedimientos de medicion requieren asociarse a una
meta final fija. No hay sistema de monitoreo centralizado.

e La correlacion entre cobertura por cubrir y presupuesto invertido por el PAPT no existe.
No hay vinculacion entre los montos de inversién por departamentos y su nivel de
cobertura, a pesar de que los criterios del programa lo especifican como principal y todas
sus definiciones apuntan a cobertura en zonas pobres.
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e Los costos unitarios del PAPT a nivel de propoésito son de 608 ddlares por persona nueva
Con acceso a servicios de agua potable y saneamiento, mientras que los estandares
internacionales estan en torno a 317 dolares.

GRAFICO 4
FACTORES DE EXITO DEL PAPT
(Respuestas)

Atlta prioridad politica

Prioridad presupuestal
Credibilidad del programa
Identidad cultural de PAP
Claridad conceptual

Buen manejo de inversion publica
Aceptacién poblacional

Apoyo internacional

PAPT enmarcado con los ODM
Regulador auto-reformado

Uso de la organizacién poblacional

Rapida transferencia de fondos

0 1 2 3 4
Fuente: Salazar (2010a) (encuesta a Enrique Cornejo, Fernando Laca, Hernan Garrido-Lecca, José Salazar
y Omar Quezada).
GRAF[CO 5
LIMITANTES DE EXITO DEL PAPT
(Respuestas)

Debilidad del MVCS

Debilidad Institucional

Falta de un manual de operaciones
Influencia de factores politicos

Se ignor6 proyectos del PNS

Falta de un proceso de reingenieria
Falta de trabajo en zonas rurales
Falta de cohabitacion politica

Falta deidentidad cultural peruana
Falta de capital humano especializado
Dirigentes con fines politicos
Desconocimiento de la tecnologia
Desfase presupuestal

Isuficiente difusion

Falta sinergia entre proyectos

|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
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|
|
T
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Fuente: Salazar (2010a) (encuesta a Enrique Cornejo, Fernando Laca, Hernan Garrido-Lecca, José Salazar
y Omar Quezada).
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CUADRO 6
PAPT: PROGRAMAS, PROYECTOS, INVERSIONES Y POBLACION
BENEFICIADA, 2006-2009

Inversiones (millones) Beneficiados

Programas Descripcion Proyectos

Sl. Délares (miles)

Shock de Inversiones EPS 155 252 87 335

GLD® 488 637 220 846

GLP® 221 439 151 583

GRY 140 339 117 450

SEDAPAL 98 1557 537

INADE 4 8 3 11
PRONASAR 509 132 45 175
Saneamiento urbano 82 241 83 320
FORSUR? 146 60 21 80
Total 1843 3 666 1264 2800

Fuente: MVCS.

& Fondo de Reconstruccion del Sur (FORSUR).
® Gobierno local distrital (GLD).

¢ Gobierno local provincial (GLP).

¢ Gobierno regional (GR).

Con miras a formular una evaluacion critica propia, resulta indispensable partir del analisis de
las conclusiones de Machicao, Andrade y Barra (2009) y sefialar los problemas y discrepancias asi
como coincidencias que encontramos en dicho estudio. Para empezar, debemos cuestionar la
conclusion referida al costo unitario por persona nueva con acceso a la red, pues nos permite mostrar
lo que es el lugar comin resultante de aplicar irreflexivamente estandares internacionales para el
andlisis de este sector. A diferencia de otros servicios publicos como la telefonia o la electricidad en
donde una celda de telefonia celular o un megavatio-hora generado por una central térmica tienen
basicamente el mismo costo en China o en Guinea, en el caso de los servicios de agua y desagiie, el
costo es geografico-especifico: no cuesta lo mismo producir y distribuir un metro cibico de agua en
el medio del desierto costero del Per( que al pie del rio més caudaloso del mundo como es el
Amazonas o de la infinidad de rios y riachuelos producto de los deshielos de los glaciares andinos. La
geograficidad de la provision de servicios de agua y saneamiento pareciera una obviedad pero es
realmente sorprendente c6mo este axioma es ignorado recurrentemente en informes como el citado.

Un corolario del axioma arriba enunciado —que el costo de los servicios de agua potable y
desaguie es geografico-especifico— es que el impacto de una iniciativa como el PAPT tendra un
impacto diferenciado —bastante distinto, en realidad— de acuerdo a la realidad particular de cada
region. Si tomamos como base la ENAHO de 2007, observaremos que mientras que en Lima el 75%
de la poblacion del quintil 1 (Ila mas pobre) se abastece de agua de la red puablica (dentro o fuera de la
vivienda) o de un pilén de uso publico, en el resto del pais sélo el 45% de este segmento tiene un
acceso analogo. Sin embargo, y he aqui lo importante, mientras que en Lima, el 19% de la poblacion
del quintil 1 que no accede a red se ve obligada entonces a recurrir al abastecimiento por camion
cisterna; en el resto del pais, el 47% que no tiene acceso al servicio se abastece de un pozo, rio,
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acequia, manantial o similar®’. De esta realidad, podemos concluir que el PAPT tendrd un mayor
impacto y cumplird mejor su objetivo de liberar flujo y aumentar el ingreso disponible, alli donde el
costo del agua represente una mayor parte del ingreso total —o conforme una proporcion mayor de lo
que hemos Ilamado costos inevitables—. Considérese que mientras que en Lima, tal como sefialamos
antes, el costo por metro clbico de agua provista por un camion cisterna asciende hasta S/. 10
(aproximadamente 3 dolares); en ciudades como Talara, el costo es de S/. 15 (unos 5 doblares) por
metro cubico (geograficidad, una vez mas, incluso sobre la propia franja desértica de la costa del Peru).

He aqui entonces nuestra primera reflexion critica: el PAPT cumpliria la funcidn para la que
fue concebido particularmente en las areas urbanas de la costa mas no con igual eficacia en la
poblaciones de la Sierra o Selva del pais y, mucho menos, en las areas rurales de estas dos regiones.
La propia ENAHO de 2007 muestra que mientras en la Costa el 83% de la poblacion accede a redes o
pilones y el 6% debe proveerse de agua de camiones cisternas, en la Sierra y la Selva, el 55% y el 48%
respectivamente lo hacen de redes o pilones y el 40% y 45% solucionan su problema de agua
abasteciéndose de un pozo, rio, acequia, manantial o similar.

Un dato importante a considerar es que, si bien es cierto que en el 2009 el indice de pobreza
en Lima y Callao era de 15,3% y en Huancavelica de 77,2%, Lima tiene una poblacién que supera los
9 millones mientras que Huancavelica alcanza tan solo los 450 mil. Es decir, si bien es cierto que la
realidad de una region como Huancavelica puede aparecer y es moralmente inaceptable, es innegable
que en Lima viven hoy mas pobres que en Huancavelica. Por esto, la critica respecto a que no existe
relacion entre ausencia de cobertura (alrededor de 80% en Huancavelica y 14% en Lima) y los
presupuestos asignados (mas de S/. 300 millones o 103 millones de ddlares para Lima y S/. 17
millones o 6 millones de dolares para Huancavelica) resulta académicamente véalida, pero poco
relevante en términos practicos. Esto podria ademas sopesarse bajo el predicamento de que la
poblacién de Huancavelica que no tiene acceso a la red, tiene muy probablemente, al menos una
forma de abastecerse de agua —cierto, no potable— que no encierra mayor costo que el costo de
oportunidad de proveerse de ella de un pozo, rio, acequia, manantial o similar.

A pesar de lo expuesto, para explicar la ausencia de correlacion entre ausencia de cobertura y
presupuesto asignado, es necesario recordar que al menos en sus primeros 3 afios, el PAPT partié de
un inventario de proyectos ya existentes —a nivel de perfiles de inversion, en la mayoria de los
casos—. Desafortunadamente, existe un claro grado de correlacién positiva entre incidencia de
pobreza y ausencia de recursos humanos calificados. Asi, las regiones con mayor pobreza eran, al
momento de iniciarse el PAPT, precisamente aquellas que no contaban con un banco de proyectos
importante. Este factor fue determinante en generar la problematica a que hacen referencia Machicao,
Andrade y Barra (2009). De aqui se desprende la necesidad de que el PAPT incorpore en el futuro un
componente para el desarrollo de capacidades técnicas para la formulacion de proyectos de inversion
pUblica en este sector en las regiones en las que existe menor cobertura.

En cuanto a la necesidad de medir la eficiencia y la eficacia del PAPT, Machicao, Andrade y
Barra (2009) se limitan a analizar los niveles de ejecucion presupuestal anual del programa pero sin
contextualizar las cifras en el marco del proceso politico. Efectivamente, la ejecucion presupuestal
pasa de 76% en el 2006 a 56% en el 2007 para volver a elevarse a 77% en el 2008. Pero no se
considera que en noviembre del 2006 se realizaron elecciones municipales y regionales y que el 1 de
enero del 2007, las nuevas autoridades elegidas asumieron, la mayoria por primera vez, la gestion de
sus respectivos municipios o gobiernos regionales: se trata, entonces, mas que de una variabilidad en
la ejecucion presupuestal, de una natural curva de aprendizaje.

Respecto a la conclusion de que existe la necesidad de un sistema de monitoreo centralizado,
coincidimos plenamente. Dicho monitoreo se estableci6 al inicio del programa pero, lamentablemente,
luego de una primera gestion de 18 meses, el MVCS ha tenido 4 ministros distintos en 2 afios y medio,

2L Es necesario hacer notar que el 60% de la poblacién del Per( se encuentra asentada en centros urbanos ubicados a

lo largo de la franja desértica costera y que, por lo tanto, las cifras que referimos como “provincia” acarrean
diferencias aun mayores a las que los datos asi agregados reflejan.
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y esto ha generado un serio problema para su seguimiento (véase el Cuadro 7). Veremos mas adelante
que el problema de rotacion en el mas alto nivel de toma de decisiones sectoriales, demanda la
creacion de una doble estructura institucional que separe la gestion programatica y técnica de las EPS
de la gestidn politica en los distintos niveles de gobierno (y no sélo a nivel de gobierno nacional).

CUADRO 7
DECISORES SECTORIALES EN EL PERIODO 2006-2010

MVCS Presidente del

Directores Nacionales R .
Consejo Directivo

de Saneamiento

Ministros Viceministros de SUNASS
Hernan Garrido- Lecca Juan Sarmiento Soto ~ Guillermo Le6n José Salazar
Montafiez (29.07.06 — (03.08.06 — 28.08.08) Suematsu (11.08.06  Barrantes (01.02.07
20.12.07) —25.04.07) — presente)

Fernando Laca Barrera José Luis Becerra
(28.08.08 — 07.08.09)  Silva (25.04.07 -
12.08.09)

Juan Carlos Paredes

Enrique Cornejo
Ramirez (21.12.07 -
29.11.08)

Nidia Vilchez Yucra  Guillermo Le6n

(29.11.08 - 12.06.09)

Francis Allison
Oyague (12.06.09 —
30.09.09)

Juan Sarmiento Soto
(30.09.09 — presente)

Suematsu (07.08.09 —
11.02.10)

David Ramos Lopez
(11.02.10 - 28.03.10)

Guillermo Vivanco
Duefias (28.03.10 —

Aguilar (12.08.09 —
11.05.10)

José Luis Becerra
Silva (11.05.10 —
presente)

presente)

Fuente: Salazar (2010a).

Por cierto, aunque la medicién tradicional del impacto del programa se realiza en términos de
ampliacion de cobertura o reduccion de episodios de EDA, la evaluacion del PAPT debiera darse en
funcion de los criterios que lo inspiraron y como parte de un conjunto de politicas publicas y
programas disefiados bajo el enfoque de costos como instrumento estatal para la eliminacion de las
distintas formas de exclusion social que explican la naturaleza de la pobreza extrema como un
fendbmeno meta-mercado. De esta forma, sera necesario evaluar el impacto conjunto de los 26
programas sociales con los que hoy trabaja el gobierno.

Como una primera aproximacién, proponemos revisar la serie historica que reflejan las
ENAHO entre el 2004 y el 2009. En el 2004, el indice de pobreza total era de 48,6% Yy el de pobreza
extrema de 17,1%; en el afio 2005, dichos indices pasaron a ser 48,7% y 17,4%, respectivamente.
Aunqgue no nos es posible aqui establecer una relacién causa-efecto entre el cambio de enfoque
respecto a la reformulacién de los programas sociales y los resultados observados, resulta no menos
que interesante sefialar que a fines del 2009, el indice de pobreza en el pais se habia reducido a 34,8%
(que podria explicarse por el “chorreo” en un periodo de alto crecimiento hasta el 2008 y modesto
pero crecimiento al fin y al cabo para el 2009). Lo que ha sorprendido a distintos analistas, muchos
criticos de la gestion del Presidente Alan Garcia, es que el indice de pobreza extrema en el Per( se
ha reducido de 17,4% en el 2005, y a 11,5% en el 2009. Con estas cifras se estaria demostrando que
la resistencia que se habia observado en los indices de pobreza extrema a pesar del crecimiento
econdmico de casi dos décadas, habria empezado a ceder, quizas, como resultado de politicas sociales
mejor disefiadas. Obviamente, ésta es hoy por hoy una hip6tesis de trabajo que requiere investigacion.

No obstante, aln dado el escaso tiempo transcurrido, es claro que el impacto del PAPT en
areas rurales de la Sierra y Selva, e incluso de la Costa, ha sido practicamente nulo. Si bien es cierto
que uno de los componentes del PAPT desde su origen fue PRONASAR, la falta de decision del
equipo de trabajo y del propio ministro para confrontar al ente financiero del programa en cuanto al
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disefio y procedimientos del mismo, hizo que éste no superase su problema de baja ejecucion
presupuestal y, lo que es peor, generase un malestar entre aquellas autoridades municipales quienes,
con mucho esfuerzo, habian logrado disponer de los fondos de contrapartida para la ejecucién de
obras en sus localidades. La insistencia del ente financiero en el uso de entidades técnicas —en su
mayorfa organizaciones no gubernamentales?>— en lugar de empresas y los bajos presupuestos
asignados por dicha institucion, hicieron de PRONASAR un programa ineficaz que poco a poco fue
relegado en la agenda de los ministros del sector.

PRONASAR se inicié en el 2003. Al finalizar el 2006, s6lo habia ejecutado un 3% del
presupuesto dedicado directamente a agua y saneamiento rural. En el periodo 2006-2009, se ejecut6
un 27%, logrando un acumulado de un 30% luego de 6 afios de trabajo. La meta para el 2010 es
ejecutar un 18% adicional. De 482 expedientes técnicos aprobados, se han ejecutado 369 obras y sélo
se han recepcionado 160 (con la satisfactoria rendicion de cuentas final en 6 de ellas) (Vereau, 2010).

Entre los cambios positivos, cabe destacar la creacion del Proyecto Piloto de Pequefias
Ciudades que permiti6 que 8 ciudades de entre 2 y 15 mil habitantes cuenten con operadores privados
de sus servicios de agua y saneamiento (se espera que para fines del 2010, este nimero se eleve a 18).
Sin embargo, obviamente esta iniciativa no esta dirigida precisamente a las areas rurales.

%2 No es f4cil encontrar una explicacion de esta insistencia distinta a la mera inercia ante la necesidad de cambiar un

modelo de intervencion ya catalogado como “exitoso” en algun otro pais. Los funcionarios del MVCS insistieron
reiteradamente, basados en cotizaciones indicativas de empresas privadas, en que los presupuestos asignados por el
Banco Mundial para que las organizaciones no gubernamentales ejecutasen las obras, eran insuficientes. En
realidad, ex-post sabemos que s6lo el respaldo institucional mas alld del ambito y presupuesto asignado,
permitieron a tan s6lo unas pocas organizaciones, como CARE, cumplir con sus contratos.
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VI. Conclusiones: lecciones aprendidas

y propuestas para el futuro

A. Algunas lecciones aprendidas

Intentaremos ahora realizar un listado de algunos factores que consideramos fueron positivos para la
formulacion y ejecucion del PAPT en sus origenes y que merecerian ser sopesados para el disefio de
versiones mejoradas del programa o si este fuese a ser replicado en un dmbito distinto al peruano
(obviamente considerando las propias especificidades de cada realidad y a las que aqui hemos dado
tanto énfasis):

La existencia previa de un trabajo analitico y una concepcion estratégica precedieron al
propio disefio del programa.

La formacidn antelada de un equipo de trabajo que combinaba la competencia técnica y
el compromiso politico de un nucleo primigenio con el reclutamiento de personal técnico
que sin tener militancia, participé activamente en la gestacion del programa. Este equipo
bien integrado se incorpor6 luego como bloque, con mucha facilidad, a trabajar en el sector.

El trabajo sociopolitico con los potenciales beneficiarios del programa es indispensable.
Este esfuerzo de anticipacion, no s6lo permiti6 dar soporte social al PAPT sino que nutrié
al equipo de elementos intangibles e informacion cualitativa imposible de obtener de
manera distinta a la interaccion directa con la poblacion objetivo del programa.

El disefio de una arquitectura legal y una estrategia para su implementacion de manera
rapida, comprobé ser una muy eficaz forma de garantizar resultados inmediatos en cuanto
a compromisos financieros para el PAPT. Podria decirse que la preexistencia de este
software legal es un factor critico de éxito que ha pasado inadvertido en la ain limitada
evaluacion critica del programa.

Aunque resulta obvio, la voluntad y compromiso politicos al mas alto nivel del poder
ejecutivo es indispensable. EI propio Presidente de la Republica fue quien lider6 su
disefio, aseguro su implementacion y financiamiento y monitored su ejecucion.

El apoyo politico del congreso obtenido mediante un gran esfuerzo de comunicacién
permanente por parte del propio ministro, compartiendo informacion y siendo permeables
a las propuestas de los legisladores, resulto crucial. La necesidad de modificar leyes
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existentes y dictar las nuevas hubiese hecho imposible la reforma en ausencia del apoyo
del congreso. El equipo de trabajo realizd un extraordinario esfuerzo en explicar la
naturaleza y beneficios del PAPT, no s6lo entre los congresistas del periodo 2006-2011
sino incluso entre los legisladores salientes (que aprobaron una ley fundamental que
permitié ahorrar tiempo critico a la administracién entrante).

e La buena gerencia y seguimiento del programa en su primera etapa, permitié romper la
inercia burocratica e imprimir un ritmo de trabajo que dio continuidad al PAPT, aln a
pesar de la alta rotacion observada en la cartera ministerial luego de los primeros 18
meses de gobierno.

e El rol de la cooperacion técnica internacional organizada para apoyar las iniciativas
sectoriales bajo la denominacién oficial de Grupo Agua fue muy importante. Sin
embargo, su rol a partir de lo que se llamd la Mesa del Agua (las reuniones periddicas,
entre los cooperantes y el MVCS, con participacion del propio ministro y con una agenda
de trabajo consensuada) fue fundamental no s6lo porque el obvio apoyo financiero propio
de los organismos participantes se hizo mas expedito sino porque, ademas, sirvid de caja
de resonancia para las ideas del equipo de trabajo y foro para socializar experiencias
relevantes de otros paises. La concepcién del ANA, a la imagen y semejanza de la ANA
brasilefia, surgid precisamente de esta instancia.

e Esnecesario confrontar a las entidades financiadoras aun a riesgo de ver suspendidos los
desembolsos. El caso de PRONASAR es ilustrativo. De haberse procedido de esta
manera por el desencuentro que se dio entre el MVCS y el Banco Mundial respecto al
modelo de la intervencién, el costo para el PAPT hubiese sido minimo dado que no
resolver el problema Ilevo a una ejecucién casi nula y, lo que es peor, se ha creado la
percepcion entre las autoridades de los municipios potencialmente beneficiarios y entre
los propios pobladores, de que el programa “no funciona”.

e PRONASAR debe trabajar en los aspectos comunicacionales de las soluciones que
brinda. Se ha observado una frecuente negativa de las poblaciones beneficiadas a la
utilizacién de letrinas de hoyo seco como alternativa de saneamiento. No obstante, dada
la experiencia de la década anterior en la que el 80% de los sistemas de saneamiento
implementados por el Fondo Nacional de Cooperacién para el Desarrollo (FONCODES)
colapsaron por falta de mantenimiento —Ilos sistemas no resultaron sostenibles en el
ambito de la pobreza extrema rural—, las letrinas de hoyo seco siguen siendo la mejor
solucién en el &mbito rural andino (por lo menos).

e La problematica de las areas rurales requiere necesariamente del disefio de soluciones y
modelos geogréfico-especificos. La Amazonia rural es quizas el area en donde el sistema
en si opera de manera excluyente. En el 2007, se propuso la creacion de un Programa de
Amazonia Rural dentro del PAPT. Luego de prolongadas negociaciones con los
ejecutivos del SNIP en el MEF, se espera que a fines del 2010, se inicie la ejecucion del
mismo. De igual forma, con el apoyo de la cooperacidn espafiola, se ha planteado la
atencién de la problematica rural andina y se espera poder iniciar la etapa de
implementacién durante el 2010.

¢ Finalmente, una decision critica fue la de transferir la mayor parte de los recursos del
PAPT a los gobiernos regionales y locales, para que fuesen ellos quienes llevasen
adelante los procesos de concurso publico de las obras. Si bien es cierto que esto significo
una demora inicial dada la poca experiencia de gestion publica de la gran mayoria de
autoridades que, en ambos &mbitos de gobierno, fueron elegidas por primera vez para el
periodo 2007-2010, una vez superada la curva de aprendizaje, esto dio al programa la
capacidad de llevar adelantes méas de 1,8 mil proyectos de manera simultanea en todo el
pais. Se crearon, de esta forma, capacidades inexistentes previamente y se generé una
demanda de proyectos y fondos para el programa a nivel local y regional —y de manera
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indirecta a través de la representacion congresal— que retroalimentaron su socializacion
y permitieron darle sostenibilidad institucional al proceso de asignacion presupuestaria en
los afios subsiguientes al 2006. La decision de una ejecucion descentralizada del PAPT
fue objeto de duras criticas por parte del MEF y del propio Presidente de la Republica
pues se mostraba la pobre ejecucion presupuestal del 2007 como un error de
implementacién. Sin embargo, fue el propio Presidente de la Republica quien finalmente
dio el respaldo al ministro del sector para continuar en el rumbo adoptado y que, a la
postre, probd ser el adecuado®. Reflexionando criticamente en torno a la decision de
descentralizar el gasto de inversion, es necesario afiadir que la ejecucion presupuestaria
pudo haberse mejorado y la curva de aprendizaje pudo haber sido mas corta y eficiente si
es que el MVCS hubiese acogido la reiterada sugerencia del Grupo Agua de acompafar
el proceso destinando tiempo y recursos al fortalecimiento previo o paralelo de
capacidades de los gobiernos regionales, gobiernos locales y EPS mediante cursos y
seminarios, y no simplemente el entrenamiento en el trabajo mismo. Esto Gltimo ha de ser
parte de la politica sectorial y del PAPT en el futuro.

B. Propuestas de politicas publicas para el futuro

Formularemos a continuacion, basados en la experiencia acumulada del PAPT a la fecha, algunas
propuestas de politicas pablicas para la optimizacion del programa y para el mejor funcionamiento del
sector en general.

1. Sobre el PAPT

e EIPAPT debe ser revisado hacia adelante para ir sincronizando su I6gica con la del logro
progresivo de sus resultados. A medida que el programa avance y la universalizacién del
servicio se consolide en las principales urbes, serd indispensable reemplazar la légica del
incremento del ingreso disponible via ampliacién de cobertura por la ldgica de la
sostenibilidad del servicio y el incremento de la competitividad. La pregunta en el
futuro ya no sera como hacer para que el 14% de habitantes de Lima y Callao que no
tenia acceso a la red publica lo tenga sino como hacer para que el primigenio 86% (y
préximamente 100%) de hogares e industrias con acceso a la red sigan teniéndolo en
condiciones adecuadas (calidades y cantidades homogéneas a lo largo del dia todos los
dias del afio).

e Maés alla de la revisién de la organizacion en relacion a la evolucion de los objetivos del
programa en el tiempo, el PAPT debe contemplar un proceso iterativo y permanente de
reingenieria organizacional y de procesos, detectando y superando debilidades
gerenciales e institucionalizando sus fortalezas acumuladas. Esta sera la tnica forma de
evitar la burocratizacion y de preservar el atractivo politico derivado de su efectividad
como herramienta de politica publica para las administraciones subsiguientes. Una
evaluacion externa trianual podria ayudar mucho en este sentido, convirtiéndose en el
catalizador del proceso antes referido.

e En funcion de los eventuales objetivos de sostenibilidad y competitividad, en el marco
del creciente nimero de tratados bilaterales de libre comercio que el Perud ha firmado —y
sequird firmando— y que conllevan compromisos de implementacion de estrictos
estandares ambientales, el PAPT deberd, progresivamente, incorporar al universo de sus

2 Aungue no sin casos realmente patéticos como el del proyecto de alcantarillado de la ciudad de Juliaca, uno de los

proyectos mas grandes del PAPT con mas de S/. 130 millones (45 millones de délares) asignados, y que mas de 4
afios después no ha sido adjudicado por incapacidad de gestion de dicho municipio provincial.
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a)

proyectos el financiamiento, en todo el pais, de los proyectos orientados al tratamiento de
aguas servidas y, en la Costa en particular, al re-uso del agua.

Para asegurar la sostenibilidad en el mediano y largo plazo también serd necesario
destinar mayores recursos a la creacion de nuevas fuentes de agua —incluido el uso de
plantas desalinizadoras— y la preservacion de los ciclos de agua existentes —y hoy
amenazados por fendmenos como la desglaciacion en los Andes— basados en algunas
exitosas experiencias como la de pago por servicios ambientales en la cuenca del Alto
Mayo por parte de la EPS de Moyobamba en la region San Martin, en la selva alta norte
del Perti (Prem, 2009)%.

Para garantizar la sostenibilidad del esfuerzo del PAPT en el mediano y largo plazo, es
necesario construir la institucionalizacion del mismo a través del uso de mecanismos
presupuestales de reciente creacion como la programaciéon multianual —que permite
garantizar la continuidad de financiamiento de recursos del tesoro pdblico por méas de un
periodo de ejecucion presupuestal— y el presupuesto por resultados —que permite que
los presupuestos de periodos subsiguientes se asignen automaticamente contra el logro de
metas medibles y auditables—. Si en el futuro se generasen nuevos instrumentos que
permitan el planeamiento en un horizonte mas amplio que la ejecucion presupuestal
anual, el PAPT debera acoger y acogerse a los mismos de manera inmediata.

El PAPT debe crear una unidad de medicién de resultados mas alla de los meros indices
de cobertura®. Consecuente con la légica de su concepcién, dicha unidad debera medir el
impacto sobre el ingreso disponible y, en lo posible, la distribucion del gasto del
incremental en efectivo®.

“Agua para Todos” es hoy parte de la plataforma de demandas sociales de las
organizaciones populares y las autoridades locales y regionales. EI PAPT esta “vendido”
como un instrumento efectivo de mejora de condiciones de vida y con probado rédito
politico. Este efecto tiene que ser capitalizado en beneficio del programa mediante la
difusidn de sus resultados por los medios de comunicacion locales, regionales y nacionales.

2. Sobre la eficacia, eficiencia y sostenibilidad de la
prestacion de los servicios en el futuro

El modelo de gestion de laindustria

De lo expuesto aqui asi como de las conclusiones de la evaluacion de Machicao, Andrade y

Barra (2009), queda claro que se carece de un modelo de gestion de la industria. La construccion de
una institucionalidad para gerenciar el sector es indispensable. No intentaremos aqui formular ese
modelo mas si plantear algunos lineamientos respecto del mismo:

La nueva estructura institucional del sector debe partir por incorporar la geograficidad de
la provisién de los servicios mediante el reconocimiento no de una plantilla Gnica de

24

25

26

Con el apoyo de ProAgua y el financiamiento de la GTZ, la EPS de Moyobamba viene pagando a las comunidades
en la parte alta de la cuenca del Alto Mayo por el mantenimiento del ciclo del agua en esa cuenca (esto incluye
reforestacion y limpieza de cauces, entre otras actividades).

Es importante también considerar que politicas publicas, como el PAPT, requieren un nuevo abordaje teorico,
metodoldgico e instrumental para ser evaluados eficientemente. Véase Salazar (2010b) para una propuesta del
nuevo marco tedrico requerido para la evaluacion del PAPT.

Como por ejemplo, la medicion de las diferencias en la asignacion presupuestal del incremento en el ingreso
disponible en funcion del receptor del mismo; Iéase si el incremento era administrado por el padre o la madre de
familia (Fidler, 2010).
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organizacién industrial sino de un menua de formas a las que cada distrito, provincia o region
puedan acudir para mejor llevar adelante las politicas sectoriales en su realidad inmediata.

Es indispensable vincular la prestacion de los servicios con la gestion de los recursos
hidricos. Més all4 del PAPT, la integracion del proveedor del servicio con los distintos
usuarios del agua en una cuenca es la Unica forma de garantizar la sostenibilidad en el
mediano y largo plazo. Nuevamente, la experiencia de la EPS de Moyobamba y la cuenca
del Alto Mayo es un claro caso a replicar.

La creacion de mecanismos institucionales y legales de gobernabilidad o gobierno
corporativo de las entidades prestadoras es otro factor critico para poder reducir la
vulnerabilidad de la gestion a los eventuales vaivenes politicos. Sin embargo, no se puede
ignorar la necesidad de una instancia de gestion politico-social paralela y
complementaria. De alli que el nuevo modelo de la industria debe, ademas, considerar los
mecanismos de interlocucion entre estas dos instancias (la creacion de reglas de juego y
definicidn clara de “territorios”).

Los actores de la prestacion de los servicios serdn las EPS, las empresas técnicas de
servicios (ETS) y cualquier otra forma de organizacion que, fundada en la geograficidad,
pueda incluirse como parte de lo que hemos llamado el meni de formas de organizacion
para la prestacion del servicio.

Los actores de la gestion politica y social del desarrollo de los servicios en los tres niveles
de gobierno —cuatro si separamos la realidad distrital de la provincial—, podrian operar
sobre la base de un ente técnico de planeamiento con horizontes de 5 afios no
coincidentes con los periodos de administracion del gobierno nacional. Dicho ente podria
estar dirigido y por una junta o directorio nombrado bajo mecanismos analogos a los
usados para la designacion del directorio de un banco central autbnomo, que —dentro del
marco legal existente— consideramos genera las mejores garantias de servir de
instrumento de interlocucion y planeamiento?’.

b) Sobre lainclusion de la poblacién rural

La penetracion del PAPT en areas rurales ha sido practicamente nula: PRONASAR —presa
del disefio de su modelo de intervencion dada la poca flexibilidad del ente financiero del programa
para revisar el mismo a la luz de la baja ejecucién presupuestal— ilustra la necesidad de considerar un
disefio con un mecanismo de compensacién y un modelo alternativo de intervencién y operacion. En
esta linea podemos delinear algunos elementos de ambos:

Un mecanismo de subsidio es indispensable pues esta claro que siendo poblaciones
conformadas precisamente por excluidos, la rentabilidad econdmica resulta un imposible
cuando el costo actual del agua es exclusivamente no monetario®®. EI mecanismo a
desarrollar deberd contemplar dos aspectos: i) el subsidio a la inversion en
infraestructura; y ii) el subsidio a la inversion en generacion de capacidades sociales y de
gestion a nivel local (transferencias directas para la capacitacion de lideres y técnicos
locales in situ o en cursos descentralizados).

El modelo alternativo de intervencion y operacién debe descartar la idea de encargar la
intervencion (particularmente la ejecucion de obras) y operacién, a organizaciones no

27

Por ejemplo, el directorio del Banco Central de Reserva del Per( esta conformado por 7 miembros: tres son

designados por el congreso, tres por el ejecutivo, y el séptimo, el presidente, es por el ejecutivo pero debe ser
ratificado por el pleno del congreso. La designacion es por 5 afios, los miembros no pueden ser removidos (salvo
falta grave) y el periodo de su mandato no coincide con el del mandato del gobierno nacional.

28

Ademas, el costo de oportunidad es también practicamente nulo pues, como hemos sefialado, la productividad

marginal del trabajo es cero (el mercado relevante de trabajo no reconoce valor alguno).
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c)

gubernamentales bien intencionadas pero sin ninguna competencia para intervenciones de
este tipo y sin la posibilidad de generar economias de escala por el tamafio y dispersion
de las acciones. La asignacion de “concesiones” territoriales con “paquetes” de decenas
de pequefias obras a entidades sin fines de lucro pero con competencias sectoriales
probadas, pareciera ser la respuesta adecuada al problema. La asignacion por “paquetes
territoriales” deberia considerar dos desafios: i) la fase de preinversion e inversion; y
ii) la fase de mantenimiento de capacidades operativas y sociales. Para la primera, se
prestan diferentes tipos de instituciones que pueden asumir la concesion (constructoras,
cooperantes, organizaciones no gubernamentales con escala nacional y respaldo
internacional). Para la segunda, se necesita concesionarios que dispongan de amplias
capacidades y experiencia en materia de gestion operativa y social de sistemas de agua y
desague a nivel rural, funcién que muchos programas han tratado de establecer a nivel de
gobiernos regionales y universidades (por ejemplo, el Proyecto de Saneamiento
Ambiental Basico en la Sierra Sur (SAMBASUR) en la zona sur andina del Per().
Alternativamente, se podria ampliar el mandato a las EPS grandes y medianas que por su
localizacién geografica y sus propias capacidades de operar sistemas, disponen de un
potencial hasta ahora poco aprovechado para crear un “puente institucional” entre
servicios urbanos y rurales®.

Sobre lainversidn en el desarrollo de capacidades

Se propone la inversién en desarrollar capacidades en dos areas:

Capacidad para los actores sectoriales. Fundamentalmente tecnologias y gestién para
los cuadros de las EPS o las prestadoras del servicio en general (segun menl geogréafico-
especifico) y, desde luego, para el ente técnico de planeamiento (interlocutor con los
actores de la gestidn politica y social antes propuesto).

Capacidad de respuesta ciudadana. La generacion de responsabilidad social sobre los
servicios, cultura ciudadana y cultura de pago es una tarea pendiente e ineludible. La
necesidad de invertir en el mantenimiento de los sistemas es tarea complementaria. El
acompafiamiento comunicacional masivo de esta responsabilidad social ha estado ausente
en el Pery hasta la fecha. Resolver esta carencia sera, crecientemente, un factor critico de
éxito en el futuro.

29

El autor agradece la importante contribucién de Michael Rosenauer a las reflexiones y recomendaciones en torno a

este punto.
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Anexo 1

Leyes y decretos para la reforma del Estado para sostenibilidad del PAPT

Propuesta

Estado

Objetivo

Impacto

Proyectos de Ley N° 14463/2005-CR,
14353/2005-CR y 14319/2005-CR: medidas
para optimizar el funcionamiento y la gestion
de las entidades del sector saneamiento

Proyecto de Ley N° 003-2006-PE: propone
promover la participacion de la juventud en
las listas de regidores provinciales y
distritales (31/07/06)

Proyecto de Ley N° 065-2006-PE: propone
autorizar un crédito suplementario en el
presupuesto del sector publico para el afio
fiscal 2006 (24/08/06)

Proyecto de Ley N° 003-2006-PE: propone
suprimir las prefecturas y subprefecturas en
todo el territorio del pais (31/07/06)

Proyecto de Ley N° 027-2006-PE: propone
ley que crea Sierra Exportadora (18/06/06)

Proyecto de Ley N° 812-2006-PE: propone
autorizar al MEF a asumir el saldo de la deuda
tributaria que mantenga SEDAPAL con la
Superintendencia Nacional de Administracion
Tributaria (SUNAT) (14/12/06)

Proyecto de Ley N° 012-2006-PE: propone el
ingreso a la administracion publica a los diez
mejores alumnos de las universidades del pais
(04/08/06)

Ley N°28870: Ley para optimizar la
gestion de las entidades prestadoras de
servicios de saneamiento (12/08/06)

Ley N°28869: Ley que promueve la
participacion de la juventud en las listas
de regidores provinciales y municipales
(12/08/2006)

Ley N°28880: Ley que autoriza crédito
suplementario en el presupuesto del
sector publico para el afio fiscal 2006
(09/09/2006)

Ley N°28895: Suprime las prefecturas y
subprefecturas (24/10/06)

Ley N°28890: Ley que crea Sierra
Exportadora (07/10/2006)

Ley N°28976: Dispone la asuncién,
capitalizacion y consolidacion de la
deuda tributaria de SEDAPAL
(22/12/2006)

Archivado por la Comisién Permanente
del Congreso (17/04/07)

Medidas para optimizar el funcionamiento y la gestion
de las EPS y reestructurar las deudas que tienen estas

entidades con el FONAVI

Establece que los partidos politicos, alianzas electorales
y movimientos politicos, tendran que tener jévenes
menores de 29 afios entre sus aspirantes a estar como
candidatos a regidores en las elecciones municipales y

regionales

Aprobar un crédito suplementario en el presupuesto
del sector publico para el afio fiscal 2006 a favor de

diversos pliegos del sector pablico

Disponer la eliminacion de las 25 prefecturas y 195

subprefecturas

Desarrollar economias competitivas a fin de incrementar
la calidad del empleo y disminuir los indices de pobreza

en las poblaciones rurales andinas

Autorizar al MEF a asumir el saldo de la deuda tributaria

que mantenga SEDAPAL con la SUNAT

Los 10 mejores egresados con titulo profesional de las
universidades del pais cuentan con una bonificacion
especial en los concursos publicos de méritos en los que
participen para acceder, por nombramiento o contrato, a

una plaza de la administracién publica

Mejora el perfil profesional de los directores
de las EPS y la representatividad de la
sociedad civil

Frente a la apatia y desencanto de los jévenes
con la politica, y con los partidos politicos, los
jovenes son incentivados a participar en la vida
politica

Se identificé como Shock de Inversiones

Por motivos de duplicidad de funciones y por
el costo econémico, se resolvid suprimir las
prefecturas y subprefecturas

Al 2008, el programa ha beneficiado a 151
organizaciones de productores entre gremios,
asociaciones, comités y comunidades
campesinas, que representan a mas de 15 mil
de ellos como beneficiarios directos

Fortalecimiento de la institucion y permitir que
sea sujeto de crédito y gestionar financiamiento
para la ejecucion, ampliacion y mejoras de las
obras de saneamiento

Fue rechazada por ser considerada una medida
discriminatoria

(continta)
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Anexo 1 (conclusion)

Propuesta

Estado

Objetivo

Impacto

Proyecto de Ley N° 026-2006-PE: propone
autorizar la desafiliacion al sistema privado
de administracion de fondos de pensiones y
otorgar pensiones complementarias (12/08/06)

Proyecto de Ley N° 580-2006-PE: propone
ley del silencio administrativo positivo
(31/10/06)

Proyecto de Ley N° 581-2006-PE: propone
ley marco de licencia de funcionamiento
(31/10/06)

Proyecto de Ley N° 027-2006-PE: propone
establecer beneficios tributarios a las empresas
industriales que se establezcan en zonas alto
andinas (12/08/06)

Ley N°28991: Ley de libre desafiliacion
informada, pensiones minimas y
complementarias y régimen especial de
jubilacion anticipada (27/03/2007)

Ley N°29060: Ley del silencio
administrativo (07/07/2007)

Ley N°28976: Ley marco de licencia de
funcionamiento (05/02/2007)

Ley N°29482: Ley de promocion para el
desarrollo de actividades productivas en
zonas alto andinas (19/12/2009)

Decreto Supremo N° 020-2006-
VIVIENDA: Declaran en estado de
emergencia la infraestructura de servicios
de saneamiento de acuerdo a la Ley
General de Servicios de Saneamiento
(12/08/06)

Decreto Supremo N° 024-2006-
VIVIENDA: Establecen procedimiento

especial para los procesos de contrataciones

y adquisiciones para la ejecucion de
proyectos de saneamiento (30/08/06)

Decreto Supremo N° 031-2006-
VIVIENDA: Crean el INVERSAN en
el MVCS (21/10/06)

Decreto Supremo N° 043-2006-
VIVIENDA: Aprueban reglamento del
articulo 2 de la ley para optimizar la
gestion de las EPS

Autorizar con caracter excepcional el procedimiento
de desafiliacion de los trabajadores incorporados al
sistema privado de pensiones

Reducir el ambito de aplicacion del silencio
administrativo negativo, a fin de ofrecer una mejor
atencion de los procedimientos y no obstaculizar el
ejercicio de los derechos de los ciudadanos

Facilitar el desarrollo de las actividades econémicas,

brindando seguridad juridica a los agentes econémicos

y garantizando el respeto a la ley; promover la

constitucion de negocios y su formalizacion, mejorando

la eficiencia de la relacion Estado-inversionista

Promover y fomentar el desarrollo de actividades

productivas y de servicios, que generan valor agregado

y uso de mano de obra en zonas alto andinas, para
aliviar la pobreza

Garantizar el acceso universal a una salud integral de
calidad a través de la ampliacion del acceso al agua
potable y saneamiento, de acuerdo a las necesidades
de cada region

Reduccion del proceso SNIP para proyectos de
saneamiento a través de un perfil recargado

Articular las fuentes de financiamiento del sector
saneamiento provenientes del sector puablico, sector
privado y la cooperacion internacional

Establecer un procedimiento para la eleccion de los
directores de las EPS

Al 5 de abril de 2010, existen mas de 46 mil
solicitudes de desafiliacién aceptadas

En el periodo 2007-2009, se realizaron casi 2,3
mil mejoras, traducidas en la simplificacion de
més de 1,3 mil procedimientos administrativos

Incentiva el establecimiento de empresas en
actividades econdmicas propias de la zona
andina, con inversion privada y con
participacion de la poblacion urbana

La gestion de las EPS iba a ser impermeable a
cambios ciclicos politicos para no limitar la
continuidad de los proyectos y gestiones

Fuente: Salazar (2010a).
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