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Reporte elaborado por la consultora Lourdes Alvarez Prado para el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) y el Fondo de Cooperacidn para Agua y Saneamiento (FCAS). La autora agradece
especialmente al consultor Denner Guillermo Romaldo Noblejas, autor de la “Sistematizacion de la
experiencia: éxitos y lecciones aprendidas de laimplementacidn y gestion de los nlcleos ejecutores
en la ejecucion de proyectos de agua y saneamiento rural” (2018), y Elisabeth Katterine Vilchez
Malaga, autora de la “Sistematizacion de laimplementacidn de la modalidad de Nucleos ejecutores”
(2016), elaborado para el Programa Nacional de Saneamiento Rural (PNSR), del Ministerio de
Vivienda, Construccion y Saneamiento (MVCS) de Peru, en el marco del Programa de Mejoramiento
y Ampliacion de los Servicios de Agua y Saneamiento en Per (PROCOES).

Este reporte ha sido revisado técnicamente por Tania Paez, Edgar Orellana, Cristina Mecerreyes,
Manuela Velasquez, Kleber Machado, Israel Fernandez, Ana Cecilia Tavara e Ydalia Crisostomo.

Las fotografias de este reporte pertenecen al documento de Romaldo, D.G. (2018), con autorizacion
del autor. Asimismo, la autora agradece a los participantes del “Taller de experiencias sobre la
ejecucion de programas de saneamiento rural a través de nlcleos ejecutores”, celebrado en Lima el
10 de octubre de 2018, asi como a los especialistas del BID y de la Agencia Espaiiola de Cooperacion
Internacional (AECID), por sus aportes y experiencias, recogidas en este reporte.

El PROCOES fue aprobado en 2014, financiado con una donacion de USD 72 millones por parte
del FCAS del Gobierno de Espafa y aporte local del Gobierno de Peru. El programa, finalizado en
diciembre de 2018, fue ejecutado por el PNSR, del MVCS.

El Fondo de Cooperacidn para Agua y Saneamiento es un instrumento de la Cooperacion Espafiola
dirigido a la promocion de servicios de agua y saneamiento, la participacion comunitaria y el
fortalecimientoinstitucional delsectoren 18 paises de América Latinayel Caribe. Impulsaunacartera
centrada en el cumplimiento de los derechos humanos al agua y al saneamiento con programas
por valor de mas de USD 2.400 millones, principalmente en zonas rurales y periurbanas. El actual
documento se enmarca dentro de la cartera multilateral de dicho fondo, gestionada en alianza con
el BID y denominado Fondo Espafiol de Cooperacion para Agua y Saneamiento en América Latina y
el Caribe (FECASALC), que aglutina US$569 millones de donacion del Gobierno de Espafia a los que
se suman aportaciones del BID. El presente documento incide en los esquemas de ejecucién de los
programas rurales, un aspecto clave que el FECASALC pretende consolidar en el sector de agua y
saneamiento de los paises de la region

La experiencia del PNSR en la ejecucion de programas de agua y saneamiento a través de nucleos
ejecutores fue seleccionada como ganadora del concurso Superhéroes del Desarrollo, unainiciativa
del BID para premiar formas innovadoras de abordar desafios en los proyectos que apoya. La
experiencia resulté ganadora entre otras 86 propuestas presentadas por agencias ejecutoras del
Banco provenientes de los 26 paises miembros del BID.

El presente documento no expresa necesariamente las opiniones de la AECID ni del BID.
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1. INTRODUCCION

La ejecucion de Losimpactos del acceso a servicios de agua potable y saneamiento

(APS) en la calidad de vida de la poblacion han sido ampliamente

proyectos en el documentados. A nivel mundial, el 88 % de las enfermedades

. ) infecciosas infantiles se relaciona con la falta de acceso a estos

ambito rural requiere  servicios, y un 61 % de la mortalidad infantil esta asociada con

, episodios de diarrea causados por parasitosintestinales (BID,2017).

atender desafios En el ambito rural, la falta de acceso adecuado a servicios de APS

res esta asociada conun 11,5 % de nifios y nifias menores de 5 afios que

espeC|f|cos en temas padecen de enfermedades diarreicas agudas y un 32,3 % de nifios

de institucionalidad, Y nifias que sufren de desnutricion crénica, 20 puntos porcentuales

mas que en el ambito urbano. El cierre de la brecha entre el rural

tecnologl'a o gestién, y el urbano, y los avances en la cobertura universal, no solo se

refleja en impactos a nivel sanitario, sino que el acceso a servicios

entre otros, que hay que de APS se traduce en niveles mas altos de educacién (aumento en

. asistencia escolar y capacidad de captura de conocimiento) y de

considerar para asegurar productividad (Howard et al., 2013; World Bank, 2013), entre otros.

el funcionamiento Los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), adoptados por la

Asamblea General de Naciones Unidas en 2015, definieron un

objetivo dedicado exclusivamente al sector APS: “Garantizar la

los sistemas y la disponibilidad y la gestion sostenible del agua y el saneamiento

para todos”. Bajo este objetivo se definieron metas especificas para

sostenibilidad de los el acceso a servicios de APS1, que incorporan conceptos como el

o acceso universal, el asegurar la calidad y la sostenibilidad de los

Serviclos servicios, y el tratamiento de las aguas residuales, entre otros,

que no estaban considerados anteriormente en los Objetivos

de Desarrollo del Milenio (ODM), focalizados basicamente en la

ampliacion de la cobertura en materia de APS. Asimismo, los ODS contemplaron el derecho humano

al agua (DHA) y el derecho humano al saneamiento (DHS), esenciales para el pleno disfrute de la vida

y de todos los derechos, declarados en 2010 por la Asamblea de Naciones Unidasz. En este marco

internacional, la universalizacion del acceso seguro a servicios de APS, tomando en consideracion los
niveles de servicio, se presenta como uno de los retos mas complejos del sector.

adecuado de

1 ODS 6.1: “Para 2030, lograr el acceso universal y equitativo al agua potable, a un precio asequible para todos”
(medido a través de indicador “porcentaje de poblacién que dispone de servicios de suministro de agua potable
gestionados de manera segura”) y “Para 2030, lograr el acceso al saneamiento e higiene adecuados y equitativos para
todos y poner fin a la defecacidn al aire libre prestando especial atencion a necesidades de las mujeres y las nifias y
las personas en situaciones de vulnerabilidad” (medido a través del indicador “porcentaje de poblacion con acceso a
servicios de saneamiento gestionados de manera segura”) (UN, 2015).

2 El DHA implica que toda persona tiene derecho a una cantidad de agua suficiente, aceptable, fisicamente
accesible y asequible para uso personal y doméstico, en las que se incluyen las necesidades de agua para los sistemas
de saneamiento. El DHS implica que toda persona, sin ningln tipo de discriminacidn, tiene derecho al acceso fisico y
econdmico a servicios de saneamiento, en todas las esferas de la vida, que sea seguro, higiénico, aceptable social y
culturalmente, que proporcione privacidad y asegure la dignidad (UN, 2010).
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En las Ultimas décadas, Perd ha incrementado significativamente los niveles de acceso a servicios de
APS, especialmente en el area rural, donde las brechas han sido histéricamente mas marcadas. Asi,
para el afio 2000 los niveles de acceso en areas rurales a servicios al menos basicoss de agua potable
alcanzaban cifras del 50,8 %, y apenas del 25,3 % para servicios al menos basicoss de saneamiento
(JMP,2017). Para 2017, estos niveles de acceso incrementaban al 75,6 %y al 56,1 %, respectivamente.
Estas cifras, si bien sefialan un esfuerzo importante para la mejora en el acceso a servicios de APS,
encubren a mas de 1,7 millones de peruanos sin acceso basico a servicios de agua y mas de 3,1
millones sin acceso a servicios basicos de saneamiento (JMP, 2019). Entre los afios 2007 y 2013,
Perd invirtid mas de 21 mil millones de soles (USD 6.350 millones a 2019) en proyectos de APS, con
un promedio anual de inversion superior a los 3 millones de soles (USD 909 millones a 2019) (MEF,
2015). Pese al nivel de inversion, la brecha sigue siendo importante, especialmente en las areas
rurales, dado que en muchas ocasiones la capacidad de ejecucion es el factor limitante para poder
avanzar en la consecucion de los objetivos de cobertura universal del gobierno (MVCS, 2017). En
este sentido, como se analizard mas adelante, la ejecucion de proyectos en el ambito rural requiere
atender desafios especificos en temas de institucionalidad, tecnologia o gestion, entre otros, que
hay que considerar para asegurar el funcionamiento adecuado de los sistemas y la sostenibilidad de
los servicios (De la Pefia et al., 2018).

Una de las modalidades de ejecucion de programas que desde los afios 90 se desarrolla en Pert
es a través de nucleos ejecutores (NE). Estos son un modelo de gestidn y ejecucion de proyectos
constituido y representado por la comunidad, con capacidad juridica para contratar, administrar y
desarrollar proyectos. La ejecucion de proyectos a través de NE se presenté como una alternativa a
la ejecucidn por contrata (contratacion de empresas): ello ha facilitado la ejecucion en ciertas zonas,
principalmente rurales, con resultados positivos tanto a nivel de ejecucién como apropiacion de
resultados por parte de la comunidad, pero no exento de retos y desafios.

Desde el inicio de la implementacién del modelo de NE en Perd se han publicado numerosos
documentos en relacion a los aprendizajes y retos de este modelo de gestion a través del analisis
de la experiencia en varios ministerios. Este reporte presenta la experiencia de la ejecucion bajo
el modelo de NE en el marco del Programa de Mejoramiento y Ampliacion de Servicios de Agua y
Saneamiento Rural (PROCOES), aprobado en 2014 con financiamiento del Fondo de Cooperacion
para Agua y Saneamiento (FCAS) con una donacién de USD 72 millones y gestionado por el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y del Gobierno de Perd, y ejecutado por el Programa Nacional de
Saneamiento Rural (PNSR) del Ministerio de Vivienda, Construcciony Saneamiento (MVCS). Tras esta
introduccion se presentan los datos del sector APS en el ambito rural en Perd, a partir de diversas
fuentes de informacion. Seguidamente el documento presenta brevemente los origenes del modelo
de NE y su desarrollo en el contexto del PROCOES, comparandolo con la modalidad de ejecucion por
contrata. Finalmente, el documento presenta los aprendizajes de las experiencias analizadas, que
podrian considerarse en otros programas rurales desarrollados por el MVCS y otras instituciones a
través de la modalidad de nucleo ejecutor.

3 Incluye acceso seguro (procedente de fuente mejorada ubicada en vivienda, patio o parcela, disponible cuando
sea necesario y libre de contaminacién fecal y quimicos) y acceso basico (procedente de fuente mejorada cuyo tiempo
de recogida no supere los 30 minutos, incluyendo trayecto de ida y vuelta y tiempo de espera) (JMP, 2017).

4 Incluye acceso a servicios de saneamiento gestionados de manera segura (instalaciones privadas mejoradas
donde los desechos fecales se depositan en un sitio de manera segura o se transportan y se tratan fuera del lugar, ademas
de un lavado de manos con agua y jabdn) y servicio basico (instalaciones privadas mejoradas que separan excremento
y contacto humano) (JMP, 2017).
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2. EL SECTOR AGUA Y SANEAMIENTO
EN PERU

Las brechas y las
necesidades para la
mejora del acceso a
servicios seguros de

APS en el ambito rural
son incuestionables,

y el desarrolloy
planificacion de
programas de acceso
a servicios de APS es
clave para asegurar la
sostenibilidad de los
sistemas y la mejora de
la calidad de vida de la
poblacion peruana

En las Ultimas décadas, los niveles de acceso a servicios de APS
en Per( han incrementado significativamente. Segln datos del
Programa de Monitoreo Conjunto (JMP, por sus siglas en inglés),
entre 2000 y 2017 los niveles de acceso basico a agua potable a
nivel nacional aumentaron del 80,5 % al 91,1 %, y en el caso del
saneamiento el aumento fue del 62,6 % al 74,3 % (JMP, 2019). A
pesar de este avance, las brechas entre el ambito urbano y rural
todavia son importantes. Asi, en 2017 los niveles de acceso a
servicios al menos basicos de APS en el ambito urbano lograron
porcentajes del 95,6 % y el 79,6 %s, respectivamente, mientras
que en el ambito rural los niveles fueron del 75,6 % y 56,1 %,
respectivamente (JMP, 2019).

Figura 1. Evolucién 2000-2017. Acceso a servicios al menos basicos de APS, Peru
Fuente: JMP (2019).
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5 Seglin datos de la Encuesta Nacional de Programas Presupuestales (ENAPRES), del Instituto Nacional de
Estadistica e Informatica (INEI), los niveles de cobertura en agua (agua proveniente de la red publica en la vivienda) y
saneamiento (red de alcantarillado dentro de la vivienda) para el ambito urbano para 2015 fueron de 93,9 %y 83,6 %,
respectivamente. En el dmbito rural, los niveles fueron del 69,5 % y 14,3 %, respectivamente (INEI, 2018).
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En relacion a la calidad del acceso para el afio 2017, y tomando en consideracion la escalera de
servicio definida por el JMP, los datos muestran casi 1,5 millones de personas en el ambito rural
peruano con acceso a servicios seguros de agua potables. Respecto al acceso a sistemas de
saneamiento seguros, los datos muestran que en el ambito rural no se ha logrado garantizar el acceso
seguro (JMP, 2019). La principal limitacion para lograr el acceso seguro a servicios de saneamiento
radica en asegurar la disposicion adecuada de la excreta y su tratamiento. A pesar de los avances en la
calidad del acceso, en Per( habia en 2017 mas de 775 mil personas en el ambito rural que dependian
de una fuente superficial de agua como principal fuente de abastecimiento y mas de 1,3 millones de
personas practicando la defecacion al aire libre.

Figura 2. Acceso a servicios de agua potable y saneamiento, 2017. Area rural, Perii
Fuente: JMP (2019).
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La Organizacion Panamericana de la Salud (OPS) prepar6 en 2015 un reporte de linea de base para
la estimacidon de los indicadores de los ODS asociados con el sector APS. En relacién al indicador 6.1.
(porcentaje de poblacidn que dispone de servicios de suministro de agua potable gestionados de
forma segura), el reporte indicaba que la principal restriccion para el logro de las metas de los ODS
era lograr los niveles adecuados de calidad de agua, especialmente en el ambito rural. Los valores
de la OPS para este indicador eran incluso menores que los presentados por el JMP, con niveles del
50,2 % de los servicios APS con niveles de calidad (libres de contaminacién fecal y contaminantes
quimicos prioritarios) en el ambito nacional, 58,4 % en el ambito urbanoy 19,9 % en el ambito rural

6 Acceso seguro a servicios de agua potable, definido como acceso a una fuente mejorada de agua potable que
esta localizada dentro de la vivienda, disponible cuando se necesita y libre de contaminacion fecal y contaminantes
quimicos prioritarios (JMP, 2019).

7 Acceso seguro a servicios de saneamiento, referido a que las instalaciones mejoradas no se comparten con
otros hogares y donde la excreta se dispone de forma segura in situ o es transportada y tratada fuera de la vivienda (JMP,
2019).
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para el 2015 (OPS, 2015). Respecto al saneamiento, el informe concluia que el porcentaje estimado
de poblacion con acceso a un sistema gestionado de manera segura en el ambito rural era proximo
a cero, si bien no existia informacion suficiente ni robusta para desagregar los datos y definir con
precision la linea de base.

La informacion mas reciente respecto a las caracteristicas del acceso a servicios de APS en Peru
proviene del Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI, 2018), de la que destacamos varios
indicadores en la siguiente tabla.

Tabla 1. Datos sobre servicios de APS segtin INEI. Afio 2017, Perti
Fuente: Elaboracion propia a partir de INEI (2018).

AMBITO AmBITO AMBITO
INDICADOR URBANO RURAL NACIONAL

Poblacion con acceso a servicios de agua entubada en el 94.4 72,2 89,4
hogar (%) ’
Poblacion con acceso a servicios de agua 7 dias a la 88,8 66,1 83,7
semana (%)
Poblacion con 24 horas de servicio promedio con servicio 54.7 551 54,8
a agua (%) ’ ’
Poblacion que consume agua de calidad proveniente de 42.3 18 3.8
la red publica (nivel de cloro residual = 0,5 mg/litro) (%) ’ ’ ’
Pob'la.cmn conaccesoa red.[')ubllca de desagiie dentro de 88,7 17,5 72,8
la vivienda o en la edificacidon (%)
Poblacion con acceso a letrina o pozo séptico (%) 1,5 30,8 8,0
Poblacién con acceso a servicios no mejorados de

X ; , : 9,8 51,6 19,2
saneamiento (pozo ciego, rio, acequia, canal) (%)
Poblacion defecando al aire libre (%) 3,6 25,0 8,4

El sector APS en el ambito rural en Perl se caracteriza por niveles de servicio limitados, con
disponibilidad, accesibilidad, calidad y rendimiento insuficientes, en muchas ocasiones asociados
al uso de soluciones tecnoldgicas no apropiadas. Asimismo, se observan practicas sanitarias
inadecuadas en la poblacion rural: un 90 % no se lava las manos en momentos clave, un 98 %
manipula el agua de manerainadecuada, y un 54 % mantiene sus viviendas y letrinas sucias (Alvarez,
2019).

La mejora de acceso a servicios de APS en el ambito rural requiere entender los desafios particulares
de la ejecucidon de proyectos en este contexto, asociados entre otros a la débil institucionalidad
local, por lo general centralizada y con recursos humanos y financieros limitados en las regiones
(especialmente en las areas rurales dispersas); la falta de planificacion; inversidn insuficiente en
el ambito rural; poblaciones en su mayoria de bajos recursos; limitada oferta de empresas con
experiencia o interesadas en trabajar en zonas rurales —por los altos costos y una logistica compleja-;
aspectos culturales especificos que influyen en los procesos de asociatividad y gestion comunitaria
de los sistemas, entre otros (De la Pefia et al., 2018; Garzon et al., 2015).
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Uno de los retos clave en el sector APS rural es asegurar la sostenibilidad de los sistemas, tanto a
nivel técnico como a nivel econdmico e institucional. Por un lado, en la mayoria de comunidades
rurales la administracion, operacion y mantenimiento (AOM) de los sistemas de APS esta en manos
de las Juntas Administradoras de Servicio de Saneamiento (JASS), conformadas por la comunidad,
y a menudo con capacidades limitadas para la gestion de los sistemas. En este contexto, la
seleccion de tecnologias adecuadas para asegurar su AOM, y cubrir los requisitos de la comunidad
en cuanto al nivel de servicio, es un aspecto sustancial en el disefio de los programas. Asimismo,
las cuotas familiares establecidas no cubren en la mayoria de casos con los costos de operacion y
mantenimiento, mucho menos los de reposicidn, y los niveles de pago de estas cuotas familiares
son bajos (casi la mitad de las familias sin realizar ningdn pago anual) (Alvarez, 2019). El apoyo
postconstruccion es también limitado, generalmente por la debilidad de las instituciones locales,
mas la falta de recursos logisticos y de personal para atender el ambito rural, que se suma a la
dispersion de algunas comunidades, lo que dificulta el acceso y la planificacion. Finalmente, la
participacion de la comunidad en los procesos de disefio y ejecucidn de los programas es clave para
incentivar la apropiacion de los sistemas, tomando en consideracion los aspectos culturales en la
toma de decisiones (asociatividad, roles en la comunidad y valoracion del recurso, entre otros).

En este contexto, las brechas y las necesidades para la mejora del acceso a servicios seguros de APS
en el ambito rural son incuestionables, y el desarrollo y planificacion de programas de acceso a
servicios de APS es clave para asegurar la sostenibilidad de los sistemas y la mejora de la calidad de
vida de la poblacion peruana. Asimismo, es necesario consolidar informacion consistente y robusta
que informe la rectoria y la politica del sector, en el marco de los ODS, el DHAy el DHS.
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3. LA EXPERIENCIA EN LA EJECUCION

DE PROGRAMAS RURALES DE AGUA Y
SANEAMIENTO A TRAVES DE NUCLEOS
EJECUTORES EN PERU

A. QUE SONLOS NUCLEOS EJECUTORES: ANTECEDENTES

Qué son los NE

El NE es un modelo de gestidn y ejecucion de proyectos desarrollado a inicios de la década de los
noventa en Per( por el lamado Fondo de Compensacion y Desarrollo Social, denominado a partir
de 2005 Fondo de Cooperacidn y Desarrollo Social (FONCODES)s.

ELNE es un ente Anteriormente se habian ensayado varias modalidades de

colectivo de naturaleza
privada, y con ello, con
capacidad juridica para
contratar, intervenir

en procedimientos
administrativosy
judiciales, asi como
desarrollar todos los
actos necesarios para
la ejecucion de los
proyectos financieros a

su cargo

ejecucion con participacion de la poblacion con resultados
diversos, pero no fue hasta la década de los noventa cuando se
consolidd, en un contexto de enfoque por demanda donde la
poblacidn solicitaba proyectos concretos, y donde el nimero
de pequefios proyectos incrementd hasta hacer imposible su
ejecucion bajo las estructuras de gestion establecidas en aquel
entoncess (Bonfiglio, 2016). En este contexto, en agosto de
1992, nacié el actual FONCODES con el objetivo inicialmente
temporal de desarrollar estas pequenas obras de infraestructura
basica y suscribir convenios de financiamiento con terceros,
ademas de formular, evaluar y supervisar proyectos. También
tenia como mision la financiacion de proyectos vinculados a
infraestructura y asistencia social, infraestructura econémica y
desarrollo productivo para las poblaciones mas pobres. En el afio
1996, FONCODES privilegid la participacion de la poblacion y se
reglamentd la participacion de los NE como ejecutores de este
tipo de proyectosio, por lo que se convirtié en un modelo para la
ejecucion y operatividad de los fondos sociales.

FONCODES (2003) destaca algunos de los elementos innovadores
en esta nueva organizacion y modelo de ejecucion de proyectos:

8 Mediante el Decreto Ley 26157, Ley de Creacion de FONCODES y el Decreto Supremo n.° 057-1993-PCM que
aprueba su Estatuto, se instaura la figura del Ndcleo Ejecutor. FONCODES como organismo descentralizado, dependiente
directamente de la Presidencia de la Republica, con autonomia funcional, financiera, econdmica, administrativa y

técnica (MIMDES, 2011).

9 Principalmente, contratos a empresas nacionales o extranjeras.
10 Decreto Supremo N° 015-96-PCM
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® EINE esta conformado y tiene su origen en la comunidad, no en los gobiernos municipales u otra
autoridad.

® Lacomunidad esta de acuerdo con los proyectos propuestos, priorizando las distintas opciones
a partir de soluciones técnicas adecuadas presentadas a la comunidad, recogidas en disefios y
expedientes técnicos preparados por el equipo técnico del gobierno correspondiente.

® Lacomunidad elige, en asamblea participativa, a los representantes del NE.

FONCODES entrega los fondos del proyecto al NE a través de desembolsos, de acuerdo al avance
de obra, segiin un cronograma establecido y aprobado por el NE y FONCODES.

® EINE elige al proyectista, quien analiza la viabilidad de los proyectos priorizados, y al inspector
residente, a través de sorteo de los agentes registrados en cada oficina zonal de FONCODES para
garantizar la transparencia del proceso y la participacion de los beneficiarios.

® Elmodelo de NE le da un sentido de atribucion y propiedad a los proyectos que se financian por
parte de la comunidad.

® EIlNE promueve esquemas participativos amplios y de transparencia del uso de recursos, en la
identificacion del proyecto, en la gestion de su financiamiento, en la ejecucién y operacidn, asi

como en la rendicién de cuentas.

Existen varias definiciones de NE. El MIMDES (2011) lo describié como “la organizacién creada por
la propia poblacién o comunidad que se constituye como tal, y en general por cualquier institucion
o grupo social que represente a una comunidad organizada de mas de 100 personas que busque un
beneficio de tipo social para ella, y que en consecuencia puede recibir financiamiento de FONCODES
para la ejecucion, culminacién y transferencia de la obra de inversion social a favor de la Entidad
Receptora designada por Ley”. Por su lado, el MVCS (2015) definié los NE como “entes colectivos
sujetos de derecho, con capacidad juridica y sujetos a las normas que regulen las actividades del
ambito del sector privado; conformados por personas que habitan en centros poblados de las zonas
ruraly rural dispersa, pobresy extremadamente pobres, comprendidos en el dmbito de competencia
del MVCS y/o de sus Programas que desarrollen intervenciones de mejoramiento de vivienda rural,
saneamiento rural, construccion y mejoramiento de infraestructura del tambo e infraestructura
productiva”.

EL NE es un ente colectivo de naturaleza privada, y con ello, con capacidad juridica para contratar,
intervenir en procedimientos administrativos y judiciales, asi como desarrollar todos los actos
necesarios para la ejecucion de los proyectos financieros que se encuentren a su cargo. Los NE
cuentan con derechos, atribuciones y obligaciones (MIMDES, 2009). Estan liberados de los requisitos
de contrataciones del Estado y otras normas que la regulan para poder ejecutar directamente los
proyectos. En este sentido, es necesario que el NE se constituya, reconozca y legalice para tal efecto
ante las entidades financiadoras del proyecto, para poder adquirir las facultades y atribuciones
correspondientes (Severino, 2009). El NE tiene caracter temporal, y pierde su condicion de ente
legal una vez culminado el proyecto; es decir, una vez se haya transferido en propiedad a la entidad
receptora responsable de su AOM (MIMDES, 2009).

En 2011, a través del Decreto de Urgencia n.° 085-2009, el gobierno peruano dictdé medidas
extraordinarias para autorizar a entidades publicas (gobiernos locales y regionales) a ejecutar
proyectos de inversion publica y mantenimiento de infraestructura bajo la modalidad de NE,

Cuando la comunidad ejecuta. Experiencia en la ejecucion de programas rurales

de agua y saneamiento en Perd a través de niicleos ejecutores “ 8 ‘




destinando parte de sus recursos financierosii. Esta decision pretendia, entre otros, avanzar en
la calidad del gasto, agilizar la inversion en proyectos y obras para beneficiar a las comunidades
(aulas, postas médicas, saneamiento, pistas, veredas, canales y electrificacion, entre otros), mejorar
las limitaciones presupuestales de los gobiernos locales y regionales, y desarrollar proyectos de
infraestructura basicay apoyo técnico a las poblaciones de menores recursos (Severino, 2009). Estos
aspectos se analizaran mas adelante en este documento.

EINE opera a través de dos instancias:

® La asamblea general, conformada por todos los miembros de la comunidad o de la poblacion
beneficiaria (la comunidad tiene que superar las 100 personas, como requisito para la
consideracion del NE como modelo de ejecucion).

® El ente representante del NE, conformado por los siguientes cargos: presidente/a, tesorero/a,
secretario/a (o vocal) y fiscal.

La constitucion del NE queda plasmada en el Acta de Constitucion, que es certificada por un notario
publico o juez de paz, donde quedan asignados el presidente/a, secretario/a y tesorero/a.

Originalmente, todos los representantes del NE eran elegidos en la asamblea general. Tal y como
sefiala MIMDES (2009), desde el aifio 2001, en el marco del proceso de transferencia de recursos y
proyectos a los gobiernos locales, algunos de estos representantes han sido delegados directamente
por los municipios. Asi, en algunos casos el gobierno local o regional puede participar en la
designacion del fiscal del NE, en su funcion de asesoramiento y fiscalizacion indirecta de la ejecucion
del proyecto (el veedor representa al gobierno local o gobierno regional que financia el proyecto de
inversion publica o mantenimiento de la infraestructura). Este es el caso del proyecto “Mi Chacra
Emprendedora - Haky Wifiay” (FONCODES, 2014), donde el fiscal es designado por la municipalidad
distrital mediante resolucion.

También se han dado casos de NE mixtos, donde se incluye en los NE miembros de los concejos
municipales o representantes de las municipalidades distritales junto con los dirigentes comunales.
Un estudio en 2003 en los departamentos de Junin, Huancavelica, Ayacucho y Apurimac concluyé
que la modalidad de NE mixto permitié incluir mejores capacidades de gestion y crear sinergias
entre el municipio y las comunidades, a menudo con relaciones distantes por la dispersion y el bajo
interés municipal (Bonfiglio, 2016). Finalmente, en el contexto de proyectos de gran envergadura, han
aparecido los NE centrales, que agrupan a varios NE locales para el desarrollo de emprendimientos
mayores, que puedan crear mas capital social e institucional. Claro ejemplo es el proyecto “Mi Chacra
Emprendedora - Haky Wifiay”, que también desarroll6 este tipo de agrupacion de NE (FONCODES,
2014).

Andrenacci et al. (2005) definieron los dos componentes fundamentales del NE:

® Elcomponente técnico-operativo, ejecutado a través del ciclo de proyecto.
® Elcomponente social, mediante la participacion de la comunidad a través de los representantes
del NE.

11 Un 6 % del saldo de los recursos previstos y no ejecutados del rubro de inversiones, no provenientes de
donaciones, transferencias ni préstamos recibidos (Severino, 2009).
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ELNE es el responsable de ejecutar la obra, que previamente declara viable el gobierno (FONCODES,
porejemplo),adquirirlosbienes, materialesde construccion,servicios, contratacionde profesionales,
cierre fisico y liquidacién financiera. Asimismo, el NE es responsable civil y penalmente del uso de
los recursos financieros y de la rendicion de cuentas frente a las entidades que asignan los recursos
financieros y frente a la comunidad. Una vez culminado el proyecto, tras transferirlo en propiedad a
la entidad receptora responsable de su operacion y mantenimiento, desaparece la existencia legal
del NE. Durante todo el proceso de ejecucion, estos estan acompariados en un proceso de asesoria
y supervision por parte de la institucion financiadora, en cada caso con un esquema diferenciado y
definido durante la creacion del NE.

El ciclo de proyecto bajo el NE

El ciclo del proyecto ha ido variando desde los primeros programas de FONCODES en la década de
los noventa, si bien en todos los casos se inicia con la seleccion y focalizacidon de zonas factibles de
financiamiento y se cierra con la liquidacion y transferencia del proyecto en propiedad a la entidad
responsable de su operacion y mantenimiento, momento en el cual finaliza la existencia legal del NE
(MIMDES, 2009). En el modelo actual de ciclo de proyecto del FONCODES, la priorizacion de proyectos
se realiza en el presupuesto participativo con base en el plan de desarrollo concertado, mientras
la elaboracion y aprobacion del perfil la hace la municipalidad, y la elaboracion y aprobacion del
expediente técnico se realiza en la etapa de inversion por parte de ingenieros contratados de la
unidad formuladora de FONCODES, que sera aprobado finalmente por los comités zonales de
aprobacion de proyectos (FONCODES, 2011).

Figura 3. Ciclo de proyecto de FONCODES (2011)

Nota: CZAP: Comités Zonales de Aprobacion de Proyectos; UF: Unidad Formuladora.
Fuente: MINDES (2011).
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Respecto al componente social, la comunidad o poblacion beneficiada del proyecto se constituye
como NE en la asamblea general, desde donde se priorizan las necesidades de la poblacion y
los proyectos, ademas de elegir a los representantes del NE (RNE). La poblacion participa en las
asambleas informativas y, en algunos casos, como mano de obra calificada o no calificada para la
ejecucion del proyecto.
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Las responsabilidades y atribuciones de los representantes del Nlcleo Ejecutor se establecen en la
Guia del Nucleo Ejecutor para la realizacién de cada proyecto.

Aspectos de éxito

MIMDES (2009), tras el analisis de sus experiencias de ejecucion a través de NE, sefialé varios aspectos
de éxito de esta modalidad, entre los que destacaban:

® Aspectos sociologicos y culturales: eleccion del NE por parte de la comunidad, flexibilidad en la
capacitacion de la comunidad y el NE, descentralizacion del pais, rol de las poblaciones mas pobres, alto
grado de aceptacion social.

® Participacion comunaly vigilancia ciudadana: poblacion responsable de priorizar proyectos de inversion
y responsable de la ejecucion, aprendizaje de los procesos administrativos y de gestion econdmica,
transparencia con la comunidad, apropiacidn del proyecto, formacion de capital social y humano.

® Perspectiva antropoldgica: apoyo comunaly solidario, participacion de la mujer, respeto a laidiosincrasia
campesinay nativa, adaptacion a las capacidades laborales y cognoscitivas.

® Perspectiva econémica: efectos delincremento en losingresos de los pobladores en la ejecucion de obras,
incremento en la produccion local y ventas, inversiones en mejorar la calidad de actividades productivas,
mayor dinamica de los negocios locales.

® Géneroyempoderamiento: incorporacion de la mujer en el NE (administracion y ejecucion de proyectos),
administracion de los recursos mas eficiente, incremento de la visibilidad y autoestima.

® Transparencia y rendicion de cuentas: enfoques de transparencia horizontal y vertical; rendicion de
cuentas vertical y horizontal; rol de las comunidades mas pobres en la rendicion, buenas practicas,
mecanismos de neutralidad politica.

MIMDES (2011) también destacé varias actividades clave para lograr una exitosa gestion participativa,
como: a) una adecuada conformacion del NE y seleccion de los representantes (por decision
mayoritaria tomada en asamblea general); b) la seleccion del proyecto, identificado y priorizado por
la propia poblacion interesada; c) el conocimiento del proyecto a ejecutary toma de decisiones en la
gestion de éste por parte de la comunidad (informacion permanente del proceso); d) la asistencia a
las charlas de capacitacion (técnicay social), tanto por parte del NE como de los representantes; e) la
rendicion de cuentas (realizada periédicamente por los RNE hacia lacomunidad y FONCODES); yf) la
vigilanciaciudadanaporlapoblacion.Asimismo,elanalisisconcluyé que un NE exitoso sedefinecomo
aquel que halogrado la gestion de un proyecto, involucrandose con ély participando en condiciones
de igualdad, equidad y trabajo en equipo, en un ambiente de transparencia y confianza mutua;
cumpliendo con las exigencias técnicas y financieras preestablecidas en el proyecto. El desempefio
de cada uno de los actores que participan a lo largo del proyecto (comunidad, representantes de la
comunidad y profesionales, en sus distintos niveles - obra, equipos zonales, sede central) resulta
vital para lograr que la experiencia sea exitosa y enriquecedora como aprendizaje (MIMDES, 2011).
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DIMENSIONES

Actores
principales
(perfil)

VARIABLES

Representantes
de NE

Tabla 2. Caracteristicas de un NE exitoso
Fuente: MIMDES (2011).

CARACTERISTICAS
Honestidad, credibilidad y liderazgos reconocidos por su comunidad

Legitimidad en su eleccion: elegidos en asamblea general y por la mayoria

Capacidad de trabajo en equipo

Profesionales

Vocaciéndeservicio: escuchar,atender, asesorary compartirconocimientos
con la poblacién.

Identificados y comprometidos con la institucién y con el modelo

NE

Organizada socialmente y se reconoce como tal

Participacién

Del NE

Selecciona el proyecto y que este responda a una necesidad sentida de la
poblacidn (agua y desagiie). Eleccion democratica de los representantes
del NE

Poblaciéninformaday participe detodo el proceso de gestion: conocimiento
del proyecto y de las condiciones para su ejecucién, asistencia a las
asambleas informativas (avance del proyecto, hechos suscitados) y de
rendicidn de cuentas.

Acercamientoy estrechacoordinaciénde los profesionales conlapoblacion,
las autoridades locales y con los representantes de las organizaciones de
la localidad.

Conciencia sobre la importancia y responsabilidad en realizar la vigilancia
ciudadana

De los
representantes
del NE

Asesoria de los profesionales, lo que genera condiciones para que ejerciten
sus deberes y derechos de manera efectiva y realicen un trabajo en equipo.

Buen conocimiento de sus deberes y derechos como representante

Toma de conciencia que la experiencia representa un aprendizaje

De los
profesionales

Reconocimiento institucional para el desarrollo de sus funciones:
continuidad laboral, confianza

Empatia con la poblacién y los RNE

Gestion del
proyecto

Adecuada ejecucion y término de obra

Técnica El NE y sus representantes conocen los aspectos sustanciales de un
expediente técnico, del proceso constructivo y del mantenimiento y
operatividad del proyecto
Manejo responsable y transparente de los recursos del proyecto
Los RNE conocen las gestiones bancarias, procesos de compra y pagos al

Financiera personal

El NE y los RNE conocen los procedimientos de rendiciones de cuenta
mensuales y final

Administrativa

Existencia de todos los documentos relacionados con la ejecucion de la
obra

Registro y control adecuado del uso de los recursos (humanos, fisicos y
econémicos)

Social

Satisfaccion de la poblacidn con el proyecto y con la gestion de los RNE y
los profesionales técnicos y sociales

Coordinacién fluida entre la comunidad, autoridades, técnicos,

funcionarios de instituciones
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Varias entidades han desarrollado proyectos bajo la modalidad de NE, como el FONCODES,
el Programa Nacional del Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social (MIDIS), el MIMDES o el
PROCOES (ejecutado por el PNSR del MVCS), entre otros. Asimismo, instituciones internacionales
han apostado por este modelo de ejecucion, como la Unién Europea (Programa de Asistencia y
Seguridad Alimentaria), el Fondo Internacional de Fondo Agricola (Programa Corredor Cusco Puno
ejecutado a través de un NE Central), la Cooperacion Japonesa (JICA) y el BID, entre otros. En todas
estas experiencias, han surgido retos y desafios, propios del desarrollo de proyectos en el ambito
mayoritariamente rural y especificos de la modalidad de ejecucion de NE.

Los siguientes apartados detallan la experiencia de ejecucion del PROCOES bajo la modalidad
de NE, a partir de la sistematizacidn recogida en varios documentos (Vilchez, 2016; Alvites, 2018;
Romaldo, 2018) y los resultados de talleres y entrevistas a especialistas de sector saneamiento en
Perl. Asimismo, se desarrollaran los retos y las recomendaciones para mitigarlos, y contribuir al
éxito del programa.

B. LA EJECUCION A TRAVES DE NE BAJO EL PROCOES

Antecedentes

En 2014 el Gobierno de Pert suscribié con el BID un convenio de financiamiento no reembolsable
por un total de USD 90 millones para la ejecucion del Programa de Mejoramiento y Ampliacion de
Servicios de Agua y Saneamiento Rural, USD 72 millones con financiamiento del BID-FCAS y USD 18
millones de aporte local, conocido como PROCOES:12. El programa, ejecutado por el PNSR del MVCS
y finalizado en diciembre de 2018, tenia como objetivo contribuir al incremento de la cobertura
de los sistemas de APS en localidades rurales y pequefias ciudades que estaban en el ambito de
intervencion del programa en Peru. Asimismo, el programa también presentaba objetivos especificos
defortalecimiento de las capacidades de gestion de la comunidad para la provision de estos servicios
y el fortalecimiento de la capacidad institucional y de gestion de las organizaciones comunales
(JASS u otros) y de las unidades de gestidn de las municipalidades y/u operadores especializados.
El monto de financiamiento del PROCOES se modificd posteriormente hasta los USD 320 millones,
lo que aumento la contrapartida local hasta USD 248 millones, gracias a las gestiones y recursos
provenientes del Fondo para la Inclusién Econdmica en Zonas Rurales (FONIE) del MIDIS.

El programa definidé tres componentes: (i) inversiones en infraestructura; (ii) preparacion de
proyectos, desarrollo comunitario, fortalecimiento institucional y de gestion; y (iii) fortalecimiento
del sectory desarrollo de capacidades.

El programa presentaba dos modalidades de contratacion y ejecucion de las obras:

® Modalidad convencional, via contratacion directa, comparacion de precios o licitaciones nacionales o
internacionales, seglin el monto de la obra a ejecutar.

® Modalidad con NE.

La modalidad de NE se desarroll6 a partir de diciembre de 2014, en el marco de la Ley n.° 30281 de

12 Programa PE-X1004: https://www.iadb.org/en/project/pe-x1004
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Presupuesto del Sector Publico que autorizé al MVCS a desarrollar parte de sus intervenciones a
través de la modalidad de NE. La reglamentacion y detalles de su ejecucion se desarroll6 en varios
decretos y resoluciones posteriores, presentadas en el Anexo A de este documento.

Durante estos casi cuatro afios de ejecucion, el PROCOES desarrollé 183 proyectos bajo esta
modalidad beneficiando a 12.283 familias en cinco regiones del pais: Apurimac (12 proyectos),
Ayacucho (50 proyectos), Cusco (28 proyectos), Huancavelica (27 proyectos) y Puno (66 proyectos).

Resultados

Elhecho deincluir esta nueva modalidad de ejecucion en el Programa permitio, por un lado, facilitar
la ejecucion de obras menores, especialmente en los municipios y comunidades rurales mas
dispersas. Los procesos de licitacion para estas obras menores se caracterizan por la falta de ofertas
de empresas nacionales e internacionales interesadas o con experiencia, sin interés en el proceso
por los altos costes, el desconocimiento y falta de experiencia en zonas rurales mas dispersas o
con proyectos menores, la complejidad logistica de los proyectos y, en muchos casos, los aspectos
culturales diferenciados que enrocan el desarrollo de la parte social de los proyectos, especialmente
en la zona de selva peruana. En este contexto, la ejecucion por contrata se dificulta, y experiencias
pasadas bajo esta modalidad para proyectos menores desembocaron en muchas ocasiones en
obras inacabadas, tiempos de ejecucion superiores a los previstos, sobrecostos y baja apropiacion
de la poblacion.

Los proyectos se afianzaron en tres pilares (MVCS, 2016):

1. Gestion comunal: fomento de la participacion de la poblacion en la gestion.
2. Infraestructura: definida y disefiada por cada programa, adaptando los disefios a cada comunidad.

3. Fortalecimiento de capacidades: en gestion y para el uso y sostenibilidad de la infraestructura.

EL MVCS aprobd normas y procedimientos especificos para el desarrollo de proyectos ejecutados a
travésdelamodalidad de NE, entre los que se encontraban los del PROCOES13. Una de las condiciones
de la ejecucion bajo esta modalidad, definida bajo la normativa del MVCS, fue que el presupuesto
de obra a ser ejecutado no podia ser mayor a 2,5 millones de soles (aproximadamente USD 758.000
a fecha de aprobacion de este documento de analisis), ni los desembolsos para el NE mayores de
1,2 millones de soles (aproximadamente USD 364.000 a fecha de aprobacion de este documento de
analisis)14. PROCOES tenia la responsabilidad de constituir, monitorear y acompaniar el proceso de
conformacion de los NE, asi como de apoyar con soporte continuo mientras generan habilidades
para el desarrollo de sus proyectos (PNSR, 2017).

En este contexto, PROCOES coordiné con aquellas comunidades con las que tenia convenio y cuyos
proyectos eran menores a 2,5 millones de soles la conformacidn de NE para la ejecucion de las obras.
La Asamblea General de cada comunidad seria la responsable de elegir a los 4 RNE (presidente,
tesorero, secretarioyfiscal) entre los pobladores mayores de edad y habitantes fijos de lacomunidad,
enfatizando la presencia de al menos una mujer. Si bien desde PROCOES se fomentd la participacion
de las mujeres en los cargos representativos de los NE, el analisis de 151 NE (PNSR, 2017) concluyé

13 Directiva n.° 003-2014-VIVIENDA/SG; Resolucién Directoral 119-2017/VIVIENDA/VMCS/PNSR
14 Directiva n.° 006-2015-VIVIENDA/SG Normas y Procedimientos para el Desarrollo de Proyectos que se ejecutan

a través de NE por los Programas del Ministerio de Vivienda, Construccién y Saneamiento.
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que solo 160 mujeres ocupaban cargos en los NE, principalmente en temas administrativos y de
secretaria.

La propuesta tuvo aceptacion en las comunidades, que vieron una oportunidad de tener mayor
control sobre los procesos de construccion de obra, un mayor liderazgo y apropiacion, unincremento
de capacidades por el acompafiamiento de PROCOES y una mejora econdémica por la contratacion
de personal no calificado entre los habitantes de la comunidad para la ejecucidn del proyecto
(Alminco et al., 2018). Asi, se conformaron y suscribieron convenios con 183 NE en 183 localidades
rurales, lo que beneficid a 12.283 familias (41.575 habitantes) en las cinco regiones de intervencion
del PROCOES.

Mecanismos de ejecucion

EINE, atravésde susrepresentantes, eran los encargados de contrataralingeniero residente, que asu
vez contrataba alamano de obra calificada; alingeniero supervisor; a un asistente administrativo; un
arqueologo; un especialista ambiental; el gestor y supervisor social, y la mano de obra no calificada.
En un mismo proyecto no podia participar como personal del NE parientes de los representantes
del NE hasta el quinto grado de consanguinidad y primer grado de afinidad (PNSR, 2017b). El NE
también tenia autonomia para comprar materiales al mismo tiempo que aportaba el trabajo de la
comunidad, tanto en mano de obra no calificada como en capacidad de gestion de sus dirigentes
(que no cobraban para ello). Este mecanismo de ejecucion de gasto se basaba en la confianza en los
dirigentes comunales (Bonfiglio, 2016).

Figura 4. Estructura del NE y sus principales actores
Fuente: Elaboracion propia.
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Laseleccion del personal externo asercontratado porel NE larealizé el PROCOES através de procesos
por region de manera periddica. El programa contaba con una lista de espera en donde estaban
registrados profesionales aptos para ser asignados y contratados por los NE, que solian agotarse
periddicamente por la alta rotacion de personal. El PROCOES seleccionaba a los profesionales
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mas iddneos, por experiencia, conocimiento de la region y disponibilidad y segin los términos de
referencia que el PNSR aprobaba, y proponia su contratacion al NE para garantizar la transparencia
del proceso (Vilchez, 2016). Los ratio de participacion del personal externo fueron definidos por
parte del equipo del PROCOES en base a los lineamientos del PNSR en la normativa vigente.

El PROCOES, por su parte, apoyaba a los NE en la supervision, soporte técnico y socioambiental y
control de las obras. Asi, con la finalidad de ajustar la estructura del PROCOES a la ejecucion bajo la
modalidad de NE, en 2015 se realizaron algunos cambios estratégicos, principalmente en las oficinas
regionales que desarrollarian proyectos bajo esta modalidad de intervencidn (Apurimac, Ayacucho,
Cusco y Huancavelica). En este sentido, Alvites (2018) concluye que:

® Los especialistas en ingenieria, Sistema Nacional de Inversién Publica (SNIP), social, ambiental,
administrativoy logistica de movilidad en las regiones incorporaron a sus tareas asociadas a los proyectos
bajo contrata las correspondientes a los proyectos bajo NE

® Seincorpord un especialista en liquidaciones para el NE, bajo el coordinador técnico regional

Figura 5. Estructura organizacional para la ejecucién de proyectos bajo la modalidad de NE
Fuente: Vilchez (2016).
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Actores

Los actores que intervinieron en la ejecucion del proyecto bajo modalidad de NE se describen
brevemente en la siguiente tabla (PNSR, 2017).
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Tabla 3. Actores del NE
Fuente: Elaboracion propia a partir de PNSR (2017).

ACTOR DESCRIPCION GENERAL

Presidente/a del NE

Tesorero/a del NE

Responsables solidarios de la gestion del proyecto y administracion de los recursos
financieros que les sean transferidos por el PNSR, con la asistencia técnica y bajo

Secretario/a del NE mecanismos de verificacion y seguimiento de este, bajo las obligaciones establecidas
Fiscal del NE en el Convenio de Cooperacién y en la Guia del NE.

Direccidn técnica del proyecto, asesoria y acompafiamiento al NE; responsable de la

Residente calidad de la obra y, conjuntamente con el tesorero del NE, del manejo de la cuenta de

ahorros. Calificado y seleccionado por el PNSR. Dependiente del NE.

Supervisor/a del
proyecto

Supervision de la ejecuciéon técnica, administrativa y financiera del proyecto;
acompafiamiento y verificacion que las actividades técnicas, sociales y financieras se
realicen de acuerdo a lo establecido en el Convenio de Cooperacion y normatividad
aplicable. Calificado y seleccionado por el PNSR. Dependiente del PNSR.

Gestor social

Realizar las acciones sociales que requieran los proyectos, asi como aquellas que se les
asignen segun el disefio del proyecto y del PNSR. Participacién durante la ejecucién,
postejecucion y liquidacion del proyecto. Seleccionado por el PNSR. Dependiente del
NE.

Capacitador técnico

Realizar actividades que fortalezcan las capacidades locales para la construccion,
mantenimiento, operacién, administracion y/o uso apropiado de los servicios que
implementa el PNSR. Participacion durante la postejecucion. Seleccionado por el PNSR.
Dependiente del PNSR.

Arquedlogo/a

Elaborary ejecutar el Plan de Monitoreo Arqueoldgico (PMA), de acuerdo a lo establecido
en el Certificado de Inexistencia de Restos Arqueoldgicos del Proyecto y normas
vigentes. Dependiente del NE.

Especialista ambiental

Manejo ambiental durante la ejecucion de la obra, con el propdsito de minimizar el
impacto de esta en la zona de intervencidn, y ejecutar actividades establecidas en el
Expediente Técnico en el tema ambiental. Dependiente del NE.

Asistente administrativo

Apoyar al residente en las actividades de indole administrativa durante la ejecucién de
obra. Dependiente del NE.

Supervisor social

Supervisién, seguimiento y monitoreo a las actividades de desarrollo de capacidades
que realizan los gestores sociales, durante las fases de ejecucion, postejecucion y
liquidacién final de proyecto. Dependiente del NE.

Responsable general del

Control y seguimiento general y monitoreo financiero de los proyectos; asistencia

NE técnica a los especialistas. Dependiente del PNSR.
Responsable regional | Verificacién y seguimiento técnico y financiero de los proyectos de las regiones;
técnico asistencia técnica al NE. Dependiente del PNSR.

Responsable regional
social

Verificacién y seguimiento del componente social de los proyectos en las regiones;
asistencia técnica en aspectos sociales y de comunicacion al NE. Dependiente del PNSR.

Responsable de
liquidaciones

Revisiones de las preliquidaciones y la liquidacion final, correspondiente a los aspectos
contables; elaborar las fichas de preliquidacion y liquidacién final. Dependiente del
PNSR.

El proceso de desarrollo de ejecucion de obras a través de NE fue evolucionando y mejorando a lo
largo de la ejecucion del PROCOES, y con ello las guias y normativas asociadasis.

15 Guia de Intervencion Social, Guia de Supervision Socio Ambiental, Guia de Intervencién Ambiental, Manual de
Administracion, Operacién y Mantenimiento del Sistema de Agua Potable y Unidades Basicas de Saneamiento, entre

otros.
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Etapas de implementacion

La implementacion del NE en los programas del MVCS estuvo constituida por cinco etapas:

1.

Planeamiento: definicion de la estrategia para el NE, focalizacion y priorizacion para el NE, definicion de
presupuesto para el NE.

Preoperativa: constitucién del NE, suscripcion del convenio de cooperacidon, aprobacion del
financiamiento, apertura de cuentas bancarias del NE, ejecucion del gasto presupuestal y asignacion de
personal del NE.

Operativa (ejecucion fisicay financiera): orientacion a los representantes del NE y personal del NE, registro
de firmas, inicio de ejecucion, ejecucidn del proyecto, aprobacion de preliquidaciones, culminacion del
proyecto.

Liquidacion final: cierre de cuenta bancaria, aprobacidn de la liquidacion final, saneamiento técnico
contable.

Cierre.

Romaldo (2018) sistematiza estas cinco fases en tres: (i) preejecucion (incluye la fase de planeamiento
y pre operativa); (i) ejecucion (incluye la fase operativa); y (iii) postejecucion (incluye la liquidacion
finaly cierre). Cada una de estas fases presenta una serie de actividades programadas:

Fase de preejecucion

o Es la etapa inicial del proyecto, que dura 30 dias aproximadamente, donde se realiza el
empadronamiento de usuarios. Asimismo, se realiza el diagnostico rapido para el inicio del
proyecto.

o Se realiza una elaboracion del cronograma para la visita de las localidades focalizadas.
o Se realiza la convocatoria para la seleccion del personal.
o Se procede a realizar una evaluacion de los CV por el sistema.

o Se planifican dos reuniones en la comunidad, una para informacidn sobre el proyecto, sus
alcances, objetivos, metas, plazos, etc., y la otra reunién para la conformacion de los RNE.

o Seinician las capacitaciones a los representantes del NE y profesionales seleccionados.
o Se ejecutan las firmas de contratos del personal por los RNE.

o Se convoca a una asamblea general, mediante las autoridades comunales, para la
conformacion del nicleo ejecutor.

o Se firma el convenio con los RNE y el PNSR.
o Se realiza la compatibilidad técnico y social en los 10 primeros dias.

o Conformacién de la JASS y, en algunos casos, las Areas Técnicas Municipales (ATM).

Cuando la comunidad ejecuta. Experiencia en la ejecucion de programas rurales
de agua y saneamiento en Perd a través de niicleos ejecutores

A
-




® Fasede ejecucion

o Mes 0: Facilitacion y orientacion al NE, aceptacion del proyecto, validacion de los usuarios 'y
firma de la declaracién unilateral, diagnostico rapido participativo.

o Mes 1: Fortalecimiento de capacidades al NE, asamblea de aprobacion del estatuto y
reglamento, fortalecimiento de capacidades a la JASS sobre estatuto y reglamento.

o Mes 2: Capacitacion a familias y visitas domiciliarias, asistencia técnica al nucleo ejecutor, la
JASS actualiza sus instrumentos de gestion.

o Mes 3: Elaboracidn del plan operativo anual y aprobacion de la cuota familiar.

o Mes 4: La JASS elige a los operadores del sistema y promueve la implementacion del local de
la JASS.

o Mes 5: Se inicia el trabajo con las ATM, difusion de spot radial y campaiias de salud.

o Mes 6: Difusion de publicidad radial y campafias de salud y trabajo con la ATM, y visitas
domiciliarias con familias.

® Fase de postejecucion

o El trabajo mas fuerte es con la JASS orientadas al fortalecimiento de capacidades AOM del
sistema de agua potable y la UBS.

o Sesiones educativas de refuerzo a las familias y las visitas domiciliarias.
o Cobro de la cuota familiar.

o Actualizacion de los instrumentos de gestion de la JASS.

o Implementacion de la JASS.

o Trabajo con las ATM.

o Cierrey liquidacion de los proyectos.

o Transferencia a los gobiernos locales.

ELMVCS (2016) realizé una sistematizacion general de las experiencias del Ministerio con la ejecucion
bajo la modalidad de NE, donde se destaca la alta flexibilidad para su implementacién en diversos
programasdel MVCS enelsectorruralyruraldisperso (PNSR, Tambos, Programa Nacional de Vivienda
Rural), incluso con diversos objetivos y tipos de proyectos: estas son las ventajas comparativas con la
modalidad de contrata, como se analizara en el proximo apartado. Asi, segtin el MVCS, la modalidad
de ejecucidn através de NE permite proyectos en tiempos cortos y a menores costos que la ejecucion
a través de contrata debido a que su personeria juridica es de derecho privado, lo que le permite al
NE gestionar exonerado de procesos publicos para las contrataciones y adquisiciones. Asimismo,
permite implementar proyectos que articulen los componentes técnicos y sociales, afianzando
la gestion comunitaria efectiva y transparente, asi como el fomento de la vigilancia ciudadana.
Finalmente, posibilita una participacion comunitaria de alto nivel en la gestion de proyecto, que a
su vez genera condiciones para salvaguardar las inversiones e incrementar las capacidades locales,
constituyéndose asi como socios activos del desarrollo local.
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El analisis del MVCS (2016) destaco también cinco desafios de la ejecucidn a través de NE. Por un
lado, se observaron dificultades en relacidn con el control, seguimiento y monitoreo preventivo de
los proyectos; por un lado, para asegurar la calidad de los expedientes y, por otro, para desarrollary
consolidar instrumentos de seguimiento y monitoreo. Asimismo, para esta supervision y monitoreo
se necesitaba llevar a cabo una descentralizacion departamental efectiva, que no siempre fue
posible por falta de recursos humanos, especialistas capacitados y recursos logisticos. En tercer
lugar, si bien la promocidn social es una de las claves en la ejecucion a través de la modalidad de NE,
en algunos casos se necesitaria el fortalecimiento de la articulacion social con el ciclo de proyecto
(disefio y construccion de infraestructura), que permitiera una mayor apropiacion de los sistemas.
Ademas, existe un reto en asegurar y fortalecer las capacidades de los NE, formados por equipos
multidisciplinares, parte de la comunidad, que en ocasiones no tenian experiencia previa en este
tipo de responsabilidades. En este sentido, la supervision y el seguimiento por parte del MVCS es
crucial para asegurar la calidad de las obras y procesos asociados, en vistas a la sostenibilidad de los
sistemas. Finalmente, especialmente en las intervenciones en las zonas rurales mas dispersas, es
importanteincentivar sinergiasinstitucionales, que permita la mejora de la efectividad, coordinacién
y sostenibilidad de las acciones para la mejora de la calidad de vida de la poblacion.

C. EL MODELO NEY EL MODELO DE CONTRATA

Si bien no existe un analisis exhaustivo y riguroso que compare las diferencias en materia de
efectividad y eficiencia entre la modalidad de ejecucidn de programas rurales por contrata o por NE,
Vilchez (2016) sistematizé algunos criterios que sefialan las ventajas comparativas del modelo por
NE frente al modelo por contrata, en una pequefia muestra de 18 proyectos. Este analisis no tuvo
en consideracion la caracterizacion de las comunidades servidas por los modelos NE y contrata, por
ejemplo, ni los contextos especificos (caracteristicas de la comunidad, de la oferta de servicios, etc.).
Sin embargo, nos da algunos elementos de interés para la discusion, que deberan ser analizados en
profundidad para poder llegar a conclusiones rigurosas.

Vilchez (2016) sefiala entre la ventajas del NE el menor costo en promedio para las obras de UBS
ejecutadas a través de NE respecto a la modalidad de contrata (también llamada modalidad de
ejecucion por régimen general). Se usé para el analisis el costo de obra para saneamiento (UBS) y
para conexiones de agua, con los siguientes resultados.

Tabla 4. Monto (S/.) por conexion de agua y UBS
Fuente: Vilchez (2016)
Nota: USD 1=S5/. 3,38 (promedio para el afio 2016)

NE CONTRATA
B Max 10.599 11.999
Conexion de agua por Min 3.970 5147

hogar

Promedio 7.797 7.350
Max 17.026 16.301
Solucién UBS Min 8.303 11.562
Promedio 10.495 13.919
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Segln este andlisis, el costo para la construccion de una solucidén UBS en la modalidad de ejecucién
por NE fue un promedio de S/. 3.424 por debajo de la modalidad de contrata. En el caso de las
conexiones de agua por hogar, el promedio de costos para la modalidad bajo contrata fue menor, si
bien a través de NE se lograron costos minimos significativamente mas bajos.

En el caso de los NE, no se dieron ampliaciones de presupuesto, tal y como requieren las guias
para el NE (PNSR, 2017b); los contratos con empresas nacionales ejecutando los programas bajo el
PROCOES (modalidad tradicional) tuvieron una ampliacion de costo promedio de S/. 296.334 (USD
89.800), con maximos de casi S/. 500.000 (USD 151.500) de ampliacion de costos.

Respecto a los tiempos de ejecucidn, estos fueron menores en promedio a través de NE que para
la modalidad de contrata, mientras el promedio fue de 3,5 dias para la ejecucion de obra por cada
conexion de agua para contrata, y de 2,5 dias para NE; para el caso de las UBS, el promedio para
contrata fue de 3,5 dias, y para NE de 2,6 dias.

En relacion con las ampliaciones en los plazos de ejecucidn, en promedio para los NE son menores
que la modalidad de contrata, con un nimero de dias de ampliacion de plazo promedio para
contrata de 149 dias frente a los 60,1 dias en el caso de NE, sin diferencias significativas en el niimero
de proyectos con NE o contrata que ampliaron el tiempo de ejecucion.

Tabla 5. Plazos (dias) para la ejecucion de obra por conexién de aguay UBS
Fuente: Vilchez (2016)

NE CONTRATA
, Max 3,8 6,7
Conexion de agua por Min 14 0,
hogar
Promedio 2,5 3,5
Max 3,9 6,7
UBS Min 1,8 1,0
Promedio 2,6 3,5
Tabla 6. Ampliacion (dias) y montos asociados para los proyectos
Fuente: Vilchez (2016)
Nota: USD 1=S5/. 3,38 (promedio para el afio 2016)
NE CONTRATA
Max 134,0 210
Ampliacién de plazos Min 0,0 0
Promedio 60,1 149
o Max 0,0 498.509
S/. anlrggtaocsl‘on de Min 0,0 0
Promedio 0,0 296.334
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Otros de los aspectos destacados en la ejecucion de proyectos de APS en el ambito rural a través
de NE frente a la ejecucion a través de contrata se asocian potencialmente con el desarrollo de la
economia de la zona por la contratacion de mano de obra calificada y no calificada, la contratacion
de servicios y productos locales, la mejora de las capacitaciones laborales del personal no
calificado y calificado por el apoyo técnico y capacitaciones del PNSR, la mejora en la agilidad en
los temas logisticos por parte de los grupos organizados de la comunidad, la mayor injerencia en
la contratacion y evaluacion de desempefio del personal contratado por el NE, entre otros. Sin
embargo, no existe un analisis robusto que analice cuantitativamente estas potenciales mejoras en
las condiciones econdmicas de los hogares y la comunidad, mas alla del analisis del nimero de
personas contratadas como personal cualificado y no cualificado y de las mejoras en la calificacion
laboral, sin un analisis comparativo entre modalidades de ejecucidnis. Finalmente, como uno
de los puntos clave en el contexto de la ejecucion de programas a través de NE se destaca el
empoderamiento de la comunidad y el fortalecimiento del rol de la mujer, si bien el fomento de la
participacion de la mujer no tuvo los resultados esperados, ni se logré la participacion de la mujer
en roles protagoénicos del NE. En los proyectos bajo la modalidad de NE analizados por Romaldo
(2018), se destaca que se generaron espacios para la gerencia social, especialmente en lo referido
al fortalecimiento de capacidades locales, lo que incluso habria permitido que los integrantes de
los NE pudieran acceder a oportunidades en las que estos eran usualmente excluidos. Asimismo,
también se promovid la participacion activa, la gestion adaptativa y el control social, claves en el
desarrollo de una comunidad.

La ejecucion a través de NE también presenta desafios, pues destaca la falta de experiencia técnica
y en liderazgo de algunos NE, que requiere de un acompafiamiento por parte del PNSR cercano,
para asegurar la calidad de las obras y los procesos. Asimismo, en algunos proyectos ejecutados
por NE, el rendimiento de la mano de obra no cualificada esta por debajo de las expectativas, lo que
provoca algunos retrasos puntuales en algunas obras. Los intereses personales y procesos poco
transparentes en las contrataciones y adquisiciones también son un desafio en la ejecucion bajo NE,
que induce a la necesidad en algunos casos de una intensa supervision y seguimiento por parte del
PNSR, que no siempre dispone de personal para estos aspectos, entre otras. El siguiente apartado
presenta los aprendizajes y recomendaciones en la ejecucidon de programas de APS a través de la
modalidad de NE, que pueden servir de referencia tanto para los programas disefiados y ejecutados
por el PNSR, como para otras iniciativas del MVCS y de otras instituciones del pais. Asimismo, en un
marco normativo adecuado, las experiencias en el Perd en la ejecucion de programas a través de NE
podrian aplicarse en otros paises de la region.

16 Segun Vilchez (2016) a setiembre del 2016, la ejecucion de proyectos en la modalidad de NE habia inyectado 26 millones
de soles a la economia de las comunidades beneficiadas con obras de APS, se habian empleado mas de 10.000 personas como mano
de obra no calificada de la zona y en algunas regiones se habian producido mejoras de Calificacién laboral en la mano de obra local,
como el ascenso de pedn a oficial.
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4. APRENDIZAJESY RECOMENDACIONES

Los aprendizajes de

las experiencias en
Peru se focalizan en
aspectos practicos

de la ejecucion de
proyecto, asociados
con (i) la creaciony
organizacion del NE; (ii)
la preejecucion; (iii) la
ejecucion de la obra, y
(iv) la sostenibilidad del

servicio

Tras el analisis de la extensa documentacion publicada sobre la
ejecucion de programas bajo la modalidad de NE, el resultado
de la discusion mantenida con varias agencias ejecutoras del
gobierno de Perl y especialistas de agencias de desarrollo en
el taller de experiencias sobre la ejecucion de programas de
saneamiento rural a través de nucleos ejecutores (BID, 2018),
y entrevistas con especialistas en la materia, se han recopilado
aprendizajes y lecciones aprendidas categorizados en cuatro
areas: (i) creacion y organizacion del NE; (ii) preejecucion; (iii)
ejecucion, y (iv) sostenibilidad. Estos aprendizajes, focalizados en
aspectos practicos en la ejecucion de proyectos a través de NE,
podrian tomarse en cuenta a la hora de revisar las guias para NE
y los procedimientos de supervision y monitoreo para futuros
proyectos. Muchos de ellos fueron implementados durante la
ejecucion del PROCOES, como ejercicio de mejora continua del
programa, y estan considerados en otros programas del PNSR en
ejecucion.

A continuacion, se presentan algunos de los aprendizajes clave en
cada una de las cuatro areas definidas.

A. CREACION Y ORGANIZACION DEL NE

® Asegurar la capacidad de las personas contratadas por el NE para tareas administrativas y

presupuestales

Es clave que las personas contratadas por el NE tengan conocimientos administrativos y
presupuestales como requisitos, pues manejan dinero publico y es clave la transparencia con la
comunidad para evitar conflictos. La falta de transparencia en el manejo de recursos podria provocar
conflictos entre el NE, la comunidad y el organismo responsable del programa.

® Seleccionar personal de forma transparente, especialmente en areas donde los vinculos familiares

son muy extensos y fuertes

La seleccion de la mano de obra, especialmente la no cualificada, ha de realizarse de forma
transparente, con listas abiertas y publicas para toda la comunidad, evitando la contratacion de solo
allegados de los representantes del NE. En este proceso de seleccion es importante que participe la
asamblea, como representante de la comunidad.
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® Establecer criterios minimos (académicos, experiencia) para el personal contratado por el NE

Se necesita un seguimiento de todo el proceso de seleccion de personal clave, no solo el
acompafiamiento para la elaboracidén/aprobacion de términos de referencia, sino que para asegurar
la calidad de los contratados y la transparencia del proceso. Es importante adecuar los perfiles del
ingeniero residente e ingeniero supervisor para asegurar experiencia en este tipo de trabajos.

® Mantener una base de datos de ingenieros y técnicos a ser contratados por el NE para acelerar los
procesos de contratacion y minimizar riesgos de incumplimiento de compromisos de obra

En algunos proyectos existe alta rotacion del personal contratado por el NE (ingenieros, técnicos,
etc.),lo que provoca retrasos en la ejecucién y monitoreo. En algunos casos, este personal contratado
se traslada a otras obras, con mejor pago o mejores condiciones, y deja obras sin finalizar. Para
minimizar estas situaciones, o limitar la contratacidon de personal que tenga estas practicas, es
importante tener una base de datos de ingenieros y técnicos, que incluya informacidn sobre su
desempefio. Asimismo, los procesos de reemplazo de los ingenieros residentes y supervisores
pueden durar hasta tres meses, por falta de reemplazantes (disponibilidad) y los procesos de
suministro de informacion desde las instituciones en Lima para la contratacion, que pueden retrasar
las contrataciones. La existencia de una base de datos podria agilizar los procesos.

® Ofrecer sesiones de orientacion e induccion al personal del NE durante todo el proyecto y un
acompainamiento cercano por parte del Programa

El acompafiamiento al NE por parte de la entidad financiadora -en el caso de estudio, el PNSR- es
importante para asegurar la calidad de los procesosy la supervision de los mismos. Dependiendo de
la experiencia del NE y las capacidades de los miembros del NE, la capacitacion y orientacidn estara
dirigida y focalizada a diferentes aspectos administrativos y de gestion.

® Tomar en consideracion aspectos de género en todo el proceso de creacidn y organizacion del NE

Esimportante la participacion delamujer,nosoloenelgrupoderepresentantesdel NE (generalmente
como secretaria o tesorera), sino también en las contrataciones de personal cualificado y no
cualificado para la ejecucidn de la obra, atendiendo a las necesidad y voluntades de las mujeres de
la comunidad.

® Analizar los aspectos culturales de cada region del pais

Los aspectos culturales impactan en los roles en la comunidad, los modelos de asociatividad, y en
funcionamiento de los NE (conceptos de propiedad, apropiaciony corrupcion, entre otros). En zonas
con niveles educativos limitados, donde la conformacion del NE es mas dificil, es muy importante
reforzar el acompafiamiento por parte del PNSR, con apoyo de las ATM. Es importante adaptar los
procesos de supervision y control a las necesidades de cada regidn. El adecuado lenguaje para la
comunicacion es clave en el éxito de los aspectos sociales del proyecto.
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B. PREEJECUCION

® Fortalecer la coordinacion con el municipio y su compromiso con el proyecto

Es importante involucrar a las municipalidades desde antes del inicio del proyecto y no solo como
veedores en la ejecucion de las obras, y asi tenerlos como aliados estratégicos tanto en la supervision
del NE como en los conflictos sociales, en vistas a su rol de apoyo postejecucion.

® Definir criterios claros de priorizacion de los proyectos

Con el objetivo de minimizar la influencia politica en la seleccion y priorizacion de proyectos, es
clave establecer criterios de priorizacion de proyectos basados en aspectos técnicos, lo que implica
definir procedimientos de orientacidon para los tomadores de decision a la hora de priorizar los
proyectos.

® Implementar, dentro del ciclo de proyecto, actividades de planificacion de obra con tiempo suficiente
para el desarrollo adecuado de todas las actividades

La falta de una etapa de preejecucion bien ejecutada puede provocar retrasos y sobrecostos en fases
posteriores de ejecucion. En este sentido, es importante definir una etapa de preejecucion, donde
se evallen los aspectos de organizacion, capacitacion y acompafiamiento social, cronogramas de
obra, etc., que garantice el éxito en la gestion de los NE. La etapa de preejecucidn esta establecida
para un mes de duracidn, que en algunas ocasiones sera insuficiente, y podria ampliarse a3 0 6
meses, segun las necesidades de cada comunidad.

® Tener conformado el NE antes de la entrega del expediente técnico, para que el comité directivo de NE
pueda participar en el analisis de alternativas

Generalmente, los expedientes técnicos son realizados con mucha antelacién a la conformacion del
NE. La situacion ideal seria tener conformado el NE antes de la entrega del expediente para poder
participar en el analisis de alternativas. En los casos en que esto no es asi, se podria bloquear parte
del pago final del ingeniero proyectista hasta que se finalice la obra.

® Establecer sistemas de control que aseguren la calidad de los expedientes técnicos que se entreguen
a los NE y detallar procesos claros cuando existe la necesidad de modificar los expedientes técnicos

Por norma, cuando hay que hacer una variacion del expediente técnico (generalmente para
completarlo con los detalles de obra requeridos), este se remite al proyectista para realizarlo,
actividad que habitualmente tarda varios meses o no se realiza por falta de responsabilidad, siendo
el supervisor o alguna persona o firma externa la que lo finaliza. Esto puede repercutir en los tiempos
y costos del proyecto. En estos casos, se podria establecer un aliciente para los proyectistas para
realizar un proyecto lo mas detallado y real posible si parte de su remuneracion esta asociada a la
version final del expediente, que incluya aspectos clave como ubicacion, longitud de las lineas de
conduccidn o impulsion, determinacion de la fuente y su aforo, ubicacion y caudal, etc. Asimismo,
si fueran necesarios cambios en el presupuesto, deberian existir procesos establecidos que agilicen
los cambios y adendas al Convenio del PNSR con el NE.
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® Socializacién con la comunidad, en el inicio, de las responsabilidades de los representantes del NE, a
fin de evitar malas practicas

En algunas ocasiones se dan incumplimientos de las guias de NE por los mismos representantes
del NE. Aunque haya guias, no las cumplen y no existe un monitoreo. Las guias se soportan en
suposiciones de integridad y responsabilidad de los responsables del NE, pero no siempre se puede
garantizar. En este sentido, es importante incrementar el monitoreo y los procesos de transparencia
para el NE, con una fiscalizacién asociada al cumplimiento de responsabilidades por parte de los
miembros de los NE y el resto de actores.

® Verificar y validar, como parte del proceso de preparacion del proyecto, el padrén de usuarios de
acuerdo a los criterios del programa

Enalgunasocasiones, no existe informacion adecuada de las personas que habitan de forma habitual
en la comunidad para una toma de decisiones adecuada en cuanto a las necesidades técnicas del
proyecto y, en consecuencia, del personal necesario.

® Definir la cuota familiar durante la asamblea de NE, antes del inicio de la ejecucion de las obras

Si la cuota familiar se define durante el proceso de ejecucion o posterior a la ejecucidn de obra,
pueden existir problemas sociales (no aceptacion de la cuota) o problemas de sostenibilidad
de los sistemas por no poder cubrir los costos de operacién y mantenimiento. La cuota familiar
deberia discutirse junto con la explicacion del proyecto (monto presupuestal, plazo de ejecucion,
compromisos y obligaciones de los miembros de la asamblea, etc.), para lograr un consenso con
la poblacidn. En este proceso, es importante la participacion de la gestora y el especialista regional
social.

® Fortalecer los aspectos de sensibilizacion social desde el disefio hasta la etapa de postejecucion

En algunas ocasiones, por desconocimiento, aspectos culturales, politicos o contextuales, parte de
la poblacién puede presentar dudas e incluso rechazo sobre aspectos asociados con el programa
(soluciones técnicas, como bafios con compostera, cuotas familiares, estructura de ejecucion o
supervision, etc.), lo que puede repercutir en la ejecucion y apropiacion futura de los sistemas.
En estas situaciones, es importante acompafiar a la poblacion con informacidn especifica sobre el
proyecto y sus beneficios (desde el disefio del proyecto hasta la etapa postejecucion) para apoyar
la apropiacion del programa.

C. EJECUCION

@ Fortalecer los procesos de transparencia en los procesos con la Asamblea General como contexto y
con la participacion de personal de los programas a nivel regional y del municipio como supervisores
y observadores externos

En algunas ocasiones es complejo fiscalizar los procesos del NE por los lazos familiares y de afos de
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convivencia y conocimiento entre los participantes en el NE. En estos contextos, la participacion de
observadores externos puede facilitar los procesos de toma de decisiones con transparencia.

® Asegurar la capacitacion de los representantes y personal del NE para la implementacién de las guias
de NE

En algunas comunidades existe dificultad por parte del NE de entender la Guia de gestion del NE,
especialmente la liquidacion del programa y temas presupuestales. En este sentido, es importante
reforzar de forma constante los procesos de capacitacion, durante la fase de preejecuciony ejecucion
del proyecto, que se adapten a las necesidades de cada NE, y hagan seguimiento durante todo el
proyecto (sobre todo, atendiendo la alta rotacién de personal). Es igualmente importante definir
guias de ejecucion con mas informacion practica para el NE (tiempos, requisitos, flujogramas,
responsables, etc.).

® Supervisar los procesos de contratacion, con la Asamblea General, el programa regional - en el caso
de estudio, el PROCOES - y el municipio como entes supervisores externos, para minimizar procesos
de corrupcion

En algunas ocasiones, el residente contrata mano de obra calificada con la prioridad de que sea
gente de la zona, pero en realidad son grupos de fuera de la zona (ya organizados). Se pueden dar
casos de corrupcion en la contratacion, o contratacion de mas personal que el real para la ejecucion
de las obras, personal de baja calidad, etc., situaciones que pueden minimizarse con una supervision
externa de los procesos.

® Definir incentivos econdmicos para disminuir la rotacién (por ejemplo, un porcentaje de cobro mayor
alfinalizar la obra)

Existe con frecuencia la rotacion del ingeniero residente y supervisor de las obras, especialmente al
final del programa bajos incentivos para finalizar con la parte potencialmente mas compleja de la
obra (Gltimos aspectos técnicos) pagos sobre valorizaciones (avance de obra) por lo que una salida
en las ultimas fases de la obra no influye mucho en el cobro final se integran a nuevas obras en
la zona generalmente no son de la zona, por lo que tienen bajo sentimiento de apropiacién del
proyecto. En estas situaciones, cuesta mucho encontrar a residentes o supervisores solo para el 10-
15 % de la obra (saldo final de obra) que ademas se hagan responsables de la calidad total de la obra
(aunque ellos no hayan participado). Mas alla de incentivos concretos para evitar estas situaciones,
seria importante que las contrataciones revisaran que los ingenieros (residente o supervisor) hayan
realizado anteriormente trabajos de calidad y finalizado sus responsabilidades.

® Planificar conjuntamente las actividades técnicas y sociales, tomando en cuenta las dificultades de la
participacion comunitaria

Los tiempos considerados para la gestion del proyecto se establecen en funcién de criterios técnicos,
sin a veces tomar en consideracion los requerimientos de los procesos participativos.

® Mantener al asistente administrativo durante las etapas de postconstruccion y liquidacion de obra
El asistente administrativo del NE solo estd contratado durante la ejecucion de la obra. Tras la
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ejecucion, los temas administrativos estan bajo responsabilidad del gestor social, que generalmente
notiene experiencia ni capacidad para gestionar los temas administrativos, lo cual conlleva a retrasos
y contratiempos (movimientos econdmicos, temas contables y financieros, justificacion de gastos,
liquidacidn de obra, etc.). Esta situacion podria resolverse manteniendo al asistente administrativo
hasta la liquidacion de obra. Otra alternativa seria involucrar al administrativo de la JASS en esta
fase, de forma que haya un traspaso solapado de los temas entre ambas organizaciones, en la
situacion ideal donde el personal del NE conforme la JASS.

® Desarrollar las actividades sociales durante toda la ejecucion del proyecto, sin restarle intensidad
segun las previsiones del proyecto

La liquidacion del proyecto estd planificada para que se realice de manera paralela a la
implementacion del uUltimo mes del componente social; sin embargo, esto ocasiona que no se
realicen adecuadamente las actividades del componente social, pues la liquidacion es un proceso
bastante tedioso que implica dedicacion exclusiva.

® Mejorar los convenios con los bancos asociados a los programas de APS, con apoyo del PNSR, o crear
cuentas especificas en el Banco de la Nacion

Las transacciones bancarias actuales tienen asociadas altas comisiones que generan gastos
innecesarios en las cuentas bancarias del NE, asi como procesos muy lentos (hasta dos dias para
retirar montos necesarios para la gestion del NE). También existen demoras para el cambio de
registro de firma en la actualizacion de los datos del titular. En este sentido, convenios especificos
con bancos o el Banco de la Nacion podria minimizar estos inconvenientes.

® Prever la posibilidad de contratar mano de obra no calificada para los ultimos trabajos durante la
entrega de obra dentro de los procesos establecidos del NE

Algunos problemas durante la entrega de obra (roturas, fugas, etc.) requieren de mano de obra no
calificada para solventarlos. Como ya estan las cuentas cerradas, se genera una plantilla de pago
especial, que no sigue lineamientos formales, de forma incorrecta. En este sentido, es necesario
flexibilizar los procesos de contratacion durante el cierre de la obra.

® Delegar a responsables regionales o darles un rol mas activo para acelerar los procesos de cambios
durante el proyecto

Cuando hay cambios en el registro de firmas, sobre todo al final del proyecto por cambios en
los responsables del NE, el proceso de cambio de firmas es lento porque se gestiona desde las
instituciones sectoriales o los programas en Lima. La delegacidn a las regiones podria agilizar estos
procesos.

® Fomentarlacreacion de microempresasde desarrollo de serviciosy venta de material para la ejecucion
del proyecto, y para etapas postejecucion.

Como parte de un programa global (donde parte o todo se ejecuta via NE), se deberia fomentar
la creacion de microempresas de oferta de productos y servicios de saneamiento tanto para la
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ejecucion del proyecto concreto como a posteriori, para generar una industria para la operacion,
mantenimiento y expansion de los sistemas. Esto resolveria los procesos poco eficientes para la
compra de materiales, especialmente por temas de logistica en zonas dispersas. Asimismo, en
algunas ocasiones el PNSR podria centralizar algunas compras de materialesy establecer almacenes
centrales por regiones.

® Desarrollo de capacidades locales (cursos, talleres) para el desarrollo de servicios basicos (ferreteria,
plomeria) para movilizar el mercado interno

Frente a la limitada oferta de servicios a nivel local para apoyo al desarrollo de las obras, como se
anota en el anterior aprendizaje, el incentivo a la creacidn o desarrollo de un mercado de servicios y
productos fortaleceria los procesos de construccion y postconstruccion.

® Contratacion de una firma de supervision de segundo nivel o asistencia técnica, que tuviera a su cargo
una region con un grupo de NE, para acompafiar la supervision de la obra

En algunas areas, existe dificultad para contratar a ingenieros supervisores. La labor de supervision
de segundo nivel se realiza por el propio programa rural - en el caso de estudio, el PROCOES - o
por la unidad ejecutora. No obstante, por los problemas de falta de medios logisticos en algunos
casos, o por sobrecarga de funciones, limita esta supervision de forma adecuada. En este contexto,
se podria contratar una firma de supervision de segundo nivel o asistencia técnica, que tuviera a
su cargo una region o varios NE de forma simultanea, y que se encargue de dirimir problemas de
interpretacion en obra, asi como mejora del control y seguimiento.

® Vincular las acciones de construccion y las acciones sociales para asegurar la consecucion exitosa del
proyecto

En algunas ocasiones, la coordinacion entre la ejecucion de obras y los planes sociales no es
adecuada, lo que provoca la finalizacidén de los planes sociales (y finalizacion del contrato de los
especialistas sociales) antes de los contratos de obra, limitando el trabajo social postejecucion.
La vinculacién podria culminar, por ejemplo, con un taller social de cierre, donde se entregue la
infraestructura.

® Considerar la descentralizacion del manejo técnico-administrativo-social

En este sentido, es clave dotar a las oficinas en las regiones de presupuesto propio, y personal
capacitado para ejecutar los roles establecidos. La centralizaciéon de procesos desde Lima,
donde generalmente se encuentra la coordinacion de los programas, con rigidez para algunos
procesos, puede limitar y ralentizar la ejecucion de algunas acciones. Asi, se deberia trabajar la
gestion por objetivos (indicadores de gestion) con mas autonomia a los responsables regionales,
empoderandolos de esta forma para el mejor cumplimiento de sus funciones.

® Determinar horarios de capacitacion de la poblacién de acuerdo a las necesidades de los potenciales
asistentes y a los requisitos de la labor que desempefiaran en la obra

La ejecucidn de obra genera trabajos temporales a las familias usuarias, que requieren en muchas
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ocasiones capacitacionyfortalecimiento de capacidadesen horarios adecuados parala participacion
de los interesados en la poblacion y para asegurar la calidad de las obras en el proyecto. En este
sentido, es importante valorizar lo aprendido en estas actividades para mejorar la empleabilidad de
la poblacion. Asimismo, en aspectos de capacitacion general (higiene, uso de las infraestructuras,
etc.) esimportante definir actividades que alcancen el mayor publico posible, para lo que se deberia
compatibilizar con los horarios de toda la familia.

® Organizar talleres de intercambios de experiencias entre comunidades

Varias personas de la poblacion apoyan en diferentes tareas, pertenezcan a las JASS o a las familias
de la poblacién, pero no existen programas de intercambio de habilidades y experiencias que
faciliten el aprendizaje entre la poblacion y la mejora continua de las diversas capacidades de la
poblacidn. En este sentido, organizartalleres de intercambio de experiencias puede ser una actividad
de aprendizaje interesante, incluso considerando a otras comunidades que hayan participado en la
ejecucion de programas de APS a través de NE, para conocer sus retos y recomendaciones.

® Crear mecanismos de investigacion de fraude y corrupcion para la supervision e inspeccion de
proyectos

Con el objetivo de minimizar los problemas de supervision de las obras, por procesos de corrupcion
entreelsupervisory el residente (contratados por el NE), se deberiaintensificarelrol de los programas
rurales - en el caso de estudio, el PROCOES - a nivel nacional y regional a través de mecanismos
de investigacion de fraude y corrupcidn, tanto en la administracion de los recursos como en la
verificacion de la calidad técnica de los proyectos. Seria recomendable que el residente y supervisor
fueran de la zona para mas apropiacion (la experiencia sefiala que han funcionado mejor), pero
dada la escasez de personal cualificado en ciertas areas no seria un requisito indispensable; si lo es,
en cambio, que tenga una valoracion positiva en la revision de los perfiles.

® Crearunidades de gestion regional para una supervisién mas cercana

Esto se sugiere especialmente para las zonas rurales dispersas, y la Amazonia, donde el acceso muy
dificil en algunas comunidades, y dificulta la supervision centralizada desde Lima. Esto supone
financiacion para estas unidades de gestion regional, mas personal y mejor cualificado.

D. SOSTENIBILIDAD

@ Capacitar gasfiteros, operadores y la poblacién para operacion y mantenimiento de los sistemas

No solo esimportante desarrollar un mercado de servicios para el sector APS, generalmente limitado
en las zonas rurales, sino también involucrar a la poblacion para asegurar el uso adecuado de las
infraestructuras.

® Incluir en el presupuesto por resultados la atencion y el seguimiento “efectivos” de las JASS por parte
de laATM
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En algunas ocasiones las ATM de las municipalidades no tienen o no le dedican recursos a la
sostenibilidad de los sistemas APS. En este sentido, seria importante replantear las ATM y disponer
de un protocolo para gestionar en los niveles altos de las municipalidades la atencidn especial para
el funcionamiento de las JASS. La inclusion en el presupuesto por resultados del trabajo de la ATM
podria ser un incentivo para mejorar la atencion y apoyo de las ATM a las JASS.

® Desarrollar capacidades de las JASS para la AOM, e implicar a las ATM

En algunas ocasiones se observan limitaciones en las capacidades de las JASS para la AOM de los
sistemas. Es importante el apoyo a las JASS para la gestion social, sobre todo al principio de la
operacion de los sistemas. El responsable regional social podria ser apoyo a la JASS, y paralelamente
ala accion de las ATM.

® Asegurar la cuota familiar (monto) para la AOM de los sistemas, e introducir incentivos para el pago

En algunas comunidades existen problemas en el pago de la cuota familiar por parte de los usuarios
(cuotas familiares) y en el nivel de las cuotas familiares (a menudo insuficientes para cubrir las
necesidades de operacion y mantenimiento de los sistemas). Si bien estas cuotas, idealmente, se
definen al inicio del proyecto en la asamblea, en algunas ocasiones se modifica posteriormente, y
se la reduce, lo que pone en riesgo la sostenibilidad del sistema. Se podrian establecer mecanismos
para impedir el cambio de la cuota sin aprobacion del programa rural - en el caso de estudio, el
PROCOES -y la vinculacion de la cuota con otros servicios, como el pago de la energia eléctrica.

® Fortalecer la capacitacion a la poblacion y el cambio de comportamiento sobre el uso de los sistemas
y su sostenibilidad

Los usuarios de las instalaciones no siempre las utilizan de forma adecuada, especialmente las UBS.
Es importante fortalecer los talleres de capacitacion y de educaciéon ambiental con la poblacidn,
que incluyan aspectos de cambio de comportamiento para el uso adecuado de las infraestructuras,
lavado de manos, pago de tarifas, entre otros.

® Integrar los proyectos de APS con otros sectores, especialmente en las zonas rurales dispersas

Los costes de llegar a las comunidades rurales mas dispersas son altos y las economias de escala son
dificiles de coordinarentre sectores. EINE puede serun actorclaveen laintegraciony coordinacionde
operaciones con otros sectores (vivienda, infraestructura vial o desarrollo de proyecto productivos).

® Desarrollar procesos de sensibilizacion e informacion desde el inicio del proyecto sobre la gestion de
las UBS

El mantenimiento de la UBS es un aspecto poco conocido para la mayoria de comunidades, y
culturalmente dificil de adoptar. Es importante informar a la poblacion, con apoyo del gestor social
y capacitador técnico, especialmente durante las primeras fases postconstruccion para asegurar el
manejo adecuado de las excretas y su posterior tratamiento, segln las alternativas tecnologicas
escogidas por la poblacidn, a la vez que sean técnicay econdmicamente viables. Asimismo, también
es clave la capacitacion del personal técnico de las JASS y de la ATM, para el apoyo y refuerzo en esta
labor.
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® Elegiry/o capacitar a un operador que se encargue especificamente del tratamiento de los residuos de
las UBS

En algunas ocasiones, las familias no quieren hacerse cargo de la gestion de las UBS por temas
sanitarios o culturales. La existencia de un operador especifico, con trabajo remunerado, no solo
puede resolver el tratamiento de estos residuos, sino también abriria la posibilidad de abrir mercados
de recuperacion de residuos (por ejemplo, para biohuertos).
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5. CONCLUSIONES

La ejecucion de La ejecucién de proyectos menores de APS a través de la

modalidad de ejecucién con NE, con la comunidad como eje

proyectos menores central, ha dado resultados positivos, no sin enfrentar desafios en

, su implementacion. Si bien no han existido mediciones rigurosas

de APS a traves de para el analisis de la efectividad y eficiencia de los gNE, las

la modalidad de observaciones del modelo de NE en proyectos menores sefialan

algunas ventajas frente al modelo tradicional de contrata. La

ejecucién con NE, con experiencia con PROCOES, finalizado en diciembre de 2018,

resultd en una ejecucion mas agil, acelerando procesos de

la comunidad como construccién de obras en pequefias comunidades rurales, menos

. costosa para la construccion de UBS, y con un fuerte componente

eje central, hadado comunitario que incité a la apropiacién del sistema, mientras
.pe apoyo los objetivos de cierre de brechas del pais.

resultados positivos, no

sin enfrentar desafios Los NE llenaron un vacio de poca institucionalidad y limitados

recursos humanos y financieros a nivel local, en un contexto

en su imp[ementacién con una oferta limitada de empresas para la construccion y

supervision de obras, mas el desarrollo de trabajo social en zonas

rurales y dispersas. Sin embargo, a pesar de ser un modelo versatil que puede adecuarse a diversas

situaciones y necesidades, existe espacio para la mejora. Uno de los principales escollos para el

desarrollo de los NE y la consecucidn de resultados sostenibles es el manejo inadecuado de recursos
y la poca transparencia en los procesos de contratacion y supervision de las obras.

En este sentido, es clave desarrollar mecanismos de supervision mas eficientes y transparentes,
al fortalecer el rol de las municipalidades y las instituciones a nivel regional, que son también
importantes en la postejecucion como apoyo a las JASS en su rol de gestor y operador de los
sistemas. Asimismo, los tramites administrativos son en general lentos (desembolsos, ampliaciones
de plazo y tramitaciones de autorizacion de plazo, entre otros), con potenciales mejoras en la
descentralizacion de los procesos en las regiones, con asignacion presupuestal y de personal
capacitado para poder ejecutar estos tramites. El seguimiento, supervision y capacitacion de los
representantes y contratados del NE por parte del PROCOES permitié no solo capacitarles a nivel
técnico y administrativo, sino también fomentar competencias personales para potencialmente
lograr trabajos mejor remunerados y para su desarrollo profesional y personal.

Por otra parte, la participacion de las mujeres en los trabajos de ejecucion (mano de obra cualificada
y no cualificada) todavia es un reto, tanto en los NE como en otras modalidades de ejecucion de
obra, y hay una ventana de oportunidad para desarrollar capacidades especificas para incorporar
de forma mas firme los temas de género. Las variables de accesibilidad, tradicion de trabajo y
apropiacion limitan el cumplimiento de los objetivos de la politica de inclusion social del Gobierno
de atender a la poblacién mas pobre y vulnerable, ya que estas se encuentran usualmente en zonas
alejadas y de dificil acceso. En este sentido, es clave ampliar presupuesto, tiempo y capacidad
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de gestion de los programas en el ambito rural para atender proyectos complejos, con lo que se
fortalece la modalidad de NE, y lograr la universalizacion del servicio.

La sostenibilidad de los sistemas, independientemente del modelo de ejecucion (NE o contrata),
es un desafio en el sector rural por la limitada capacidad de las JASS, las cuotas familiares (que no
cubren los costos de AOM) y la debilidad de las ATM para el apoyo postconstruccion, entre otros
aspectos. Finalmente, en muchos casos y una vez finalizado el proyecto, el NE promueve liderazgos
locales que favorecen la conformacion de JASS, facilitan la comprension de la AOM de los sistemas
e impulsan su sostenibilidad y la de los servicios prestados.
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A.

NORMAS APROBADAS PARA EL FUNCIONAMIENTO DE LOS NE

Directiva n.° 003-2014-VIVIENDA/SG “Normas y Procedimientos para el desarrollo de Proyectos que
se ejecutan a través de NE por los Programas del MVCS”, aprobada mediante Resolucion de Secretaria
General n.° 033-2014-VIVIENDA-SG. Derogada en 2015 por la Resolucion de Secretaria General
n.° 007-2015-VIVIENDA-SG, que aprobé la Directiva General n.° 006-2015-VIVIENDA/SG “Normas y
Procedimientos para el desarrollo de Proyectos que se ejecutan a través de NE por los Programas del
MVCS”.

Instructivo n.° 001-2014/VIVIENDA/VMCS/PNSR, ”Pautas para la Aplicacion de la Directiva n.°
003-2014-VIVIENDA/SG por el Programa Nacional de Saneamiento Rural - PNSR”, aprobado mediante
Resoluciéon Directoral n.° 227-2014/VIVIENDA/VMCS/PNSR que tiene por finalidad precisar los
procedimientos técnicos, administrativos y normativos establecidos en la referida normativa, que
seran de aplicacion por las unidades organicas y programas del PNSR, a fin de dinamizar y facilitar el
desarrollo de los proyectos focalizados y priorizados por el PNSR y sus programas a través de los NE.

Resolucién Viceministerial n.° 05-2014-VIVIENDA-VMCS, que aprueba el formato de Convenio de
Cooperacion para la ejecucion de proyectos entre el Programa de MVCS y el NE.

Por aprobacion del Octavo Comité Tripartito del Programa, de fecha 16 de octubre de 2014, en donde
se acuerda la modalidad de ejecucion a través de NE y el financiamiento de los mismos con recursos
del MVCS y el FONIE del pliego del MIDIS.

Memorandum Multiple n.° 054-2015/VMCS/PNSR/UGP-PROCOES, que establece la Guia de Ejecucion,
Postejecucion y Liquidacion de Proyectos del PROCOES, ejecutados a través de NE, a fin de regular la
labor a desarrollar por el NE y su personal contratado durante el proceso de Ejecucion, Postejecucion
y Liquidacién de los proyectos del PROCOES ejecutados a través de NE.

Directiva n.° 002-2015/VIVIENDA/VMCS/PNSR “Normas y procedimientos para la convocatoria,
seleccion, calificacion, asignacion y registro de personal externo de NE que ejecutan proyectos
financiados por el PNSR”, aprobada mediante Resolucion Directoral n.° N° 014-2015/VIVIENDA/VMCS/
PNSR.

Memorandum Multiple n.° 038-2016/VMCS/PNSR/UGP-PROCOES da las pautas para la solicitud de
profesionales de NE en caso de renuncia, faltas o incumplimiento.

Resolucién Directoral n.° 075-2016/VIVIENDA/VMCS/PNSR, que aprueba el Modelo de “Adenda al
Convenio de Cooperacion entre el PNSRy el NE”.
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D.S. n.° 004-2015-VIVIENDA, que modifica las normas complementarias para implementar lo dispuesto
en la Centésima Séptima Disposicion Complementaria Final de la Ley 30281 del Presupuesto del Sector
Publico para el afio 2015, que permite la continuacion de las actividades de los NE en el pais hasta
la fecha y generar la Resolucion de Secretaria General del MVCS mediante Resolucion de Secretaria
General n.° 007-2015-VIVIENDA.

Directiva General n.° 006-2015-VIVIENDA/SG, que permite dictar norma y procedimientos para el
desarrollo de proyectos que se ejecutan a través de NE, por los Programas del MVCS.

Resolucion Directoral n.° 074-2015/VIVIENDA/ VNMCS/PNSR, del 10 de junio de 2017, que aprueba la
“Guia de Ejecucion, Postejecucion y Liquidacion de Proyectos del PNSR ejecutados a través de NE”,

Ley n.° 30533, que autoriza al MVCS a realizar intervenciones a través de NE.

Resolucion Ministerial n.° 112-2017-VIVIENDA, que aprueba los “Lineamientos para el Desarrollo de
Proyectos que se Ejecutan a través de NE por los Programas del MVCS”, que constituyen las normas
complementarias a las mencionadas en la Unica Disposicion Complementaria Transitoria del
Reglamento de la Ley n.° 30533.

Resolucion Directoral n.° 119-2017/VIVIENDA/VNMCS/PNSR que aprueba, entre otros: i) la “Guia de
Ejecucién, Post Ejecucion y Liquidacion de Proyectos del PNSR ejecutados a través de NE”; y ii) los
modelos de Contratos de Locacion de Servicios y sus Términos de Referencia del Residente, Supervisor
de Proyectos, Arquedlogo, Especialista Ambiental, Asistente Administrativo, Capacitador Técnico,
Maestro de Obra, Gestor Social y Supervisor Social del NE.
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