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PRESENTACIÓN 

El Programa de Inversiones Intensivas en Empleo (PIIE) de la OIT, viene utilizando 

desde hace algunos años las herramientas de Planificación Integrada del Acceso Rural 

(PIAR) y de Contratación Comunitaria (CC) para la planificación e implementación de 

obras de infraestructura en diversos sectores y niveles de gobierno. Dichas 

herramientas, convenientemente adaptadas y actualizadas desde un enfoque 

intercultural y de género han probado ser válidas y efectivas para el sector Agua y 

Saneamiento (A&S) en su aplicación con poblaciones rurales dispersas e indígenas, por 

lo cual se considera que pueden ser utilizadas en diversos contextos nacionales y 

locales. 

Una de las características de la adaptación de ambos instrumentos al sector A&S ha 

sido el desarrollo e incorporación del proceso de Consulta a poblaciones indígenas en 

el marco del Convenio 169 de la OIT. Este proceso se llevó a cabo en Paraguay 

mediante talleres participativos que contaron con la presencia de autoridades 

tradicionales y autoridades locales, electas y nombradas. El ejercicio facilitó la 

identificación de conceptos y procedimientos básicos, como las diversas modalidades 

de consulta al interior de las comunidades y el correspondiente manejo del tiempo que 

toma este procedimiento. Esto ha permitido poner en valor el conocimiento indígena 

respecto a la ubicación y manejo de los recursos hídricos apropiados a su ecosistema. 

La comprensión de estos procesos dentro del marco del diálogo intercultural y social 

ha permitido el diseño de procedimientos básicos, con el propósito de lograr su 

incorporación en futuros procesos de planificación y ejecución en el Sector A&S. 

Esta Guía constituye la tercera entrega de la serie Planificación integrada del acceso 

rural y contratación comunitaria en agua y saneamiento y tiene como propósito 

orientar los procesos de contratación comunitaria que se desarrollen de manera 

articulada con los procesos de planificación integrada del acceso rural, tanto en el 

Sector A&S como en otros sectores. En este contexto, la contratación comunitaria 

tiene como propósito dejar establecidos de manera formal los acuerdos que se hayan 

alcanzado entre la Autoridad Responsable y la Comunidad durante el proceso de 

planificación, tanto para la ejecución de las obras como para la gestión del servicio. 

Para el desarrollo de esta Guía se ha partido de la experiencia realizada en el Paraguay 

en donde el proceso de planificación culminó con la contratación de las propias 

comunidades beneficiarias para la ejecución de las obras y con la adopción de 

acuerdos para la gestión del servicio. Se han tomado en cuenta, asimismo, los logros 

alcanzados en procesos de Contratación Comunitaria impulsados por la OIT en países 

como Ghana, Guatemala, Haití, Madagascar, Mali, Nías, Pakistán, Perú, Somalia y 

Sudáfrica. 
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La OIT espera que esta Guía contribuya de manera efectiva al desarrollo del Sector 

Agua1 y Saneamiento en poblaciones rurales dispersas e indígenas en diversos 

contextos locales y nacionales, así como también sirva de ejemplo para su aplicación 

en otros sectores. En ese sentido se esperaría que la metodología de Contratación 

Comunitaria sea adaptada y actualizada al contexto nacional y local en el que se piensa 

emplear y que se integre y aplique cada vez más en los programas y proyectos 

sectoriales y de los gobiernos locales en contextos de Economía Rural. 

El ingeniero Emilio Salomón, autor de este trabajo, se desempeña como Experto en 

Promoción de Empleo y Desarrollo Local del Programa de Inversiones Intensivas en 

Empleo (PIIE) en América Latina desde hace más de una década. En condición de 

colaborador externo de ese programa ha sido responsable de la adaptación y 

aplicación de las herramientas PIAR y Contratación Comunitaria para el sector A&S en 

el Paraguay, trabajando como Asesor Técnico Internacional de la OIT en el Programa 

Conjunto de Naciones Unidas para el logro de las metas del Milenio en A&S en el 

Paraguay. 

Terje Tessen 

 

Ginebra, febrero de 2015 

.  

                                                           
1 El sector agua en general, ya sea para consumo o productivo, como sistemas de riego y manejo de cuencas  
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ACRÓNIMOS 

A&S Agua Potable y Saneamiento 

CC Contratación Comunitaria 

EPS Entidad Prestadora de Servicios 

ERSSAN Ente Regulador de los Servicios Sanitarios  

ESSAP Empresa de Servicios Sanitarios del Paraguay S.A.  

FONCODES Fondo de Cooperación para el Desarrollo (Perú) 

INDI Instituto Nacional de Indígenas (Paraguay) 

IPES Instituto de Promoción del Desarrollo Sostenible (Perú) 

INEI Instituto Nacional de Estadísticas e Informática (Perú) 

JAS Juntas de Agua y Saneamiento 

MIDIS Ministerio de Desarrollo e Inclusión Social (Perú) 

MOPC Ministerio de Obras Públicas y Comunicaciones del Paraguay 

MSPBS Ministerio de Salud Pública y Bienestar Social (Paraguay) 

MTPE Ministerio de Trabajo y Promoción del Empleo (Perú) 

MyPE Micro y Pequeñas Empresas 

OCDE Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico 

ODM Objetivos del Milenio del Sistema de Naciones Unidas 

OIT Oficina Internacional del Trabajo 

ONG Organización(es) No Gubernamental(es) 

OPS/OMS Organización Panamericana/Mundial de la Salud 

PC Programa Conjunto de Agua y Saneamiento del Sistema de Naciones Unidas 

PIAR Planificación Integrada del Acceso Rural 

PNUD Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo 

RAAS Región Autónoma del Atlántico Sur (Nicaragua) 

SENASA Servicio Nacional de Saneamiento 

UIMO Uso Intensivo de Mano de Obra 

UNICEF Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia y la Juventud 

USAPAS Unidad de los Servicios de Agua Potable y Alcantarillado Sanitario del MOPC 
(Paraguay 

TIC Tecnologías de Información y Comunicación 
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1. INTRODUCCIÓN 

1.1. La Contratación Comunitaria  ¿Qué es? 

La Contratación Comunitaria es una modalidad de implementación de proyectos 

de infraestructura y servicios de pequeña escala que promueve la participación 

integral de las comunidades usuarias en todas las etapas del proceso, desde la 

identificación, la planificación y ejecución de las obras, hasta la operación y 

mantenimiento de la obra o servicio. De esta manera se busca asegurar que las 

comunidades tengan un rol ejecutivo que les permita identificarse con los activos 

que le son entregados y mejorar su capacidad de gestión. El objetivo es lograr 

una operación y mantenimiento sostenibles de los activos y de los servicios. 

 

 

 

 

 

 

En contextos de combate a la pobreza, la Contratación Comunitaria se constituye 

en una herramienta valiosa para el empoderamiento de las comunidades si se 

conjuga adecuadamente con estrategias de generación de empleo y con 

procesos de capacitación. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

1.2. ¿La contratación comunitaria implica la firma de un contrato?  

Al hablar de Contratación Comunitaria se está hablando esencialmente de la 

suscripción de un Contrato Comunitario, el cual se concibe como un acuerdo 

legal entre una Entidad Contratante y una Comunidad Contratada. La Entidad 

Contratante puede ser un programa del gobierno nacional, del gobierno local o 

de una entidad privada y estará representada por su directivo de máximo nivel, o 

por algún funcionario con capacidad suficiente para representarla legalmente; y 

La Contratación Comunitaria es una modalidad de implementación de 

proyectos de infraestructura y servicios públicos que busca potenciar la 

participación integral de la comunidad beneficiaria, para asegurar que 

esta tenga un rol ejecutivo en todas las etapas del proceso 

La contratación comunitaria considera la participación de la 
comunidad organizada en todas las fases del proceso:  

¶ En la fase de planificación para la toma de decisiones 

¶ En la fase ejecución de las obras para la generación de empleo e 
ingresos 

¶ En la fase operación y mantenimiento para asegurar la 

operación sostenible del servicio 
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la comunidad contratada estará representada por una Directiva Comunal libre y 

democráticamente elegida. Mediante el Contrato Comunitario se establecen las 

obligaciones y derechos de ambas partes, tomando en cuenta sus capacidades y 

limitaciones.  

 

 

 

 

 

1.3. ¿La contratación comunitaria es un proceso de fácil 

implementación?  

Aunque el enfoque contractual puede parecer simple, cubre tres cuestiones que 

pueden ser complejas, dependiendo del contexto en el que se desenvuelven: 

(i) La primera tiene que ver con la capacidad o preparación de la 

comunidad para asumir el reto de ejecutar las obras de manera más o 

menos autónoma, aunque se trate de obras que no tienen mayor 

complejidad técnica; 

(ii) La segunda tiene que ver con la capacidad de la Entidad Responsable 

para elaborar, negociar y supervisar los contratos comunitarios; 

(iii) La tercera se encuentra en el marco legal, pues no todos los países 

cuentan con una normativa que ofrezca facilidades para la contratación 

de comunidades para la ejecución de las obras o la gestión de los 

servicios (Ver ANEXO 2: Análisis del marco legal para la contratación 

de las comunidades en la construcción, gestión y mantenimiento de 

las obras de agua potable y saneamiento en el Paraguay). Por el 

contrario, es más común la existencia de normas restrictivas con 

respecto al uso privado (o comunitario) de los recursos públicos. 

En los países en donde se han desarrollado experiencias de este tipo las normas 

legales permitían de antemano que las entidades del Estado pudieran dar avíos o 

adelantos a las comunidades para la ejecución de las obras, con cargo a rendir 

cuenta de los fondos recibidos. En los países que no existía esta facilidad los 

propios proyectos que impulsaban la ejecución comunitaria de las obras, 

consideraban en sus reglamentos o estatutos la posibilidad de contratar a las 

comunidades beneficiarias con responsabilidades específicas sobre la ejecución 

de las obras y sobre la prestación de los servicios inherentes. 

El contrato comunitario es un documento legal que suscribe la comunidad 

con la autoridad competente con el fin de establecer los derechos y 

obligaciones de las partes contratantes 
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Este enfoque ha sido aplicado con éxito en varios países lo que ha sido 

demostrado por la calidad de los bienes creados y por el sentimiento de 

propiedad adquirido por las comunidades como resultado del proceso de 

empoderamiento. Ambos elementos, calidad y apropiación de los bienes, han 

creado bases sólidas para el desarrollo de futuros arreglos en cuanto al 

mantenimiento y operación de los servicios. 

Debe tenerse en cuenta, sin embargo, que esta propuesta no es una receta 

universal que pueda aplicarse siempre y en todas partes. La OIT considera que a 

partir de los elementos básicos señalados, la propuesta de contratación 

comunitaria debe ser adaptada a la realidad institucional y legal de cada país, y 

mejor aún a la realidad socio-cultural de la localidad sobre la cual se va a 

implementar la obra o el servicio. 

1.4. ¿Qué se busca con la Contratación Comunitaria? 

A través de la contratación comunitaria se busca mejorar las condiciones de vida 

de las personas mediante la solución de problemas prácticos para su vida diaria, 

como la dotación de servicios básicos de uso personal y familiar, e infraestructura 

social y económica. Por su naturaleza se aplica tanto en ámbitos urbanos como 

rurales.  

El aspecto más importante de la Contratación Comunitaria es el 

empoderamiento de las comunidades usuarias a partir del reconocimiento de 

su rol de contrapartes legales ante la Autoridad Responsable, con capacidad de 

participar en los procesos de planificación, negociación, contratación, ejecución 

de las obras. El propósito es que las comunidades se hagan cargo de manera 

sostenible del mantenimiento de las obras que les son entregadas en propiedad, 

y de la gestión de los servicios derivados de las mismas. 

Cuando se trata de bienes de uso público, como por ejemplo caminos para uso 

de vehículos motorizados, el mantenimiento es un costo que debe ser asumido 

por la Autoridad Responsable, según lo dispongan las leyes de cada país. El 

modelo de mayor éxito a nivel global es el mantenimiento de los caminos a 

través de organizaciones asociativas de tipo empresarial promovidas entre las 

propias comunidades beneficiarias del camino. Dichas organizaciones son 

contratadas por la Autoridad Responsable para que ejecuten el mantenimiento 

rutinario preventivo de los caminos. Esta estrategia ha demostrado ser un 

excelente instrumento para el ahorro de costos futuros, por las menores 

exigencias de mantenimiento correctivo o reparaciones que deban hacerse con 

relación a los caminos en los que esta estrategia no se aplica. 
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El cuanto a los bienes de uso comunal que el Estado debe proveer a las 

comunidades rurales2, se trata de bienes y servicios que en los hechos pasan a 

ser de propiedad o al menos de gestión autónoma de la comunidad. Ello implica 

diseñar sistemas de gestión aparentes que por lo general se circunscriben al 

concepto de autogestión comunal. 

 

 

 

 

 

El modelo de gestión que se adopte deberá ser apropiado a las características 

culturales de la comunidad y a sus prácticas sociales, más aún si se trata de 

comunidades indígenas. En los países que hayan ratificado el Convenio N° 169 

de la OIT3, los modelos de gestión deberán ser consultados con las poblaciones 

indígenas de acuerdo a los criterios del Convenio 169 o de las leyes de Consulta 

Previa si es que estas han sido aprobadas por el país. 

1.5. ¿Es posible la autogestión de los servicio s? 

Aunque esta llega a ser una aspiración casi universal, para el caso de 

comunidades rurales dispersas e indígenas el auto-sostenimiento de los servicios 

no está siempre asegurado, pues para que este sea exitoso deben conjugarse 

muchos factores que se enraízan en los modos culturales de las poblaciones 

beneficiarias y en las posibilidades económicas de las mismas. Las posibilidades 

económicas están vinculadas al grado de capitalización de los productores 

rurales, incluyendo la propiedad de la tierra y la integración de sus producciones 

a los mercados locales y a las cadenas de valor regionales y supra-regionales. 

La autogestión debe estar profundamente enraizada en las posibilidades de 

manejo de la comunidad. En esto juegan, de manera determinante, los costos de 

operación de los servicios y la capacidad de la comunidad de organizarse para 

que los sistemas funcionen y se mantengan sostenidamente en el tiempo.  

Los casos en los que es factible contar con una auténtica autogestión son 

aquellos que se basan en trabajos comunales periódicos, como el mantenimiento 

de los canales de riego, cursos de agua de uso agrícola y pecuario, así como de 

otra infraestructura agrícola básica, y bienes comunales para la producción como 

silos, molinos; o caminos peatonales y sendas para movilidad menor. 

                                                           
2 Como represas, canales de riego, encauzamiento de cursos de agua; terraplenes y andenes; caminos peatonales y 
sendas para movilidad no motorizada; o infraestructura económica como silos, molinos, almacenes, etc. 
3 Ver lista en: http://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=1000:11300:0::NO:11300:P11300_INSTRUMENT_ID:312314 

Los bienes que el Estado provee a las comunidades en propiedad o 

para su gestión autónoma, implican el diseño de sistemas de 

gestión basados en los principios de la autogestión comunitaria 
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En el caso de los Sistemas de Agua y Saneamiento que operan en base a 

tecnologías que requieren el uso de energía, así como el uso de aditivos químicos 

para la potabilización del agua, etc. el pago de los costos del servicio requiere 

que la comunidad esté familiarizada con el concepto de que la provisión del 

servicio tiene un costo que debe ser cubierto por quienes lo usan. Así, la 

organización que se cree para gestionar el servicio debe tener capacidad no sólo 

para proveer el servicio de manera aceptable a los estándares nacionales o 

internacionales que se establezcan, sino también para administrar el cobro por el 

servicio y la aplicación de sanciones para los que no pagan. 

En el caso de servicios que no puedan ser administrados de manera 

autogestionaria por la comunidad, la autoridad responsable puede organizar la 

gestión de los mismos para administrarlos directamente o en acuerdo con las 

municipalidades mediante empresas municipales desconcentradas. Estas 

empresas se harían cargo de la gestión y mantenimiento del servicio de manera 

empresarial, pero deberán tratar de incorporar en la gestión a la comunidad, de 

alguna manera coherente y funcional que asegure la continuidad del servicio. 

Se han generado fórmulas mixtas de gestión con buenos resultados, como en el 

caso de la Gobernación del Departamento de Boquerón con las Comunidades 

Indígenas Ayoreas de la Región del Chaco, en el Paraguay, los cuales se muestran 

como ejemplo en la Guía 2 de esta serie. 

1.6. ¿El empleo que se genera mediante la contratación comunitaria  es 

remunerado ?  

El concepto de que el empleo que se genera con la ejecución de las obras debe 

favorecer a la comunidad constituye un asunto central de la propuesta de 

Contratación Comunitaria. Desde una perspectiva de combate a la pobreza la 

contratación comunitaria permite que las comunidades tengan el doble 

beneficio que representa de un lado la ejecución de obras orientadas a cubrir 

Necesidades Básicas Insatisfechas y de otro el pago de jornales que permite la 

satisfacción de necesidades de consumo inmediatas y ciertos niveles de ahorro.  

 

 

 

 

 

 

 

El empleo remunerado constituye un asunto central de la propuesta,  

como elemento coadyuvante al combate de la pobreza,  

pues aparte del beneficio que representan las obras en sí mismas, la 

inyección de recursos monetarios permite mejorar niveles de consumo y 

ahorro de las poblaciones destinatarias 
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Si este ahorro se asocia a una adecuada capacitación y a incentivos crediticios, 

puede orientarse a la inversión productiva y así contribuir a reducir los niveles de 

pobreza y pobreza extrema de la localidad y del país. 

1.7. ¿Cómo funciona la contratación Comunitaria?  

El mecanismo que se utiliza para formalizar los procesos de contratación 

comunitaria es la suscripción del Contrato Comunitario, el cual establece los 

derechos y obligaciones de las partes contratantes. Las partes contratantes son, 

de un lado la Entidad Responsable de ejecutar las obras, o de proporcionar los 

servicios y de otra la entidad representativa de la comunidad atendida. Ambas 

partes deben cumplir algunos requisitos o pasar por un proceso de 

acondicionamiento para poder llegar a la suscripción deseada. 

La entidad contratante debe realizar ajustes en sus políticas, normas y 

procedimientos de contratación, tales como: Generar un modelo de planificación 

participativa acorde a la realidad social y cultural de la zona de intervención; 

acondicionar y preparar contratos tipo y contratos específicos; promover y 

capacitar a la comunidad para asegurar su adecuada participación en los 

procesos de planificación y así llegar a la suscripción consciente e informada de la 

comunidad; deberá asimismo ajustar su organización para ejecutar de manera 

adecuada este nuevo modelo de contratación, poniendo especial atención a la 

fiscalización de la comunidad contratada. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Por su parte la Comunidad Contratada necesita adquirir una personería jurídica 

suficiente como para contratar con el Estado. La Autoridad Responsable debe 

asegurar que la Dirigencia Comunal haya sido elegida democráticamente y que es 

auténticamente representativa de los intereses de la Comunidad. Esta Directiva 

deberá ser capacitada, al igual que el resto de la Comunidad, para administrar 

adecuadamente el Contrato Comunitario, con visión de sostenibilidad. 

 

La entidad contratante debe realizar ajustes en sus políticas, organización, 

normas, y procedimientos: 

(i) Generar un modelo de planificación participativa 

(ii) Preparar los contratos comunitarios tipo y específicos 

(iii) Organizarse para promover y capacitar a la comunidad 

(iv) Organizarse para ejecutar el nuevo modelo de contratación, poniendo 

especial atención a la fiscalización de la comunidad contratada. 
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El Gráfico 1 sintetiza el alcance de la propuesta: 

Gráfico 1: Funcionalidad de la Contratación Comunitaria  

 

1.8. ¿Cómo es la relación entre las partes contratantes?  

La contratación comunitaria se basa en una alianza άpública-privadaέ entre las 

partes suscriptoras del contrato, siendo la parte privada en este caso una entidad 

de carácter social, como es la comunidad, por lo que en cierta forma habría un 

actor άprivado-ǎƻŎƛŀƭέ, o un actor social con el que se establece una relación 

distinta a la que puede existir con un ente privado típicamente reconocido como 

tal, como es una empresa. 
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La Comunidad Contratada necesita: 

(i) Adquirir una personería jurídica suficiente para contratar con el 

Estado 

(ii) La Directiva Comunal debe ser elegida democráticamente y ser 

representativa de los intereses de la Comunidad 

(iii) La comunidad debe ser adecuadamente capacitada para 

administrar adecuadamente el Contrato Comunitario. 
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El contrato comunitario no se orienta a establecer una relación convencional de 

prestador-receptor, sino a un acuerdo entre partes (o contrapartes, si se quiere), 

para alcanzar el logro de un objetivo realista, siempre en la perspectiva de lograr 

la sostenibilidad del servicio. 

En esa medida, la contratación comunitaria es un elemento que fortalece la 

gobernabilidad local al otorgarle a la comunidad una voz y una manera de 

participar en iniciativas que impactan en su propio desarrollo y bienestar. 

1.9. ¿Qué se busca con la publicación de este documento? 

Este documento, a la vez que presenta la propuesta genérica de la OIT para el 

proceso de contratación comunitaria de obras o servicios, muestra, a manera de 

ejemplo, la adaptación hecha para la realidad del Paraguay en el Sector Agua y 

Saneamiento en donde esta modalidad de intervención fue asociada al proceso 

de planificación integrada del acceso rural. En tal sentido, la Planificación 

Integrada del Acceso Rural (PIAR) debe ser vista, en este caso, como un proceso 

que se integra a la contratación comunitaria de manera que las decisiones 

adoptadas en la fase de planificación constituyan la materia prima de los 

acuerdos que se plasmarán en el contrato comunitario. 

La integración de las dos metodologías tiene como propósito asegurar una 

continuidad de las acciones del organismo responsable, de manera que el 

empoderamiento de las comunidades vaya más allá del proceso de toma de 

decisiones y abarque la ejecución de las obras y la operación de los sistemas. 

tƻǊ ǘŀƭ ǊŀȊƽƴΣ ŜǎǘŜ ŘƻŎǳƳŜƴǘƻ ǎŜ Ƙŀ ƛƴǘŜƎǊŀŘƻ ŎƻƳƻ DǳƝŀ bϲ о ŘŜ ƭŀ ǎŜǊƛŜΥ άDǳƝŀǎ 

para la planificación integrada del acceso rural y contratación comunitaria en 

ŀƎǳŀ ȅ ǎŀƴŜŀƳƛŜƴǘƻέΦ Pero más allá de este propósito, esta Guía debe servir para 

orientar procesos de contratación comunitaria en otros sectores y también, si se 

necesita, para la ejecución de obras, o para el mantenimiento y operación de los 

servicios. 

A través de esta serie de Guías, la OIT espera contribuir a encontrar caminos que 

permitan la solución de los problemas de acceso e inclusión social en todos los 

sectores, pero especialmente en dos sectores sociales altamente vulnerables 

como son las comunidades rurales dispersas y las comunidades indígenas; y en 

un tema tan apremiante como es la gestión sostenible del Agua y Saneamiento 

Rural. 

 

--- 0 ---  
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2. EL PROCESO DE CONTRATACIÓN COMUNITARIA 

2.1. La participación , un elemento clave de la contratación 

comunitaria  

La contratación comunitaria debe ser entendida como un proceso mediante el 

cual se dota de poder de decisión a las personas o instituciones de la comunidad, 

para que puedan movilizar sus capacidades y convertirse en actores antes que en 

sujetos pasivos de su desarrollo; que puedan manejar sus recursos, tomar 

decisiones y controlar las actividades que afectan sus vidas. 

La participación tiene el objetivo de involucrar a la comunidad no sólo en la 

instalación del servicio, sino también y principalmente en su funcionamiento. La 

meta es garantizar la sostenibilidad de los sistemas que son operados por las 

comunidades. 

La participación implica realizar de manera conjunta la toma de decisiones 

fundamentales para asegurar la sostenibilidad de los sistemas creados; la 

ejecución de las obras y demás acciones necesarias, así como el seguimiento y 

evaluación de las acciones emprendidas. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

2.2. Participación en la toma de decisiones  durante el proceso de 

planificación  

Las decisiones trascendentales para la implementación de un servicio público en 

una determinada área de intervención se toman durante el proceso de 

planificación participativa que ha sido desarrollado como Guía N° 2 de esta serie.  

El listado de decisiones adoptadas durante el proceso de Planificación es el 

siguiente: 

 

La participación de las comunidades no debe ser entendida como una 

concesión del Estado a la sociedad sino como un derecho de los actores 

sociales a tomar decisiones sobre hechos que afectan sus vidas 

La participación implica realizar de manera conjunta  

la toma de decisiones fundamentales  

para asegurar la sostenibilidad de los sistemas creados 
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¶ Definición de los municipios o de las áreas de intervención 

¶ Definición del orden de prioridad con el cual serán atendidas las 
comunidades que integran un mismo municipio o área-plan  

¶ Decisión de la tecnología a ser aplicada 

¶ Decisión del tipo de participación que tendrá la comunidad en el proceso 
de ejecución de las obras 

Esta última definición constituye el momento culminante del proceso de 

planificación y a su vez es el que da inicio al proceso de contratación 

comunitaria propiamente dicho. 

2.2.1. Definición de los municipios o de las áreas de intervención  

Como se ha señalado en la Guía 2 de esta serie, la Autoridad Responsable es la 

encargada de elegir los municipios o zonas en las cuales se intervendrá. Por lo 

general esta selección responde a la carencia crítica de la obra o del servicio por 

parte de las comunidades, y las decisiones se apoyan en las estrategias de lucha 

contra la pobreza. 

Pueden existir también otras orientaciones de política para la selección de áreas 

de intervención o de poblaciones objetivo, como es el caso de la atención a 

poblaciones desplazadas o refugiadas por razones de catástrofes o de guerras 

internas o externas, o por otros problemas de origen antrópico como crisis 

económicas o paralización de sectores de la producción, etc. 

2.2.2. Definición del orden de prioridad con el cual serán at endidas las 

comunidades que integran un mismo municipio o área -plan  

Una vez que hayan sido definidos los municipios o áreas de intervención, se 

procede a especificar en cuales comunidades se ejecutarán las obras o se 

implantarán los servicios. Para ello se desarrolla un proceso de priorización que 

debe establecer con claridad cuáles son las comunidades que necesitan la 

instalación de los servicios con mayor apremio. 

Como ha sido explicado en la Guía 2 de esta serie, el orden de prelación se 

establece mediante el uso de una Matriz de Priorización, la cual está basada en 

el uso de indicadores. Dicha matriz debe ser elaborada por el Equipo de 

Planificación y aprobada por la autoridad competente y la propia comunidad. 

 

 

 

 

El proceso de priorización debe establecer cuáles son las comunidades que 

con mayor apremio necesitan la instalación de la obra o servicio 
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Tomando en cuenta la disponibilidad de fondos y las políticas de asignación, de 

recursos del Programa, Plan o Proyecto, se podrá decidir el número de 

comunidades que serán atendidas en el año actual, difiriendo para años 

posteriores la implementación de las obras o servicios requeridos por las 

comunidades con menores urgencias. 

El proceso de Planificación Integrada del Acceso Rural (PIAR) asegura, de esta 

manera, que la atención de las demandas será gradual y ordenada, ya que 

respetará el orden de intervención acordado en el proceso de planificación. 

 

 

 

 

 

2.2.3. Decisión de la tecnología a ser aplicada en la implementación de la 

obra o sistema  

Esta acción está liderada por el Equipo de Planificación y por la Directiva 

Comunal pero no debe olvidarse que las decisiones deben adoptarse con el 

conjunto de la comunidad. Es deseable, asimismo, contar con la participación de 

las autoridades locales o regionales, en tanto estas pueden tener que asumir 

ciertos compromisos, sustentados en la debilidad institucional interna de las 

comunidades, como se verá más adelante. 

El proceso de toma de decisiones debe permitir una apropiada conjugación de 

los intereses y expectativas que pudieran tener los comuneros, con los límites 

tecnológicos y financieros de la Autoridad Responsable. La comunidad debe así 

elegir entre las diversas opciones tecnológicas que la Autoridad le proponga, 

particularmente si las soluciones serán de carácter individual o colectivo, 

considerando que este asunto es determinante para establecer la manera cómo 

el proyecto se materializará en el terreno, así como el modelo de gestión y, 

sobretodo, los costos de operación y mantenimiento. 

 

 

 

 

 

 

Las comunidades serán atendidas de acuerdo a la disponibilidad de 

recursos presupuestales para el año actual. 

Las comunidades con menos apremio serán atendidas en los años 

sucesivos, según disponibilidad de los recursos presupuestales 

El proceso de planificación debe permitir que la Comunidad decida sobre 

la tecnología que se utilizará, considerando que esta tiene alta incidencia 

sobre los costos de operación y mantenimiento 
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La Autoridad Responsable deberá disponer de la información tecnológica y de 

costos que sea necesaria para facilitar la toma de decisiones. En tal sentido se 

considera deseable la elaboración de un catálogo de las tecnologías referidas al 

servicio que se encuentren disponibles en el país o región, con un respectivo 

análisis de costos de instalación y operación a valores estándares, para facilitar la 

toma de decisiones. 

 

 

 

 

 

 

 

2.2.4. Definición de los costos de operación y manten imiento del servicio , del 

pago de tarifas y del régimen de restricciones y sanciones 

En el mismo proceso de toma de decisiones sobre la tecnología a utilizar debe 

considerarse inherentemente un análisis, a valores estándar, de los costos de 

operación y mantenimiento del sistema. 

Esto obliga a explicar que dichos costos serán distribuidos entre los usuarios del 

servicio, incluyendo un margen para la reposición de activos; es decir que 

existirán tarifas por el uso del servicio, las cuales deberán ser pagadas por ellos 

en su condición de usuarios. 

En este punto será preciso señalar la diferencia que existe entre su condición de 

beneficiarios con la implementación del servicio y la de usuarios del mismo. En 

este punto será necesario recalcar que el incumplimiento del pago acarreará 

algún tipo de restricción en el uso del servicio o de alguna sanción que ellos 

mismos deberán acordar y luego respetar. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

El Programa debe poseer un Catálogo de las tecnologías 
que son usadas en el país o en la región; incluyendo diagramas y 

fotografías explicativas. 
Debe, asimismo contar con estimados de costos instalación y de 

operación y mantenimiento para los diferentes desarrollos tecnológicos 

Es importante que los comuneros sepan diferenciar su rol de 

beneficiarios por el cual el Estado les provee el servicio, de manera 

gratuita o a costos subvencionados, 

de su rol de usuarios por el cual tienen la obligación de asumir los 

costos de operación y mantenimiento del sistema, incluyendo el 

régimen de sanciones por incumplimiento del pago 
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Como quiera que estas decisiones deben ser adoptadas antes de la suscripción 

del Contrato Comunitario, es preciso que el Programa o Proyecto se encargue 

de realizar la promoción y planificación participativa incluyendo esta temática, 

de manera que se asegure el cumplimiento de los objetivos señalados. 

El proceso participativo deberá incluir también decisiones sobre los mecanismos 

de renovación de los dirigentes que se harán responsables de la gestión del 

servicio4, así como los niveles de intervención de las autoridades municipales o 

departamentales, en los roles de supervisión, apoyo y aún en el mantenimiento 

de los sistemas. En suma, se trata de establecer los criterios básicos para una 

gestión colectiva y sostenible del servicio. 

2.3. Partici pación de la comunidad en la ejecución de las obras  

Esta decisión está a cargo del Equipo de Planificación en conjunto con la 

comunidad respectiva, contando con la presencia de la autoridad local o regional 

correspondiente, dado que en muchos casos será necesaria la intervención de 

estas para suplir las carencias que las comunidades pudieran tener. 

Dentro de la propuesta de Contratación Comunitaria existen dos modelos de 

participación de la comunidad para la ejecución de las obras: 

(i) Comunidad contratista; 

(ii) Comunidad contratada; 

En el primer caso (i) la comunidad es contratada para que actúe en calidad de 

contratista responsable de la ejecución de las obras, para lo cual debe contratar 

un ingeniero responsable de la dirección técnica de la obra; mientras que en el 

segundo caso (ii), el ingeniero es contratado como contratista por la Autoridad 

Competente y la Comunidad es contratada por este, como ente colectivo, para 

ejecutar las obras. La diferencia entre una y otra modalidad se encuentra en la 

responsabilidad legal frente a la Autoridad Responsable. 

Como es fácil apreciar, el modelo de Contratación Comunitaria requiere un grado 

de desarrollo organizativo que no todas las comunidades poseen. Considerando 

esto, para el caso de comunidades que muestren un bajo nivel de desarrollo se 

ha incorporado, adicionalmente, las siguientes modalidades: 

(iii) Empresa contratista ς Comunidad asalariada. 

(iv) Empresa contratista ς Subcontratista ς Comunidad asalariada. 

 

                                                           
4 En América Latina el uso más frecuente ha sido la entrega de la responsabilidad de gestión a la comunidad 
organizada bajo la forma de Juntas de Agua y Saneamiento. 
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En la primera de ellas (iii) la empresa contratista es una empresa privada que 

asume en términos contractuales la responsabilidad de contratar a los miembros 

de la comunidad como personal asalariado, para el desempeño de las tareas de 

baja calificación y aún de mayor calificación, dependiendo de si la comunidad 

tiene como integrantes a personas calificadas. La segunda de estas (iv) se refiere 

al caso en que la empresa no esté familiarizada con el manejo de comunidades y 

que ha asumido frente a la Autoridad Responsable, la responsabilidad de 

contratarla. En este caso se deja abierta la posibilidad a que la empresa privada 

subcontrate a una entidad que la apoye en el manejo de la comunidad, como 

puede ser una ONG u organismos similares. 

Estas cuatro alternativas son descritas y esquematizadas a continuación: 

2.3.1. Modalidad de Comunidad Contratista  

En esta primera modalidad la Autoridad Responsable contrata legalmente a la 

comunidad para que esta actúe en calidad de contratista y se haga responsable 

de la ejecución de las obras. Para asegurar la calidad de las mismas, en el 

contrato comunitario se establece que la Comunidad deberá contratar 

obligatoriamente un/a ingeniero supervisor/a para que asuma la dirección de 

la ejecución de las obras. 

La comunidad provee la mano de obra no calificada, semicalificada y calificada 

si es que la tuviera. Si no poseyera mano de obra calificada o semicalificada, 

esta será proporcionada por el ingeniero supervisor, para que sea contratada 

por la comunidad, aunque también se puede considerar la posibilidad de que 

este personal sea proporcionado por el/la ingeniero/a como parte de su 

contrato. 

Gráfico 2: Participación de la comunidad en la ejecución de las obras:  
Modalidad Comunidad Contratista  
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En esta modalidad la comunidad asume la máxima responsabilidad sobre la 

gestión del contrato ya que es responsable de la designación de los comuneros 

que participarán en la ejecución de las obras, así como del manejo de fondos 

para el pago de planillas y compra de materiales. Como es fácil apreciar, esta 

modalidad de gestión requiere de un grado relativamente alto de desarrollo y 

organización de la comunidad. En muchos casos la ausencia de organizaciones 

de la comunidad para la ejecución de las obras ha sido suplida por ONG locales5 

que brindaban seguridad sobre la gestión del contrato. 

 

 

 

 

 

 

 

La mayor virtud de esta modalidad es que asegura una práctica de los 

comuneros en gestión; convalida la autoridad de los representantes elegidos y 

fortalece la gobernabilidad democrática al interno y externo de la comunidad, 

sentando bases sólidas para una operación sostenible del servicio. 

El mayor riego se encuentra en la posibilidad de un mal manejo de los fondos. 

Para contrarrestarlo, la modalidad de control mayormente utilizada en los 

países de América Latina que han optado por esta forma de gestión, es que el 

dinero se administra mediante la apertura de una cuenta bancaria que opera 

con firma conjunta de los dirigentes comunales y del ingeniero fiscalizador de la 

entidad contratante. Dicho ingeniero es, adicionalmente, responsable de 

asegurar que se cumplan los requisitos de plazo, calidad y costo. En caso de 

encontrar distorsiones, el fiscalizador recomienda las acciones correctivas 

pertinentes, las mismas que deberán ser ejecutadas bajo responsabilidad de 

el/la ingeniero/a supervisor/a de las obras. 

 

 

 

 

                                                           
5 Es el caso de los denominados Núcleos Ejecutores utilizados en el Perú por el Fondo de Compensación y Desarrollo 
FONCODES, para la ejecución de obras e implementación de servicios en zonas rurales. 

En la modalidad de Comunidad Contratista 

esta asume la máxima responsabilidad sobre la gestión del contrato 

haciéndose responsable de designar a las/os comuneras/os que 

participarán en la ejecución de las obras, así como de manejar los 

fondos para el pago de planillas y compra de materiales 

El manejo de dinero se controla mediante la apertura de una 

cuenta bancaria conjunta entre la dirigencia comunal y el/l a 

ingeniero/a fiscalizador/a de la entidad promotora 
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2.3.2. Modalidad Ingeniero /a Contratista - Comunidad Contratada  

En esta segunda modalidad, la Autoridad Responsable contrata a un ingeniero 

contratista para que se haga responsable de la ejecución de la obra, con 

obligación de contratar a la Comunidad.  

El/la  ingeniero/a paga a la comunidad como conjunto y esta se encarga de 

pagar a los comuneros que hayan trabajado efectivamente en las obras, en 

proporción al tiempo realmente trabajado. La idea es que este ejercicio permita 

que la comunidad se familiarice con el manejo de cuentas bancarias y con la 

realización de acciones de tipo empresarial como facturación, manejo de 

cuentas menores, libros, etc. 

El/la ingeniero/a es responsable de la organización y dirección de la 

construcción de la obra. La comunidad provee la mano de obra no calificada, 

semicalificada y calificada si la poseyera. Si no la tuviera, el/la ingeniero/a se 

obligará a proveerla.  

 

 

 

 

 

 

 

 

El/la ingeniero/a fiscalizador/a  tiene el mismo rol que en el caso anterior:  

Fiscaliza la adecuada operatividad del sistema, supervisa la acción de la 

dirigencia comunal en cuanto al pago de jornales y firma las planillas de pago 

actuando conjuntamente con ellos mediante la firma mancomunada en la 

cuenta bancaria. La dirigencia comunal debe ser adecuadamente capacitada 

para hacer este manejo.  

Al igual que en el caso anterior, todo lo acordado queda establecido en el 

contrato comunitario. 

  

En esta modalidad la Autoridad Responsable contrata un/a ingeniero/a 

contratista para que se haga responsable de la organización, ejecución y 

supervisión de la obra. 

Su contrato establece la obligatoriedad de contratar a la Comunidad como 

persona jurídica, para que esta se haga cargo de pagar a los comuneros 

que efectivamente hayan trabajado en la obra. 
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Gráfico 3: Participación de la comunidad en la ejecución de las obr as: 
Modalidad Comunidad Contrata da 

 

Este modelo está dirigido a comunidades que tienen un menor nivel de 

organización y desarrollo con relación al modelo anterior. El propósito central 

en este caso es capacitar y otorgar gradualmente responsabilidades a la 

comunidad en pleno y a los dirigentes comunales en particular, con miras a 

sentar bases para la gestión sostenible de los servicios que se implementen. 

El mayor riesgo aquí es que el/la ingeniero asuma comportamientos 

tradicionales y no fomente el espíritu de responsabilidad y aprendizaje para la 

gestión que el modelo propone como uno de sus objetivos centrales. 

 

 

 

 

 

 

 

2.3.3. Modalidad Empresa Contratista ɀ Comunidad Asalariada.  

Al igual que en el caso anterior aquí la responsabilidad de la dirección y 

ejecución de la obra recae en la Empresa Contratista. El contrato con la 

empresa establece la obligatoriedad de contratar al personal de la comunidad 

como mano de obra no calificada y semicalificada y aún calificada si la tuviese. 

La diferencia principal con los modelos anteriores radica en que aquí la 

comunidad no es contratada como persona jurídica, sino sólo como personal 

asalariado. En estricto sentido, no hay aquí una contratación comunitaria, 

puesto que la comunidad no asume colectivamente ninguna responsabilidad 

contractual ni de manejo de fondos. 

La modalidad de Comunidad Contratada está dirigida a comunidades 

con menor nivel de desarrollo y organización.  

Su propósito es que esta fase del contrato sirva para capacitar y  

otorgar gradualmente responsabilidades a la comunidad en la gestión 

del sistema, con miras a lograr su sostenibilidad. 
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Gráfico 4: Participación de la comunidad en la ejecución de las obras:  
Modalidad Empresa Contratista Comunidad Asalariada  

 

Se observa así que bajo esta modalidad operativa se deja de lado las virtudes 

básicas de la contratación comunitaria como son el aprendizaje práctico para la 

gestión y el manejo de fondos, debilitando la posibilidad de un manejo 

sostenible de los servicios que se implementen. 

En esa perspectiva, esta modalidad de operación sólo se justificaría en los 

casos en que el grado de organización y desarrollo de la comunidad sean 

francamente insuficientes como para manejar la ejecución de las obras o para 

administrar los recursos monetarios. La pregunta que cabe hacerse entonces es 

¿si esa es la circunstancia de la comunidad, cómo podrá esta, en el futuro 

inmediato, hacerse cargo de la operación y mantenimiento del servicio?. La 

respuesta parece evidente: Si el nivel de desarrollo y organización de la 

comunidad es muy bajo, habría mayor razón para promover un sistema de 

contratación comunitaria adecuado a la realidad de la comunidad, el cual 

debería estar orientado a la generación de condiciones de sostenibilidad de la 

operación y mantenimiento del servicio. 

En esa dirección es válido pensar que la empresa contratista puede 

subcontratar alguna ONG o pequeña empresa contratista local que haga la 

función de organizar y dirigir el trabajo de la comunidad, señalando dentro del 

alcance de sus obligaciones la consolidación del modelo de gestión autónomo 

de la comunidad. Tal modelo se desarrolla en el acápite siguiente. 

 

 

 

 

 

 

 

Si el grado de organización y desarrollo de la comunidad son insuficientes 

como para que esta pueda manejar la ejecución de las obras o la administrar 

de los recursos monetarios,  

se debe pensar en la generación de un modelo de contratación comunitaria 

ad hoc, orientado a fortalecer la operación y mantenimiento sostenibles del 

servicio que quedará a cargo de la comunidad 
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2.3.4. Modalidad de Empresa Contratista - Empresa u ONG subcontratista  - 

Comunidad Empleada o Contratada  

En esta modalidad, la entidad responsable contrata a la empresa contratista 

para que ejecute un conjunto de obras. Esta a su vez subcontrata a una 

pequeña empresa local u ONG que se encargue de contratar a la comunidad 

bajo la modalidad de Comunidad Contratada o en condición de asalariados, en 

ambos casos con objetivo de transferencia de capacidad para llegar a la gestión 

autónoma de la comunidad que, al final de cuentas, será la que quede a cargo 

de la operación y mantenimiento del servicio. En ambos casos la comunidad 

provee la mano de obra no calificada, semicalificada o calificada si la tuviera. 

Gráfico 5: Participación de la comunidad en la ejecución de las obras:  
Modalidad Empresa Contratista, Empresa Subcontratista, Comunidad Empleada 

 

La empresa contratista asume responsabilidad por el cumplimiento del 

contrato, es decir que la dirección general de la obra y la supervisión de la 

ejecución quedan a su cargo. La participación de los subcontratistas se justifica 

porque estos asumen sólo una parte del contrato mayor con la entidad 

contratante. En este caso se puede tratar de un caso de fraccionamiento (una 

obra mayor dividida en varios pequeños contratos), o de un caso de 

desacumulación de obras de un conjunto contratado en un número de obras 

menores independientes. 

Esta modalidad de operación ayuda a resolver el problema que representa 

para un contratista grande la organización de la Comunidad para la provisión 

ordenada de la mano de obra que requieren. Un buen ejemplo es el caso de 

adoquinado de carreteras en donde la empresa contratista subdivide el trabajo 

en tramos de 1 Km que son entregados a subcontratistas. Estos subcontratistas, 

maestros de obra calificados, organizan y subcontratan a la comunidad como 

persona jurídica o como proveedora de mano de obra asalariada, de acuerdo a 

los lineamientos anteriormente expuestos, para que ejecuten la obra física. 

En el Sector Agua y Saneamiento, esta modalidad de intervención puede ser 

aplicada cuando la Autoridad Responsable otorga al contratista un conjunto 
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acumulado de obras, diversos sistemas para numerosas localidades de un 

mismo departamento o provincia, cada una de las cuales puede ser otorgada 

por el contratista a subcontratistas que ejecutan cada obra en particular. Este 

se encargaría de la contratación de la comunidad, en los términos ya expuestos. 

 

 

 

 

 

En el caso de Paraguay, el Organismos Responsable de proveer agua a los 

sectores rurales6, por facilidad de operación y para evitar el manejo de 

numerosos contratos, acumula un conjunto de obras y realiza la adjudicación 

entre grandes o medianas empresas. En este caso es pertinente que las obras 

se desacumulen y la empresa contratista subcontrate a pequeños contratistas 

locales (incluyendo a las ONG) para que administren la ejecución de cada obra 

o sistema, de manera individualizada, asegurando la contratación de la 

comunidad.  

En este contexto, junto al objetivo de gestión y ejecución de la obra se le debe 

sumar el objetivo de capacitación y transferencia de capacidades y habilidades 

para que la comunidad se haga responsable autónomamente de la gestión del 

sistema o servicio. 

2.4. Pago de remuneraciones y responsabi lidad en la gestión del 

servicio  

Obsérvese que en cualquiera de las alternativas analizadas uno de los 

elementos centrales es la contratación de la comunidad con la finalidad de 

proporcionar a sus integrantes trabajo remunerado. 

Esto se concibe como un mecanismo que permite lograr un mayor 

involucramiento en la gestión del servicio por parte de los comuneros, con 

miras a lograr sostenibilidad de los sistemas en el largo plazo. 

 

 

 

 

                                                           
6 Se refiere al Servicio Nacional de Saneamiento Ambiental (SENASA) que por Ley de creación atiende poblaciones 
menores de 10,000 habitantes. 

La subcontratación se justifica como mecanismo para el 

fraccionamiento de obras mayores o para la desacumulación de 

obras diversas que han sido otorgadas a un solo contratista mayor 

La opción de generar trabajo remunerado se orienta a lograr 

 un mayor involucramiento de la comunidad con la obra,  

en pro de la sostenibilidad del servicio 
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Respecto del pago de jornales, la OIT considera que el trabajo puede NO ser 

remunerado cuando la obra es de beneficio personal directo del trabajador o 

de su familia, como es el caso de las conexiones domiciliares o de la 

infraestructura de exclusivo uso familiar, como los pozos de agua extraída de la 

napa freática o letrinas y pozos sépticos. 

Sin embargo, la OIT considera que en la parte pública de la obra7, como pueden 

ser en el caso del agua las redes alimentadoras primarias y secundarias, o en los 

sistemas de alcantarillado sanitario las redes colectoras secundarias y 

principales, el pago de jornales debe ser obligatorio.  

El siguiente gráfico expresa visualmente los conceptos propuestos: 

Gráfico 6: Correlación entre tipo de obra de A&S y pago de jornales 

 

 

Gráfico: Elaboración propia 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                           
7 En este contexto se considera obra pública aquella infraestructura que pueda servir a otros usuarios distintos a los 
que han participado específicamente en el proceso de planificación y ejecución de las obras. 
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 Agua limpia  

 Agua potable 

 Agua servida 

 

El criterio básico es que el trabajo debe ser remunerado  

cuando se trata de obras que son de servicio público. 

El trabajo puede no ser remunerado cuando la obra  

es de beneficio directo personal o familiar 














































































