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PRESENTACION

El Programa de Inversiones Intensivas en Empleo (PIIE) de la OIT, viene utilizando
desde hace algunos afos las herramientas de Planificacion Integrada del Acceso Rural
(PIAR) y de Contratacion Comunitaria (CC) para la planificacion e implementacion 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 validas y efectivas para el sector Agua y
Saneamiento (A&S) en aplicacién con poblaciones rurales dispersas e indigenas, por

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

Una de las caracteristicas de la adaptacion de ambos instrumentos al sector A&S ha
sido el desarrolle incorporacion del proceso de Consulta a poblaciones indigenas en
el marco del Convenio 168e la OIT Este proceso se llevd a cabo en Paraguay
mediante talleres participativos que contaron con la presencia de autoridades
tradicionales y autoridades loes electas y nombradaskEl ejerciciofacilitd la
identificacion deconceptos y procedimientos basicasomo las diversamodalidades

de consulta al interior de las comunidades y el correspondiente manejo dgldigue

toma este procedimiento. Esto ha peitido poner en valor el conocimiento indigena
respecto a la ubicacion y manejo de los recursos hidricos apropiados a su ecosistema.
La comprension de estos procesos dentro del marco del didlogo intercultural y social
ha permitido el disefio deprocedimienbs basicos con el proposito de lograsu
incorporacion en futuros procesale planificacion y ejecucion eh Sector A&S

Esta Guiaonstituye la tercera entrega de la sefanificacion integrada del acceso
rural y contratacibn comunitaria emagua y saneamientoy tiene como propdsito
orientar los procesos de contratacion comunitaria que se desarrollen de manera
articulada con los procesos de planificacidimtegrada del acceso ruratanto en el
Sector A&S coman otros sectoresEn este contextpla contratacion comunitaria
tiene como propdésitalejar establecidosle manera formalos acuerdosjue sehayan
alcarzado entre la AutoridadResponsabley la Comunidaddurante el proceso de
planificaciéon tanto parala ejecucion de las obra®mo para la gstidon del servicio.

Para eldesarrolo de esta Guiae ha partido déa experiencia realizada en el Paraguay
en donde el proceso de planificacion culminé con la contrataciébn de las propias
comunidades beneficiarias para la ejecucion de las obra®mry la adopcion de
acuerdosparala gestion del servicidse hantomado en cuentaasimismoJos logros
alcanzados en procesos de Contratacion Comunitaria impulgaaios OlTen paises
como Ghana, Guatemala, Haiti, Madagascar, Mali, Niasst@akiPerda, Somaliy
Sudafrica.
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La OIT espera questa Guiacontribuya de manera efectival desarrollo del Sector
Agud y Saneamiento en poblaciones rurales dispersas e indigenas en diversos
contextos locales y nacionalegsicomotambién sirva deejemplo para su aplica&m

en otros sectoresEn ese sentido se esperaria queriatodologia de Contratacion
Comunitariaseaadaptada y actualizada contexto nacional y local en el que se piensa
empleary que se intege y aplgue cada vez mas en los programas y proyectos
sectaiales y de los gobiernos locakes contextos de Economia Rural

El ingeniero Emilio Salomén, autor de este trabajo, se desempefia como Experto en
Promocion de Empley Desarrollo Localel Programa de Inversiones Intensivas en
Empleo (PIIE) en América ibat desde hace mas de una década. En condicion de
colaborador externo de ese programa ha sido responsable de la adaptacion y
aplicacion de las herramientas PIAR y Contratacion Comunitaria para el sector A&S en
el Paraguay, trabajando como Asesor Técnitermacional 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

Ginebrafebrero 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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ACRONIMOS

A&S Agua Potable y Saneamiento

CcC Cmtratacion Comunitaria

EPS EntidadPrestadora de Servicios

ERSSAN Ente Regulador de los Servicios Sanitarios

ESSAP Empresa de Servicios Sanitarios del Paraguay S.A.

FONCODES | Fondode Cooperacion para el Desarrollo (Pert)

INDI Instituto Nacional de Indigen#Baraguay)

IPES Instituto de Promocion deDesarrollo Sostenible (Pert)

INEI Instituto Nacional de Estadisticas e Informatiear()

JAS Juntas de Agua y Saneamiento

MIDIS Ministerio deDesarrollo e Inclusion Social (Pera)

MOPC Ministerio de Obras Publicas y Comunicacionesdehguay

MSHS Ministerio de Salud Publica y Bienestar Sqélataguay)

MTPE Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo (Pert)

MyPE Micro y Pequefias Empresas

OCDE Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico

ODM Objetivos del Milenialel Sistema de Naciones Unidas

oIT Oficina Internacional del Trabajo

ONG Organizacién(es) No Gubernamental(es)

OPS/OMS | Organizacién Panamericana/Mundial de la Salud

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

PIAR Planificacion Integrada del Acceso Rural

PNUD Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo

RAAS Region Auténoma del Atlantico Sur (Nicaragua)

SENASA Servicio Nacionale Saneamiento

UIMO Uso Intensivo de Mano de Obra

UNICEF Fondo de las Nacionémidas para la Infancia y la Juventud

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

TIC Tecnologias de Informacién y Comunicacion

S -
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1. INTRODUGCION
1.1. La Contratacion Comunitaria ¢Qué es?

La Contratacion Comunitaria es umedalidad de implementacion de proyectos
de infraestructura y servicios de pequefia esapla promueve la participacion
integralde las comunidades usuarias todas las etapas del procesdesdela
identificacion, la planificacion gjecucion de las obrashasta la operacion y
mantenimiento dela obra oservicio De esta manerage buscaasegurarque las
comunidades tengan un rolegutivo que les permitaentificarse con los activos
que le son entregadog mejorar sucapacidad degestion El objetivo edograr
unaoperacion y mantenimientsostenibles de los activos y desservicic.

La Contratacion Comunitaria es umaodalidad de implementacion de
proyectos de infraestructura y servicios publicos que busca potenciar |

participacion integral de la comunidad beneficiaria, para asegurar que
esta tenga un rol ejecutivo en todas las etapas del proceso

En contextos deombate a la pobrezda Contratacion Comunitarge constituye

en una herramienta valiosa para el empoderamiento de las comunidades si se
conjuga adecuadamente con estrategias de generacion de emplemn
procesos de capacitacion

La ontratacibn comunitaria considera la participacion de |
comunidad organizada en todas las fases del proceso:

1 Enlafase de planificacion para la toma de decisiones

1 En la fase ejecucion de las obras para la generacion de empls

ingresos
f En la faseoperacion y mantenimiento para asegurar |
operacion sostenible del servicio

1.2. ¢La contratacion comunitaria implica la firma de un contrato?

Al hablar de Contratacion Comunitaria se esta hablando esencialmenta de
suscripcion deun Contrato Comunitario, el cual se concibe como un acuerdo
legal entre una Entidad Contratante y una Comuni@adtratada La Entidad
Contratantepuede ser un programa del gobierno nacional, del gobierno local o
de una entidad privadg estara representad por su directivale maximo nivelo

por algun funcionario con capacidad suficiepararepresentala legamente; y
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la comunidadcontratada estara representadaor una DirectivaComunallibre y
democréaticamente elegidaVediante el Contrato Comunitario se establecen las
obligaciones y derechos de ambas partes, tomando en cuenta sus capacidades y
limitaciones.

El contrato comunitario es un documento legal que suscriaeomunidad

conla autoridad competenteconel fin de establece los derechos y
obligaciones ddas partes contratantes

1.3. ¢La contratacion comunitaria es un proceso de facil
implementacion?

Aunque ¢ enfoque contractual puede parecer simple, culmes cuestionesjue
pueden ser complejas, dependiendo del contexto en el que se desenvuelven:

() La primeratiene que ver conla capacidad o preparaciéon de la
comunidad para asumir el reto de ejecutar las obras de manera mas o
menos autbnoma aunque se trate de obras que rtenen mayor
complejidad técnica

(i) La segunddiene que vercon lacapacidad de la Entidad Responsable
paraelaborar, negociar y supervisar los contratos comunitarios

(i) La tercerase encuentra en einarco legal, pues no todos Igmises
cuentan con unanormativa que ofrezca facilidades para la contratacion
de comunidades para la ejecucién de las obras o la gestion de los
serviciofVerANEXO 2: Analisis del marco legal para tantratacion
de las comunidadesen la construccion, gestion y mantenimiento de
las obras de agua potable y saneamiento en el Paraghalor el
contrario, es mas comun la existencia de normas restrictivas con
respecto al us@rivado (o comunitario) de los recursos publicos.

En los paises efonde se han desarrollado experiencias de este tipo las normas
legales permitan de antemanague las entidades del Estagadierandar avios o
adelantos a las comunidadgsira la ejecuciorde las obrasgon cargo a rendir
cuenta de los fondos recibidos. En los paises que no existia esta facilidad los
propios proyectos que impulban la ejecucion comunitéaa de las obras,
considerdban en sus reglamentos o estatutos la posibilidad de contratdas
comunidades beneficiarias con responsabilidades especificas sobre la ejecuciéon
de las obras y sobre la prestacion de los servicios inherentes.
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Este enfoque ha sido aplicado con éxito en varios paises lo que ha sido
demostrado por la calidad de losiebes creados ypor el sentimiento de
propiedad adquirido por las comunidades comesultado del proceso de
empoderamiento.Ambos elementoscalidad y apropiacion de los bienes, han
creado bases sélides para el desarrollo de futuros arreglos en cuanto al
mantenimiento y operacion disservicic.

Debe tenerse en cuentasin embargo,que esta propuesta no es una receta
universal que pueda aplicarse siempren todas partes. La OIT considera que a
partir de los elementos béasicos sefialados, la propuedéa contratacion
comunitariadebe ser adaptada a la realidad institucional y legal de cadaypais
mejor aun a la realidad soctultural de la localidad sobre la cual se va a
implementar la obra o el senv@

1.4. ¢Qué se busca con la Contratacion Comunitaria?

A través dda contratacion comunitarige buscanejorar las condiciones de vida
de las personas mediante la solucion de problemas practiacs su vida diaria,
como la dotacién de servicios basidesu personal y familiag infraestructura
social y econdmicaPor su naturaleza se aplica tardn ambitos urbanogomo
rurales.

El aspecto mas importantede la Contratacibn Comunitariaes el
empoderamiento de las comunidades usuarias a partir del reconvento de

su rol de contrapartes legaleante la Autoridad Responsableson capacidad de
participar en los procesos de planificacion, negociacion, contratacién, ejecucion
de las obras Elpropésito es que las comunidadese hagan cargode manera
sostenibledel mantenimientode lasobrasque les son entregadas en propiedad,

y dela gestion ddos servicios derivados de las mismas

Cuando se tratale bienes de uso publicocomopor ejemplocaminos paraiso

de vehiculos motorizados, el mantenimienés un costo que debe ser asumido
por la Autoridad Responsablesegun lo dispongan las leyes de cada pais. El
modelo de mayor éxito a nivel global es el mantenimiento de los caminos a
través de organizaciones asociativas de tipo emprespri@hovidasentre las
propias comunidades beneficiarias del caminDichas organizacioneson
contratadas por la Autoridad Responsable para que ejecutemagitenimiento
rutinario preventivo delos caminos Esta estrategicha demostrado ser un
excelente instrumento para elahorro de costos futuros, pofas menores
exigencias de mantenimiento correctivo o reparaciones que deban hacerse
relacion a los caminos en los que esta estrategiage aplica
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1.5.

El cuanto alos bienes de uso comunal que el Estado debe proveer a las
comunidades ruralés & trata debienes y serviciogue en los hechos pasan a
ser de propiedad al menosde gestionautonoma de la comunidadllo implica
disefiar sistemas de gestion aparentegie por lo general se circunscriben al
concepto de autogestibcomunal.

Los bienes que el Estado provee a las comunidades en propied:

para su gestion autonoma, implican el disefio de sistemas de
gestion basados en los principios de la autogestiébn comunitari

El modelo de gestién que se adopte debera sgropiadoa las caracteristicas
culturales de la comunidad y a sus practicas sociales, mas aun sate de
comunidades indigenaskn los paises que hgn ratificado el Convenio N° 169

de la OIP, los modelos de gestién deberan ser consultados con latapimnes
indigenas de acuerdo a los criterios del Convenio 169 o de las leyes de Consulta
Previasi es queestas harsido aprobadas por el pais

¢ Es posible la autogestion de los servicio s?

Aunque esta llega a ser una aspiracion casi universala el caso de
comunidades rurales dispersas e indigeebauto-sostenimiento de los servicios

no est siempre aseguradques para queeste sea exitosodeben conjugarse
muchos factores que se enraizan en los modos culturales de las poblaciones
beneficariasy en las posibilidades econémicas de las misrhas posibilidades
econdmicasestan vinculadasal grado de capitalizacion de sloprodudores
rurales incluyendda propiedad de la tierra ha integracionde susproducciones

a los mercados localesajas cadenas de valoegionalesy supraregionales

La autogestion debe estar profundamente enraizada en las posibilidades de
manejo de la comunidad. En esto juegde manera determinantdos costos de
operacion de los servicios y la capacidadlaleonunidad deorganizarse para
guelos sistemas funcionen y sgantengansostenidamenteen el tiempo.

Los casoen los que es factibleontar con una auténtica autogestiéson
aquellos que se basan ¢érabajos comunales peridodicosomoel manterimiento
de los canales de riega@ursos de agude uso agricola y pecuariasi comode
otra infraestructura agricola basicapienes comunaspara la producciéorromo
silos, molinoso caminos peatonales y sendas para movilidad menor.

2Camo represas, canales de riego, encauzamientoutsos de aguderraplenesy andenescaminos peatonales y
sendas para movilidad no motorizada; o infraestructura econémica como silos, molinos, almacenes, etc.
3Ver lista en: http://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=1000:11300:0::NO:11300:P11300_INSTRUMENT_ID:312314
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En el caso de los Sistemas Agua y Saneamiento que operan en base a
tecnologias que requieren el uso de energia, asi como el uso de aditivos quimicos
para la potabilizacion del agua, etc. el pago de los costos del servicio requiere
gue la comunidad esté familiarizada con el conceptle que la provision del
servicio tiene un costo que debe ser cubierto por quienes lo usasi, la
organizacion que se cree para gestionar el servicio debe tener capacidad no sélo
para proveer el servicio de manera aceptable a los estdndares nacionales o
internacionales que se establezcan, sino también para administrar el cobro por el
servicio y la aplicacion de sanciones para los que no pagan.

En el caso deservicios que no puedan ser administrados de manera
autogestionaria por la comunidad, la autorideesponsable pede organizar la
gestion delos mismospara administiarlos directamente oen acuerdo con las
municipalidades mediante empresas municipaleslesconcentradas Estas
empresa se haian cargo de la gesinh y mantenimientodel serviciode manera
empresarialpero deberan tratar de incorporar en la gestion a la comunidad, de
alguna manera coherente y funciortple asegurda continuidad del servicio.

S hangeneradoférmulas mixtas de gestiooon buenos resultados, como en el
caso de laGobernacia del Departamento de Boquerdn con l[&@munidades
Indigenas Ayoreas de la Region del Chaco, en el Paragsiayales senuestran
como ejemplo en la Guia 2 de esta serie.

1.6. ¢El empleo que segenera mediante la contratacion comunitaria es
remunerado ?

El caocepto de queel empleo que se genera nda ejecucion de las obraebe
favorecer ala comunidadconstituye un asunto central de la propuesti
Contratacion ComunitariaDesde una perspectiva de combate a la pobré&za
contratacidbn comunitariapermite que las comunidadestengan el doble
beneficio que representale un ladola ejecucion de obras orientadas @ubrir
Necesidades Basicas Insatisfechade otro el pago de jornalegue permite la
satisfaccion denecesidades de consumo inmediatggiertos 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 si mismas, la
inyeccion de recursos monetariqggermite mejorar niveles de consumo y
ahorro de las noblaciones destinatarias
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Sieste ahorro seasocia a una adecuada capacitacion y a incentivos crediticios,
puede orientarse a la inversion productiva y asi contribuir a reducir los niveles de
pobreza y pobreza extrema de la localidadiel pais

1.7. ¢Cbmo funciona la contratacion Comunitaria?

El mecanismo que se utiliza para formalizar los procesos de contratacion
comunitaria es lasuscripcion del Contrato Comunitarjcel cual establece los
derechos y oligaciones de las partes contratantes. Las partes contratantes son,
de un lado laEntidad Responsablge ejecutar |a obras, o de ppporcionarlos
servicies y de otra la entidad representativa de la comunidad atendfiabas
partes deben cumplir algunogsequisitos o pasar por un proceso de
acondicionamiento para poder llegar a la suscripcion deseada.

La entidad contatante debe realizar ajustes en sus politicas, normas y
procedimientosde contrataciontales como: Generar un modelo de planificacion
participativa acorde a la realidad social y cultural dedaade intervencion;
acondicionar y preparar contratos tipg contratos especificos; promover y
capacitar a la comunidad para asegurar su adecuada participacion en los
procesos de planificacionasi llegar la suscripcién consciente e informada la
comunidad debera asimismajustar su organizaciorpara ejecutar de manera
adecuada estenuevo modelo de contratacion, poniendo especial atencion a la
fiscalizacion de la comunidad contratada.

La entidad contratante debe realizar ajustes en sus politicas, organizac
normas, y procedimientos:

() Generar un modelo de planificacion participativa

(i) Preparar los contratos comunitarios tipo y especificos

(i) Organizarse para promover y capacitar a la comunidad
(iv) Organizarse para ejecutar el nuevo modelo de contratacion, ponier
especial atencion a la fiscalizacion de la comunidad contratada.

Por su partda Comunidad Contratadaecesita adquirir una personeria juridica
suficiente como para contratazon el EstadolLa Autoridad Responsabtiebe
asegurar quda Dirigencia @munal hayasidoelegidademocraticamentey que es
auténticamente representativae los intereses de la ComuniddgstaDirectiva
debed ser capacitada, al igual que el resto de lanGnidad para administrar
adecuadamentel Contrato Comunitariocon vision de sostenibilidad
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La Comunidad Contratada necesita:
(i) Adquirir una personeria juridica suficiente para contratar con
Estado

(i) La Directiva Comund debe ser elegida democraticamente y se
representativa de los intereses de la Comunidad

(i) La comunidad debe ser adecuadamente capacitada pi
administrar adecuadamente el Contrato Comunitario.

ElGrafico 1 sintetizael alcance de la propuesta:

Grafico 1: Funcionalidad de la Contratacion Comunitaria
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1.8. ¢Como es la relacidn entre las partes contratantes?

La contrataciébn comunitariaesbasa en una alianagublicaprivad& entre las
partes suscriptoras del contratgiendola parte privada en este caso una entidad
de caracter social, como es la comunidad, por lo que en cierta forindahan
actor ¢privadod 2 O,Aoluh @ctor socialcon el que se establece una relacion
distintaa laque puede existir con un ente privado tipmente reconocido como
tal, comoesunaempresa
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El contrato comunitario no se orienta a establecea relacion convencional de
prestadorreceptor, sino a un acuerdo entre partes (0 contrapartes, si se quiere),
para alcanzar el logro de un objetivealista, siempre en la perspectiva de lograr
la sostenibilidad del servicio

En esa medida, la contratacion comunitaga un elemento que fortalece la
gobernabilidad local al otorgarle a la comunidad una voz y una manera de
participar en iniciativas quienpactan en su propio desarrollo y bienestar.

1.9. ¢Qué se busca con la publicacién de este documento?

Este documentpa la vez que presenta la propuesta genérica de lapaia el
proceso de contratacion comunitaria de obras o servigingestra a manera de
ejemplo, la adaptacién hecha para la realidad del Paraguay en el Sector Agua y
Saneamiento en donde esta modalidad de intervencion fue asociada al proceso
de planificacion integrada del acceso rurdn tal sentido, la Planificacién
Integradadel Acceso Rat (PIARdebe servista, en este caspcomo un proceso

gue seintegra a la contratacion comunitaria de manera que las decisiones
adoptadas en la fase de planificacion constituyan la materia prima de los
acuerdos gue se plasmaran en el contrato comunitario

La integracion de laslos metodologias tiene como propdsito asegurana
continuidad de las acciones del organismo responsable, de manera que el
empoderamiento de las comunidades vaya mas alla del proceso de toma de
decisiones y abarque la ejecucién de bbrag/ la operacion de los sistemas.

t 2N GFf NrXTsys>s SaiGS R20dzySyidz2 aS KIF AyidS
para la planificacion integrada del acceso rural y contratacion comunitaria en

I 3dzZk & &l Peésdmadalia/deé este propositate Guia debe servir para

orientar procesos de contratacion comunitaria en otros sectoresmpién, si se

necesita, para la@jecucion de obrag) parael mantenimiento y operacién de los

servicios.

A través de esta serie de Guias, la OIT espera contribuir a encontrar caminos que
permitan la solucién ddos problemas de acceso e inclusion socialt@tos los
sectores, pero especialmenten dos sectores sociales altamente vulnerables
como son las comudades rurales dispersas y las comunidades indiggnes

un tema tan apremiante comesla gestion sostebie del Agua y Saneamiento
Rural

—Q -
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2. EL PROCESO DE CONTRATACION COMUNITARIA

2.1. La participacion , un elemento clave de la contratacion
comunitaria

Lacontratacidbn comunitariadebe serentendida como un proceso mediante el
cual se dota de poder de decision a las personas o institucmés comunidad,
para que puedan movilizar sus capacidades y atinse en actores antes que en
sujetos pasivosde su desarrollp que puedan manejar sus recursos, tomar
decisiones gontrolar las advidades que afectan sus vidas.

La participacion tiene el objetivo de involucrar a la comunidad no sélo en la
instalaciondel serviciq sino también y principalmente en su funcionamierita.
meta es garantizala sostenibilidad de los sistemas quensoperados por las
comunidades.

La participacion implicaealizar de manera conjunta la toma de decisiones
fundamentales para asgurar la sostenibilidad de los sistemas creagdda
ejecucion de las obras y demas acciones necesarias, asi como el seguimiento y
evaluacion de las acciones emprendidas.

La participacion implica realizar de manera conjunta
la toma de decisiones fundamentales
para asegurar la sostenibilidad de los sistemas creados

La participaciorde las comunidadeso debe ser entendida comana
concesion del Estado a la sociedad sswnoun derecho de los actores
socialesa tomardecisiones sobre hechos que afectan sus vidas

2.2. Participacion en la toma de decisiones durante el proceso de
planificacion

Las decisiones trascendentales para la implementacién de un servicio publico en
una determinada area de intervencioee toman durante el proceso de
planificacion participativa que ha sido desarrollado camoaN®2 de esta serie

El listadode decisiones adoptadas durante el proceso de Planificaggrel
siguiente
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1 Definicion de los municipiasde las areas de inteencién

1 Definicion del orden de prioridad con el cual seran atendidas las
comunidades que integran un mismo municipio o apésn

1 Decision de la tecnoldg a ser aplicada

1 Decision del tipo de participacion que tendra la comunidad en el proceso
de ejecuddn de las obras

Esta ultima definicion constituyel momento culminante del proceso de
planificacion y a su vees el queda inicio al proceso de contratacion
comunitaria propiamente dicho.

2.2.1. Definicién de los municipios o de las areas de intervencion

Como se ha sefalado en(aiia 2 de esta serida Autoridad Responsabés la
encargada de elegir los municipios o0 zonas en las cuales se intervEodna.
general esta seleccion respondéaaarencia criticale la obra alel servicigoor
parte de laxcomunidadesy las decisionese apoya en las estrategias de lucha
contra lapobreza

Pueden existir también otras orientaciones de polipeaa la seleccién de areas
de intervencién ode poblaciones objetivocomoes el caso déa atencion a
poblacionesdesplazadas o refugiadas por razones de catastrofde guerras
internas o externasp por otros problemas de origen antrépico como crisis
econdmicas o paraliz&dnde sectores de la produccigatc

2.2.2. Definicién del orden de prioridad con el cual seran at endidas las
comunidades gue integran un mismo municipio o area -plan

Una vezque hayan sidodefinidos los municipios o areas de intervenciéa
procede aespecificaren cuales comunidades se ejecutarkas obras o0 se
implantarén los servicies. Para ello se desarrolla yroceso de priorizaciégue
debe establecercon claridad cuéles son las comunidades que necesitan la
instalacion de los servicios con mayor apremio.

Como ha sido explicado en @&uia 2 de esta seriel orden depreladon se
establecemediante el uso deina Matrizde Priorizacion, la cual eskisada en
el uso deindicadores Dicha matrizdebe serelaborada por el Equipo de
Panificacion yaprobada potla autoridad competentg la propia comunidad

El proceso de priorizacion dekestablecer cuéles son las comunidades qt

conmayor apremio necesitan la instalacion de la obra o servicio
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Tomando en cuenta la disponibilidad de fongoks politicas de asignacion, de
recursos delPrograma Plan o Proyecto, s@odra decidir el nimero de
comunidadesque serdn atendidas enel afio actual difiriendo para afos
posteriores la implementacion de las obras o servicieueridos porlas
comunidades con memes urgencia.

El proceso délanificacion Integrada del Acceso RURIAR asegurade esta
manera que laatencion de las demandas sergradual y ordenadaya que
respetaa el ordende intervencioracordado en el proceso de planificacion.

Las comunidades seran atendidas de acuerdo a la disponibilidad ¢
recursos presupuestak parael afioactual

Las comunidades con menos apremio seran atendidas en los afiog
sucesivosseaun disponibilidad de los recursos presunuestales

2.2.3. Decision de la tecnologia a ser aplicada en la implementacion de la
obra o sistema

Estaacddn estaliderada porel Equipo de Panificaciény por la Directiva
Comunal pero no debe olvidarse que las decisiones delzatoptarse con el
conjuntode lacomunidad. Es deseabhlasimismocontarcon laparticipacion de

las autoridades locales o regiongles tanb estaspueden tener que asumir
ciertos compromisos, sustentados en la debilidad institucional interna de las
comunidadescomo se verd mas adelante

H procesode toma de decisionedebe permitr una apropiadaconjugaciéon de

los intereses y expectativas que pudieran tener los comuneros, con los limites
tecnoldgicos y financieros da Autoridad Responsabléa comunidad debasi
elegir entre las diversas opciones tecnolégigas la Autoridad le proponga
particularmente si las soluciones seran de caracter individual o colectivo,
considerandajue este asunto es determinante pagatablecela manera como

el proyecto se materializar&en el terreno, asi comel modelo de gestidry,
sobretodo,los costos deperacién y mantenimiento

El proceso de planificacion debe permitir que la Comunidad decida sok

la tecnologia que se utilizar&Zonsiderando que esta tiene alta incidencia
sobre los costos de operacion y mantenimiento
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La Autoridad Responsable debera disponer de la informacién tecnolégica y de
costos que sea necesaria para facilitar la toma de decisiones. En tal sentido se
considera deseablt elaboracion deun catédlogo de lagecnologias referidasl a
servicioque se encuentren disponibles en el pais o regidon un respectivo
analisis de costos de instalacion y operacion a valores estandares, para facilitar la
toma de decisiones

El Programa debposeerun Catalogo déas tecnologias
gue son usadas en elgis oen laregion; incluyendodiagramas y
fotografias explicativas

Debe, asimismaontar conestimadosde costosinstalacion y de
operacion y mantenimientgaralos diferentes desarrollos tecnoldgicos

2.2.4. Definicién de los costos de operacion y manten imiento del servicio , del
pago de tarifas y del régimen de restricciones y sanciones

En el mismo proceso de toma de decisiosebre la tecnologia a utilizakebe
considerarsanherentementeun analisisa valoresestandar de los costos de
operaciony mantenimiento del sistema.

Esto obligaa explicar que dichos costos sedistribuidosentre los usuarioslel
serviciq incluyendo un marge para la reposicién de activoss decirque
existirdntarifas por el uso del servicio, las cualdsberan serpagalas porellos
en su condicion dasuarios

En este puntserapreciso sefialar la diferencgpue existeentre sucondicién de
beneficiarioscon la implementacién del servicio y la geuariosdel mismo En
este punto serd necesariecalca que el incumplimiento del pago acarreara
algun tipo derestriccion en el uso del servicde algunasancion que ellos
mismos debean acordar y luego respetar

Es importante que los comuneros sepan diferenciar sude
beneficiariospor el cualel Esado les provee el serviciaje manera
gratuita o a costos subvencionadps

de su 1ol de ustarios por el cualtienen la obligacion de asumir los
costos de operadin 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 suscripcion
del Contrato Comunitario, es preciso que el Programa o Proyecto se encargue
de realizar la promocion y planificacion participativa incluyendo esta tematica,
de manera quese asegure el cumplimiento de los objetivos sefialados.

El proceso participativo debera incluir tambiéecisiones sobréos mecanismos

de renovacion de los dirigentegue se haran responsables de la gestion del
servicid, asi como los niveles dietervencion de las autoridades municipales o
departamentales, en los roles de supervision, apoyo y aun en el mantenimiento
de los sistemas. En suma, se trata de establecer los criterios basicos para una
gestion colectiva y sostenible del servicio.

2.3. Partici pacion de la comunidad en la ejecucion de las obras

Esta decision estd a cargo dajuipo de Planificacion en conjunto con la
comunidad respectiva, contando con la presencia de la autoridad local o regional
correspondiente dado que en muchos casos ser&emaria la intervencion de
estas parasuplirlas carencias que las comunidades pudieran tener.

Dentro de lapropuesta de Gntratacion Comunitaria existen dos modelos de
participacion de la comunidgaara la ejecucion de las obras:

(1) Comunidad contratista;
(i)  Comunidad contratada;

En el primer caso (i) la comunidad es contratada para que actie en calidad de
contratista responsable de la ejecucion de las obras, para lo cual debe contratar
un ingeniero responsable da direccion técnica de la obra; mientras e el
segundo caso (i), el ingeniero es contratado como contratista péutaridad
Gompetente y laComunidades contratada por estecomo ente colectivopara
ejecutar las obrasla diferencia entre una y otra modalidad se encuentra en la
responsabilidd legal frante a la Autoridad Responsabile.

Como es facil apreciar] modelo deContratacion Comunitarieequiere un grado
de desarrollo organizativo que no todas las comunidades posamrsiderando

esto, para ¢ caso decomunidadesgue muestren urbajo nivel de desarrollo se
ha incorporao, adicionalmentelas siguientesnodalidades

(i)  Empresa contratistg Comunidad asalariada.
(iv) Empresa contratistg Subcontratistag Comunidad asalariada.

4En América Latina el uscasfrecuente ha sido la entrega de la responsabilidad de gestion a la comunidad
organizada bajo la forma de Juntas de Agua y Saneamiento.
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En & primera de ellagiii) la empresa contratista es una empregavada que
asume en términos contractuales kasponsabilidad de contratar adiembros

de la comunidad como personal asalariagara el desempeiio de las tareas de
baja calificaciéon y aun de mayor calificacion, dependiendo de si la comunidad
tiene comointegrantesa personas calificadas. La segunda de estas (iv) se refiere
al caso en que la empresa no esté familiarizada con el manejo de comunidades y
gue ha asumido frente a la Autoridad Responsable, la responsabilidad de
contratarla. En este caso se dgbierta la posibilidad a que la empresa privada
subcontrate a una entidad que la apoye en el manejo de la comunidad, como
puede seunaONGuU organismos similares.

Estascuatroalternativas son descritasesquematizadaa continuacion

2.3.1.Modalidad de Comunidad Contratista

En esta primera modalidad Rutoridad Rsponsable contrata legalmente a la
comunidad para questaactie en calidad de contratista y se haga responsable
de la ejecucion de las obras. Para asegurar la calidgaths mismasen el
contrato comunitario se establece quela Comunidad deberd contratar
obligatoriamente un/a ingeniero supervisaia para que asuma la direcamde

la ejecucion de las obras

La comunidadorovee la mano de obra no calificad@emicalificada y calificada
si esque latuviera. Sino poseyeramano de obra calificada semicalificada,
esta sera proporcionada por el ingeniesapervisor para que sea contratada
por la comunidagdaunque también se puede considerarmlasibilidad de que
este personalsea proporcionado por ella ingenierda como parte desu
contrato.

Gréfico 2: Participacion de la comunidad en la ejecucién de las obras:
Modalidad Comunidad Contratista

. Contrat . Contrat
Autoridad onirata Comunidad | ~""
contratante Contratista
Contrata Provee mano de obra no Dirige ejecucion de la
calificada y semicalificada obra. Provee Mano
Fiscaliza de Obra Calificada

Ejecuta la obra
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En esta modalidad la comunidad asume la méaxima responsabilidad sobre la
gestion del contrato ya que es responsable de la designacion de los comuneros
que participaran en la ejecucién de las obras, asi cdetonanejo de fondos

para el pago de planillas ympra de materialesComo es facil apreciars&
modalidad de gestidon requiere de un grado relativamente alto de desarrollo y
organizacion de la comunidad. En muchos casos la ausencia de organizaciones
de la comunidad para la ejecucién de las obras ha sighlida por ONG locakes

gue brindaban seguridad sobre la gestion del contrato

En la moalidad de Comunidad Contratista
esta asume la maxima responsabilidad sobre la gestion del contrat

haciéndose responsable de designalaa/os comuneas/os que
participaran en la ejecucion de las obras, asi como de manejar los
fondos para el pago de planillas y compra de materiales

NS

La mayor virtud de esta modalidad es que asegura una practica de los
comuneros en gestion; convalida la autoridad derkresentantes elegidos y
fortalece la gobernabilidad democratica al interno y externo de la comunidad,
sentando bases sdlidas para una operacién sostenible del servicio.

El mayor riegcse encuentra en la posibilidad de un mal manejo de los fondos.
Para catrarrestarlo, la modalidad de control mayormente utilizada en los
paises de América Latina que han optado por esta forma de gestion, ed que
dinero seadministra mediante la apertura de una cuenta bancaria que opera
con firma conjunta de los dirigente®munales y dahgeniero fiscalizadade 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 acesiooerrectivas
pertinentes, las mismagque deberan ser ejecutadas bajo responsabilidad d
el/la ingenierda supervisofa de las obras.

El manejo de dinero se controla mediante la apertura de una
cuenta bancaria conjunta entre la dirigencia comunal yl al

ingenierda fiscalizadora de la entidad promotora

5Es el caso de los denominados Nucleos Ejecutores utilizados en el Perl por el Fondo de Compensacion y Desarrollo
FONCODES, para la ejecucion de obras e implementacion de servicios en zonas rurales.

Guia N° 3: Contratacion Comunitaria para la ejecucion de obrgsgst@acion de servicios 21



Serie:Guias para la planificacion integrada del acceso rural y contratacién comunitaria en agua y saneamiento

2.3.2.Modalidad Ingeniero /a Contratista - Comunidad Contratada

En esta segunda modalidad,Aatoridad Rsponsable contrata a un ingeniero
contratista para que se haga responsable de la ejecucion de la obra,
obligeciénde contratar a la Comunidad

Efla ingenierda paga a la comunidadomo conjuntoy esta se encarga de
pagar a los comuneros que hayambajado efectivamente efas obras en
proporcion al tiempo realmente trabajadba idea es que este ejercicio permita
gue la comunidad se familiarice con el mandp cuentas bancariag con la
realizacion de acciones de tipo empresarial como facturacanejo de
cuentas menores, libros, etc.

Efla ingenierda es responsable de la organizacion dyeccién de la
construccion de la obrd.a comunidadprovee la mano de obra no calificgda
semicalificada y calificada si la poseyera. Si no la tuvidla,imfjenierda se
obligara a proveerla.

En esta modalidadia Autoridad Responsableontrata una ingenierda
contratista para que se haga responsable de la organizacion, ejecucion
supervision de la obra.

Su contrato establece la obligatoriedad de coatar a la Comunidad como
persona juridica, para que esta se haga carggdgar a los comuneros
que efectivamente hayan trabajado en la ohra

Efla ingenierda fiscalizadofra tiene el mismo rol que en el caso anterior:

Fiscaliza la adecuada operatividad del sistema, supervisa la accion 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 conal debe ser adecuadamente capacitada
para hacer este manejo.

Al igual que en el caso anterior, todo lo acordado queda establecido en el
contrato comunitario.
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Grafico 3: Participacion de la comunidad en la ejecucion de las obr as:
Modalidad Comunidad Contrata da

Autoridad | Contrata Contrata Comunidad
contratante Contratada
Contrata Dirige ejecucion

Provee mano de obra
no calificada y

. semicalificada
Ejecuta la obra I

de la obra

Fiscaliza

Este modelo esta dirigido a comunidades que tienen un menor nivel de
organizacion y desaollo con relacion al modelo anterior. El propdsito central
en este caso es capacitar y otorgar gradualmente responsabilidades a |
comunidad en pleno y a los dirigentes comunales en particular, con miras a
sentar bases para la gestion sostenible deskrviciojue se implementen.

El mayor riesgoaqui es que @b ingeniero asuma comportanigos
tradicionales y no fomentel espiritu de responsabilidad y aprendizaje para la
gestion que el modelo propone como uno de sus objetivos centrales.

La modalidad de Comunidad Contratada esté dirigida a comunidade
con menor nivel de desarrollo y organizacion.

Su proposito es que esta fase del contrato sirva para capacitar y
otorgar gradualmente responsabilidades a la comunidad en la gestio
del sistema, con miras a logr su sostenibilidad.

\ /

2.3.3. Modalidad Empresa Contratista z Comunidad Asalariada.

Al igual que en el caso anterioaqui la responsabilidad de la direccion y
ejecucion de la obra recae en Empresa ContratistaEl contrato con la
empresa establece la obligatoriedad de contratar al personal de la comunidad
como mano de obra no calificadagmicalificady adncalificada si la tuviese.

La diferencia principal con los modelos anteriores radica en que aqui la
comunidad no es contratada como persona juridica, sino sélo como personal
asalariado.En estricto sentido, no hay aqui una contrataci@omunitaria,
puego que la comuidad no asumecolectivamenteninguna responsabilidad
contractual ni de manejo de fondos.
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Grafico 4: Participacion de la comunidad en la ejecucion de las obras:
Modalidad Empresa Contratista Comunidad Asalariada

Autoridad | Contrata Comunidad
contratante Asalariada
Contrata Dirige ejecucion Provee mano de obra
de la obra no calificada y
) . semicalificada
Fiscaliza |

Ejecuta la obra |

Se observa asi que bajo esta modalidad operativa se deja de lado las virtudes
bésicas de la contratacion comunitaria como son el aprendizaje practico para la
gestion y el manejo de fondos, debilitando la posibilidad de un manejo
sosenible de loservicios que se implementen

En esa perspectiva, esta modalidad de operacion sélqustificaria en los
casos en que el grado de organizacion y desarrollo de la comunidad sean
francamente insuficientesomo para manejar la ejecucion de l@wras o para
administrar los recursos monetarios. La pregunta que cabe hacerse entonces es
¢ Si esa es la circunstancia de la comunidad, como podra esta, en el futuro
inmediato, hacerse cargo de la operacién y mantenimiento del servicio?. La
respuesta paree evidente: Si el nivel de desarrollo y organizacion de la
comunidad es muy bajo, habria mayor razén ppramover un sistema de
contratacion comunitaria adecuadl a la realidad de la comunidacel cual
deberia estaorientado a la generacion deondicionesde sosteniblidad de la
operacion y mantenimiento del servicio.

En esa direccion es valido pensar que la empresa contratista puede
subcontratar alguna ONG o0 pequefia empresa contratista local que haga la
funcién de organizar y dirigir el trabajo dedamunidad, sefialando dentro del
alcance de sus obligaciones la consolidacion del modelo de gestibn autbnomo
de la comunidad. Tal modelo se desarrolla en el acépite siguiente.

Si el grado de organizacion y desarrollo de la comunidad son insuficiente )
como paraque esta puedananejar la ejecucion de las obrad@administrar
de los recursos monetarios,

se debe pensar efa generacion dain modelo de contratacion comunitaria
ad hoc,orientado a fortalecer la operacién y mantenimiento sostenibles del
servicio que quedaréa cargo de la comunidad
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2.3.4. Modalidad de Empresa Contratista - Empresa u ONGsubcontratista -
Comunidad Empleada o Contratada

En esta modalidad, la entidad responsable contrata a la empresa contratista
para queejecute un conjunto de obras. Esta a su weibcontrataa una
pequefia empresdocal u ONGyue se encange de contratar a la comunidad
bajo la modalidad de Comunidad Contratada o en condicion de asalariaos
ambos casos con objetivo de transferencia dpacidad para llegar a la gestion
auténoma de la comunidad que, al final de cuentas, seréa la que quede a cargo
de la operacion y mantenimiento del servicien ambos casos la comunidad
provee la mano de obra no calificada, semicalificada o calificadtusidaa.

Gréfico 5: Participacion de la comunidad en la ejecucion de las obras:
Modalidad Empresa Contratista, Empresa Subcontratista, Comunidad Empleada

Autoridad Contrata Subcontrata Contrata Comunidad
Subcontratada
contratante o Emplea -
o Asalariada

. Provee mano de
Contrata Supervisa la
obra no

ejecucion de la obra -
calificada y

Fiscaliza . semicalificada
Ejecuta la obra

La empresa contratista asume responsabilidad por el cumplimiento del
contrato, es decimue la direcciongeneral de la obra la supervision de la
ejecuciéon quedan a su cargo. La participacion de los subcontratistas se justifica
porque estos asumen soOlo una parte |deontrato mayor con la entidad
contratante. En este casege puedetratar de un caso de fraccionamientana

obra mayor dividida en varios pequefios contrathjso de un caso de
desacumulaciérde obrasde un conjunto contratad@n un niamero deobras
menoresindependientes

Esta modalidad de operaciGayuda aresolver el problema que representa
para un contratista grande la organizacion de la Comunigiedta la provisiéon
ordenada de la mano de obigue requieren. Un buen ejemplo es el caso de
adoquinado de carreteras en donde la empresa contratista subdivittaleljo

en tramos de 1 Km que son entregados a subcontratistas. Estos subcontratistas,
maestros de obra calificados, organizan y subcoatrad la comunidad como
persora juridica o0 como proveedora de mano de obra asalariada, de acuerdo a
los lineamientos amteriormente expuestospara que ejecuten la obra fisica

En el Sector Agua y Saneamiento, esta modalidad de intervencion puede ser
aplicada cuandola Autoridad Responsabletorga al contratista un conjunto
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acumuladode doras, diversos sistemas paraumerosas localidades den
mismo departamenta provincia cada una de las cuales puede ser otorgada
por el contratistaa subcontratista que ejecutan cada obran particular Este
se encargaria de la contratacion de la comunjdatdlos términos ya expstos

La subcontratacion se justifica como mecanismo pata
fraccionamiento de obras mayores o pala desacumulacion de

obras diversas que han sido otorgadas a un solo contratista may

En el caso de Paraguay, el Organismos Responsable de pemueea los
sectores rurales®, por facilidad de operacion y para evitar el manejo de
numerosos contratos, acumula un conjunto de obras y realiza la adjudicacién
entre grandes o medianas empresas. En este caso es pertinente que las obras
sedesacumueny la empresa contratista subcontrate a pequefios contratistas
locales (incluyenda lasONG) parajue administreria ejecucion de cada obra

o sistema de manera individualizagdaasegurando la contratacion de la
comunidad

Eneste contextojunto al objetvo de gestion y ejecucion de la obra se le debe
sumar el objetivo de capacitacion y transferencia de capacidades y habilidades
para que la comunidad se haga responsable auténoemaende la gestiéndel
sistema o servicio

2.4. Pago de remuneraciones y responsabilidad en la gestion del
servicio

Obsérvese que en cualquiera das alternativasanalizadasuno de los
elementos centrales es la contratacion de la comunidad lafinalidad de
proporcionarasus integrantestrabajo remunerado

Esto se concibe como un meanismo que permite lograr un mayor
involucramiento en la gestion del servicio por parte de los comuneros, con
miras a lograr sostenibilidad des sistemas en el largo plazo.

La opcion de generar trabajo remunerado se orienta a logra
un mayor involucramiento de la comunidad con la obra,

en pro de la sostenibilidad del servicio

6 Se refiere al Servicio Nacional de Saneamiento Ambiental (SENASA) que por Ley de creacién atiende poblaciones
menores de 10,000 habitantes.
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Respecto del pago de jornalda, 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, comes pozosde aguaextraida de la
napafreaticao letrinas y pozos sépticos.

Sin embargola OlTconsidera queen la parte publica de la obrfacomo pueden
ser en el caso del agua las redes alimentadoras primarias y secundamagso
sistemas de alcantarillado sanitaritas redes colectoras secundarias y
principalesgel pago de jornales debe ser obligatorio

El siguiente gréfico expresaw@émente los conceptos propuestos:

Grafico 6: Correlacion entre tipo de obrade A&Sy pago de jornales

2YIt tet y

¢
RS GNI G

Agua limpia |
Agua potable
Agua servida

Gréafico: Elboracion propia

El criterio basico es que el trabaftebe ser remunerado
cuando se trata de obras que son de servicio publico.

El trabajo puede no ser remunerado cuando la obra
es de beneftio directo personal o familiar

7Eneste contextose considera obra publica aquella infraestructura que pueda servir a otros usdistiofos a los
que hanparticipado especificamente en el proceso de planificacion y ejecucion derkes
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