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Introducción: 
 

Los procesos de descentralización del Estado en el área andina tienen pocos años -dos décadas a lo 
sumo- y sus resultados son muy heterogéneos. La mayoría de países ha iniciado estrategias 
descentralistas en el contexto de la reforma del Estado y la aplicación de Programas de Ajuste Estructural 
(PMA). Al mismo tiempo, la descentralización política y administrativa del Estado se produce junto con las 
reformas del sector de saneamiento, orientadas a buscar una atención más eficiente a los usuarios en un 
contexto de libre mercado de los servicios; de ahí que, dadas las características de cada país, el papel de 
los municipios hará referencia a un marco conceptual basado en criterios de eficiencia y eficacia en la 
dotación de servicios con énfasis en: 

¬ La capacidad de los municipios para brindar servicios de calidad a la población urbana y asistencia 
técnica a las comunidades rurales para la sostenibilidad de los sistemas. 

¬ La capacidad financiera del municipio y su convocatoria a la participación comunal. 

¬ La compatibilidad entre las funciones legalmente asignadas y la capacidad de los municipios para 
identificar nuevos modelos de gestión de los servicios. 

¬ La percepción de los usuarios del área urbana y de las comunidades y juntas administradoras de 
agua, hacia el municipio como ente normativo y proveedor de los servicios. 

 

Evaluar los procesos de descentralización del Estado y aprender de las lecciones que de ello se derivan, 
sobre todo en la búsqueda de mecanismos que faciliten la participación de nuevos actores locales, es un 
desafío no sólo para ampliar las coberturas de saneamiento de manera sostenible, sino también para 
fortalecer las instituciones y organizaciones cívicas que representan a la sociedad civil. 

Este desafío se concreta en metas a lograr, coberturas e inversiones a conseguir, considerando las 
circunstancias reales de los países. En Ecuador existen más de cuatro millones de habitantes (39%) que 
carecen de agua potable y cinco millones quinientos mil (47%) no disponen de alcantarillado (Hábitat II: 
1996). En Perú, el 75% de la población urbana y el 60% de la rural tienen agua potable, mientras que más 
de cinco millones de peruanos no cuentan con agua ni saneamiento, cifras que probablemente se 
incrementan por efectos del fenómeno de El Niño. En Bolivia, aproximadamente dos millones novecientos 
mil habitantes carecen de acceso a la red nacional de agua (46%). Finalmente, en Colombia, sólo el 62% 
de habitantes urbanos y el 10% del área rural reciben agua potable. 

En ese panorama de carencias de servicios de saneamiento para millones de habitantes, especialmente 
del área rural, los municipios locales y las entidades involucradas con la dotación de los servicios tienen 
un gran desafío para la próxima década y proponer mecanismos de asociación con los organismos de 
cooperación para alcanzar los Objetivos del Milenio. 
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1. Los efectos de la descentralización 
En cuanto a los efectos de la descentralización sobre los servicios públicos, señalemos que los hay 
positivos y negativos. Entre los primeros se destaca: 

¬ Mejora la eficiencia y la capacidad de respuesta del gobierno.  

¬ Puede estimular la competencia por la eficiencia. En sociedades de bajos recursos centrales, se 
pueden crear determinados incentivos para premiar las iniciativas, capacidades, eficiencia y el mejor 
uso de los recursos del Estado. 

 

Entre los negativos se indica: 

¬ Tiene un riesgo de disminución en la prestación de los servicios, dado que la autonomía política no 
necesariamente asegura mejores servicios públicos. 

¬ El paso de la responsabilidad nacional a la local puede dar lugar al deterioro en la calidad del servicio 

 

En resumen, la idea central es que en la provisión de los servicios, desde la sede central se puede 
garantizar una mejor eficiencia en la dotación de los servicios, sean estos de educación o salud; debido a 
que se pueden estandarizar las políticas. En ese sentido, el centralismo podría ser más eficiente que la 
descentralización, pero no por ello más democrático. Al contrario, el centralismo requiere una 
concentración absoluta de la capacidad de decisión para ser eficaz. De ahí que: 

 

“..La preocupación por estas posibles consecuencias 
adversas ha impulsado a algunos países de América Latina 
y El Caribe a promover descentralizaciones lentas, 
paulatinas o parciales. Esto ha tomado la forma de una 
asignación fiscalizada en detalle, por ejemplo el 
planeamiento mexicano frente a la descentralización 
sectorial o la postura del gobierno colombiano de exigir a 
los gobiernos provinciales y locales una “certificación” 
antes de asumir responsabilidad por los sectores de 
educación y salud. En casi todos los países de la región se 
han instaurado programas destinados a fortalecer la 
capacidad técnica de los gobiernos de los gobiernos 
subnacionales, política que ha sido más exitosa cuando se 
organiza como coparticipación de información que cuando 
se trata de una asistencia técnica proveniente de un nivel 
superior destinada a alcaldes renuentes...” (Burki et. al 
1999) 

 

2. La descentralización en Bolivia 
 

La Ley de Participación Popular de 1994 inició el proceso descentralista en Bolivia y una transición hacia 
un Estado moderno, en la cual el territorio recupera su importancia y el municipio se extiende a la Sección 
de Provincia. Se redefine las relaciones entre el Estado y la sociedad a través del protagonismo que 
adquieren los 311 municipios, que a partir de esa fecha se encargan de promover y administrar el 
desarrollo local. 
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La población urbana en Bolivia el 2001 era el 62.4%, sobre una población total de 8.274.3 millones de 
personas. La tasa promedio de incremento de la población urbana fue del 3.6%, y, según el INEI, a 
mediados de los años ochenta se producen los mayores cambios en la composición de la población 
urbana y rural. De esta manera la descentralización coincide con un proceso de mayor urbanización del 
país. Por otra parte, la Ley produce una descentralización hacia el espacio local (municipal) buscando 
incorporar las demandas y necesidades locales involucrando a la población organizada territorialmente en 
el proceso de gestión. Se reconoce como representantes de las OTB a los hombres y mujeres, capitanes, 
jilakatas, curacas, mallcus y cualquier otra persona designada según los usos y costumbres de cada 
pueblo.  

 

3 .Los municipios y el saneamiento en el Perú1 

 

En los años setenta, el sector de agua y saneamiento estuvo a cargo del gobierno central, los Ministerios 
de Vivienda en el área urbana y de Salud en el área rural. En la década siguiente, reorganizó los 
servicios, orientando los del área urbana hacia un manejo empresarial. Para ello se crea el SENAPA 
(Servicio Nacional de Agua Potable y Alcantarillado), representado por el Ministerio de Vivienda, para el 
manejo de los servicios en el área urbana a través de unidades operativas y empresas filiales de 
propiedad de SENAPA. A su vez, el Ministerio de Salud, se hizo cargo del área rural a nivel nacional. 

 

En la década de los noventa, se reorganiza la gerencia de los servicios de saneamiento, y se transfiere a 
los gobiernos municipales provinciales; las unidades operativas y empresas filiales se entregan en 
propiedad de los municipios y se desactiva el SENAPA. En el área rural, el Ministerio de Salud deja de 
tener responsabilidad sobre los servicios. Los municipios provinciales fueron encargados por la Ley No 
26338, de la responsabilidad integral de estos servicios. A su vez, el Ministerio de La Presidencia (PRES) 
fue designado como Ente Rector y la Superintendencia Nacional de Servicios de Saneamiento (SUNASS) 
como ente regulador. También se crearon instituciones de financiación de inversiones para el área urbana 
(FONAVI) y el área rural (FONCODES). Asimismo se crean proyectos de inversión como el Programa 
Nacional de Agua Potable, PRONAP. De esta manera, el cambio determinó tres niveles de organización 
sectorial autónomos: nivel macro, a cargo del gobierno central; nivel intermedio, en el que se organizan 
los servicios y actúan los gobiernos locales; nivel operativo, donde se prestan los servicios. 

 

Sin embargo, la descentralización se redujo al ámbito legal. Las entidades del gobierno central y los 
prestadores urbanos accedieron a un fortalecimiento institucional para el desarrollo de sus funciones. Los 
servicios de los municipios locales y los usuarios de las pequeñas ciudades (más de cuatro millones de 
habitantes) quedaron al margen de estos programas de apoyo y capacitación referidos a la organización y 
vigilancia de la prestación, fiscalización de la calidad del servicio y cultura de pago. Los organismos 
sectoriales tienen sede en Lima, con amplia intervención en la dirección, control, inversión y 
financiamiento, pero, con una débil relación con el desarrollo de capacidades de los gobiernos locales, 
que son los prestadores del servicio.  

 

4. Los servicios de agua y saneamiento en 
pequeñas y medianas ciudades 
 
Los servicios de agua y saneamiento en las pequeñas y medianas ciudades del área andina presentan 
algunas características comunes, referidas a los problemas que afrontan actualmente, pero difieren en la 
forma como se han iniciado los procesos orientados a su solución. La denominación de “pequeña y 
mediana localidad o ciudad” es equívoca o presenta connotaciones diferentes en cada país. Por ejemplo 
en el Perú, bajo esta denominación se encuentran los centros poblados que tienen de 2.000 a 30.000 
habitantes. Sin embargo, en Colombia una pequeña ciudad es la que tiene un rango de población entre 
los 5.000 a 12.000 habitantes, y medianas son las comprendidas en el rango de 12.000 a 70.000 
habitantes; por su parte, en Bolivia se considera como ciudades pequeñas a las que tienen menos de 
5.000 habitantes. 
                                                           
1 Este acápite resume información del documento del PAS-ACDI 2001 
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Estimación de pequeñas ciudades y población 
 

País Nº de municipios Población 
involucrada Características del tamaño 

Perú 1.464 distritos 4,6 millones de 
habitantes Centros poblados entre 2.000 a 30.000 habitantes 

Bolivia 150 municipios 1.000.000 
habitantes Centros poblados entre 2.000 a 10.000 habit 

Colombia 557 municipios 11,2 millones de 
habitantes 

Cabeceras municipales entre 2.500 a 12.000 
habitantes. 

 

Fuente: En ACDI-PAS 2001; Pinto, Arboleda y Ulloa: 2001 
 
Una característica común es que sólo en la última década en algunos países se ha reconocido que estas 
ciudades menores tienen problemas específicos que difieren de las grandes urbes y de la problemática 
rural, por lo cual se necesita un marco legal que reconozca sus especificidades. Uno de los primeros 
países en reconocerlo fue Colombia y últimamente el Perú, en el marco del DL 908, aunque no está 
vigente. 

 

En Colombia, los servicios en las pequeñas ciudades tienen la característica principal de ser 
administrados por la alcaldía en su mayor parte, sin una contabilidad separada o independiente del 
municipio; en el contexto de la política sectorial para fomentar nuevos enfoques en la prestación de los 
servicios, en los últimos años han surgido nuevas modalidades tales como: 

 

¬ Transformación en empresas del Estado. 

¬ Creación de sociedades por acciones públicas o privadas. 

¬ Concesión a operadores privados. 

 
De esta manera, de las 1.709 empresas ligadas con los servicios de agua y saneamiento, un 43% se ha 
transformado, pero un 57% todavía continúa en manos de los municipios, la mayoría de los cuales  son 
localidades con menos de 12.000 habitantes, es decir están en la categoría de pequeñas ciudades. La 
población involucrada es de once millones de habitantes, es decir un 25% aproximadamente del total de 
la población de Colombia (Pinto et. al 2001). En ese contexto el gobierno de colombiano diseño un 
programa para promover la participación de pequeños operadores privados locales, quienes se harían 
cargo de la operación de los servicios. La primera experiencia se realizó en el departamento de Antioquia, 
para promover las denominadas PYMES del agua: 

 

“..en Antioquia licitaron la operación de los sistemas que 
eran propiedad de ACUANTIOQUIA, una de las entidades 
departamentales creada cuando los servicios públicos se 
manejaban en forma centralizada y poseía 42 sistemas de 
acueductos y alcantarillado (...) a la licitación no se 
presentó ninguno de los grandes operadores 
internacionales, lo cual condujo a que Acuantioquia 
dividiera el mercado en ocho grupos y nuevamente abrió la 
convocatoria...como resultado de las licitaciones públicas, 
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ingenieros diseñadores on contratistas de acueductos y 
antiguos funcionarios de Acuantioquia presentaron 
propuestas y se les adjudicó la operación de los 
sistemas..” (Pinto et. al 2001) 

 
Este proceso comenzó en 1995. En los contratos con los pequeños operadores privados se definieron las 
metas de coberturas, los indicadores de calidad y continuidad de los servicios, la retribución del operador 
fijada entre un 8% a un 15% del recaudo efectivo, el riesgo comercial y las inversiones. Las 
remuneraciones del operador se recibirían después de haber realizado los pagos de administración, 
operación y mantenimiento y los tributos. (Ibid.) A partir de esa experiencia exitosa, el Ministerio de 
Desarrollo Económico, se propuso un Plan para promover la creación de PYMES, definiendo a los 
pequeños empresarios del agua como: 

“..operadores que administran sistemas en poblaciones 
entre 5,000 y 12,000 habitantes, con estructuras 
organizacionales de 2 a 10 trabajadores, los sistemas son 
similares, la infraestructura requiere inversiones 
importantes, la tarifa esta rezagada y existe una misma 
cultura de pago; el servicio es deficiente, las pérdidas 
oscilan el 50% al 65% y el aporte del operador podría estar 
entre el 10% al 30%, debido a la baja capacidad de pago de 
los usuarios. En este rango encontramos un mercado 
potencial de 239 municipios...” (Ibid.) 

A comienzos de 2000 había diez proyectos de participación privada en Pequeñas y Medianas Empresas 
(PYMES) del Agua en otras tantas zonas urbanas; siete presentan la modalidad de contratación para 
“Gestión y Operación”, dos son por “concesión a 20 años”. La inversión de estas PYMES asciende a 
US$70 millones para atender una población de 355.000 habitantes o 70.000 usuarios (Procónsul 2001). 

 

Los objetivos de las PYMES son el mejoramiento de la gestión empresarial, la calidad de los servicios y 
una adecuada relación con los usuarios, además de alcanzar el punto que les permita obtener la 
rentabilidad. Un esquema en las PYMES es la prestación de servicios por procesos o negocios 
individualizados dentro de los sistemas de A&S, como el de facturación, la lectura de medidores, las 
cobranzas, la contabilidad y el desarrollo de programas de software. Es importante tener en cuenta que 
estas pequeñas entidades no siempre tienen experiencia en la operación de sistemas de agua, ni poseen 
la capacidad económica suficiente para inversiones. Lo que se busca es sustituir la operación pública, 
sometida a presupuestos muy estrechos o limitados y a los políticos clientelistas 

 

De otro lado, las licitaciones de contratos de construcción condicionadas a la operación de los sistemas, 
es una alternativa para las pequeñas empresas constructoras. A comienzos del 2000 había nueve 
proyectos de participación privada en pequeñas localidades con el modelo de “Constructor-Operador” en 
localidades menores de 10.000 habitantes, con inversiones estimadas en US$4,55 millones de dólares 
(Procónsul 2002). Además de esos programas de participación privada, el Plan de Desarrollo Nacional 
diseñó un programa de apoyo a la participación privada en ciudades intermedias y uno de apoyo a 
empresas regionales, para fomentar economías de escala y planes de inversión destinados a rehabilitar, 
expandir y optimizar los sistemas. 

 

5. Las pequeñas y medianas ciudades en el Perú.2 

                                                           
2 Este acápite está basado en el documento ACDI- PAS: La gestión de los servicios de Agua y 
saneamiento en las pequeñas y medianas ciudades del Perú”, Programa de Agua y Saneamiento del 
Banco Mundial, PAS; MEBE Consultoría, Lima agosto del 2000. Ms 44 páginas. 
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En el Perú existe una población de cinco millones de habitantes en ciudades cuyos servicios los 
administra la municipalidad distrital, debido a que no han tenido un reconocimiento en el marco legal del 
sector. Cuando en 1994 se emite la Ley General de Saneamiento, creando las Entidades Prestadoras de 
Servicios (EPS), las autoridades del sector asumieron que todos o la gran mayoría de distritos serían 
parte de tales empresas. Sin embargo, los resultados rápidamente demostraron que el proceso era 
mucho más complejo y la gran mayoría de municipios distritales y provinciales, continuarían 
administrando los servicios. Actualmente se estima que en tal situación están 1.400 distritos. Este vacío 
fue superado con el Decreto Legislativo 908, Ley de Fomento y Desarrollo del sector saneamiento de 
agosto del 2000, el cual, como se ha indicado todavía no es vigente por la falta de Reglamento. La nueva 
Ley, además de normar el régimen organizacional para el área rural y el urbana, promueve unidades de 
gestión, para las pequeñas ciudades. 

 

Sin embargo, en la última década el vació legal en el que se encontraban las pequeñas ciudades, aunado 
a la ausencia de una estrategia sectorial con políticas precisas para apoyar los servicios en las pequeñas 
y medinas ciudades, han determinado que actualmente se acumulen un conjunto de factores que limitan 
la calidad de los servicios y limitan sus posibilidades de desarrollo. Un reciente estudio del PAS 20023, ha 
resumido los principales problemas en lo siguientes: 

 

La calidad de los servicios de agua y saneamiento. El sector no cuenta con información suficiente para 
conocer la situación de los servicios de agua y saneamiento en las pequeñas localidades; sin embargo, 
estudios preliminares realizados por el PAS, muestran que la provisión de servicios para estas ciudades 
se caracteriza por lo siguiente: 

¬ El estado de la infraestructura se encuentra muy deteriorada y hay una carencia de recursos 
financieros de los municipios para cubrir los costos de rehabilitación y ampliación de las redes. 

¬ El servicio sufre interrupciones frecuentes. En muchas localidades la continuidad del servicio es de 
sólo una a seis horas por día. 

¬ Existe un alto índice de agua no contabilizada por fugas, conexiones clandestinas y uso limitado de 
micromedidores. 

¬ La alta frecuencia de instalaciones domiciliarias rudimentarias o mal instaladas. 

¬ La recaudación financiera insuficiente para cubrir siquiera los costos de operación y mantenimiento. 
En la mayoría de pequeñas y medianas ciudades el servicio es subsidiado en más de un 60% con los 
recursos del municipio local. 

¬ Los sistemas de alcantarillado tienen problemas de funcionamiento y no hay tratamiento de aguas 
residuales, produciendo un alto grado de contaminación de las cuencas. 

¬ El reducido impacto de los servicios de agua y saneamiento en la salud y la calidad de vida de la 
población. 

¬ El descontento de los usuarios por la calidad de los servicios de agua y saneamiento. 

 

b) Factores que limitan el desarrollo de los servicios de agua y saneamiento en 
las pequeñas localidades. La situación descrita se debe principalmente a lo 
siguiente: 
¬ La ausencia de incentivos para que los usuarios cumplan con los pagos del servicio. En la mayoría de 

pequeñas ciudades la tasa de morosidad es superior al 60%. 

¬ La gestión inadecuada del servicio que fija tarifas teniendo en cuenta criterios políticos, a los que se 
agregan la falta de sistemas apropiados de facturación y cobranza. 

¬ La carencia de recursos financieros del municipio para cubrir los costos de administración y 
renovación del servicio. 

                                                           
3 PAS “Proyecto Piloto para mejorar los servicios de agua y saneamiento en pequeñas localidades”, 
Programa de Agua y Saneamiento del Banco Mundial, Región Andina, Lima enero del 2002.Ms 22 
páginas. 
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¬ La alta rotación de personal y la carencia de incentivos para un cumplimiento eficiente de las tareas 
asignadas. 

¬ La ausencia de instancias locales que supervisen la calidad de los diseños técnicos y de la 
infraestructura. 

¬ La política de asistencia orientada a mejorar solamente la infraestructura, manteniendo los sistemas 
tradicionales de gestión, sin incentivos para buscar otros modelos de gestión y garantizar la 
sostenibilidad de servicios con calidad. 

¬ La carencia de un sistema de información sectorial que permita conocer el estado de los servicios y 
los niveles de cobertura. 

¬ Ausencia de una estrategia para la promoción de la salud e higiene y el limitado papel del Ministerio 
de Salud. 

¬ La falta de un programa de educación y capacitación a los usuarios para promover el uso adecuado 
de los servicios. 

¬ La poca difusión y aplicación de tecnología alternativa de bajo costo, que puede ampliar la cobertura 
de los servicios. 

 

En ese contexto, cabe realizar una descripción del marco institucional y legal y analizar las opciones que 
tienen los municipios distritales y provinciales interesados en mejorar sus servicios de agua y 
saneamiento. 

 

6. Modelos de gestión para pequeñas y 
medianas ciudades del Perú. 
 

La adopción de los modelos de gestión de servicios de saneamiento para las pequeñas ciudades 
depende de la decisión política del Alcalde y su Consejo municipal. Dependiendo del tamaño de la 
población, puede optar por los siguientes modelos: 

 

¬ EPS Pública Municipal. Actualmente existen 47 EPS, que administran el servicio en las principales 
ciudades del país, excepto SEDAPAL que atiende Lima y Callao. Con este modelo se atiende los 
servicios de saneamiento de 6.8 millones de habitantes, los que sumados con los 6.5 millones de 
habitantes que atiende SEDAPAL, representan casi un 50% de la población nacional. 

¬ EPS Privada. No existe ningún caso. 

¬ EPS Mixta, A partir de enero del 2003 se inicia una experiencia en dos pequeñas ciudades del 
Departamento La Libertad, en las localidades de Pacasmayo y Chepen. 

¬ Servicio Municipal con administración directa, existe en casi todas los distritos del país que no 
pertenecen a las EPS. Con este modelo de gerencia se presta servicios de saneamiento a 5 millones 
de habitantes. 

¬ Servicio Municipal con administración contratada, no existe ninguna experiencia 

¬ Asociación de usuarios: En el distrito de Nazca, El Ingenio, a través de la Asociación de usuario 
atiende a 560 familias localizadas en once caseríos de una microcuenca, brindando el servicio con 
una red de 13 kilómetros..  

 

Además de estos modelos, esta la Empresa Estatal “Servicios de Agua Potable de Lima metropolitana” 
(SEDAPAL), administrada por el Gobierno central, que brinda servicios a Lima metropolitana, con 1.100 
millón de conexiones, en donde el representante de la propiedad es el Ministerio de Vivienda 
Construcción y Saneamiento. Su actividad empresarial se rige con las normas de la actividad empresarial 
del Estado y la Ley General de Sociedades. A continuación se describen las características de estos 
modelos. 
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a) EPS pública municipal provincial 

Es una empresa pública de propiedad de los gobiernos municipales provinciales y distritales, quienes a 
través de un acuerdo de Consejo otorgan la explotación del servicio a la EPS, el cual puede ser por un 
período indefinido. La propiedad se expresa en acciones las cuales se cuantifican en función del número 
de habitantes del ámbito de cada uno de los distritos y provincias socias. Este modelo es el de las EPS e 
involucra a 6.8 millones de habitantes. El marco legal que lo sustenta son las siguientes normas: Ley 
General de Servicios de Saneamiento, Nº 26338, Reglamento y normas complementarias. Ley de 
Fomento y Desarrollo del Sector Saneamiento, Decreto Legislativo Nº 908, que reemplazará a la Ley 
26338 y ley General de sociedades, Nº 26887. La iniciativa para su creación y reconocimiento 
corresponde a los gobiernos provinciales. Para operar como EPS Municipal, se requiere el reconocimiento 
de la Superintendencia Nacional de Servicios de Saneamiento (SUNASS)4 . 

 

La EPS municipal tiene dos opciones para organizarse, en función del número de conexiones de su 
ámbito: 

 

¬ Como EPS municipal Sociedad Anónima, cuando tiene más de 10.000 conexiones de agua potable; y 

¬ Como EPS Municipal Comercial de Responsabilidad Limitada, cuando tiene menos de 10,000 
conexiones de agua potable 

 

Según la opción elegida, la estructura orgánica puede incluir un directorio:  

 

a) La EPS municipal bajo la forma de Sociedad Anónima tiene una junta general de accionistas, un 
directorio y una gerencia general.  

b) La EPS municipal comercial de responsabilidad limitada solo tendrá una junta general la cual designa 
una gerencia general 

 

La gestión de la empresa debe ajustarse a las normas de la actividad empresarial del Estado, las cuales 
regulan la preparación y aprobación del presupuesto empresarial, sus contenidos en inversiones y gasto 
corriente, los niveles de remuneraciones y los niveles tarifarios, controlan y fiscalizan el gasto, los proceso 
de adquisición, controlan la ampliación de personal, la estructura orgánica, la designación de los 
directorios, entre otros. Las EPS tienen autonomía funcional dentro del contexto establecido por la Ley. 

 

La calidad del servicio en las EPS tiene las siguientes características: el 80% de los sistemas desinfectan 
el agua captada. El servicio es discontinuo, siendo el número promedio de horas de 13.7 horas de servicio 
por día. El tratamiento de aguas residuales es de 14% a nivel nacional. El agua no contabilizada supera el 
30% en el 78% de las EPS. La medición es baja.5 En general, la calidad del servicio es deficiente. 

 

En el año 1998, 23 de las 47 EPS Municipales obtuvieron pérdidas. En general la economía de las EPS 
es deficitaria con capacidad sólo para cubrir los costos de operación, mantenimiento, administración y 
comercialización, en muy pocos casos se generan recursos para inversiones. Las EPS municipales en su 
mayoría tienen endeudamiento con el gobierno central, que comprometen su patrimonio y que por lo 
general provienen de las deudas con FONAVI, SUNAT, SUNASS y Seguridad Social. En este 
endeudamiento no se considera la inversión realizada por el Gobierno sin condiciones de retorno, como la 
realizada a través del Programa Nacional de Agua y Saneamiento, PRONAP, ni la deuda de los usuarios.  

 

                                                           
4 La SUNASS aprobó la directiva No 046-95-PRES-VMI, SUNASS que establece los procedimientos 
para el reconocimiento de una Entidad Prestadora de Servicios (EPS). 
5 OPS: “Evaluación Global de los servicios de agua y saneamiento 2000 “Informe Analítico, Resumen 
Perú”, Organización Panamericana de la Salud, PAS Banco Mundial, Lima 2,000 
 



 

[cuadernos internacionales] de tecnología para el desarrollo humano             009_ 

 
 

Uno de los problemas más urgentes de las EPS es que los Alcaldes, después de otorgar el derecho de 
explotación, tienen un amplio margen de participación e ingerencia en la gestión empresarial y manejo del 
gasto corriente, en los asuntos de determinación de ámbitos, designación de funcionarios, determinación 
de tarifas, suscripción de convenios, contratación de personal, adquisiciones en general. La participación 
es mayor en los Alcaldes con mayor número de acciones. 

 

b) Administración Municipal directa 

Es la prestación del servicio por parte de la Municipalidad provincial o distrital. En este caso, el operador y 
administrador directo del servicio, es la Municipalidad a través de sus dependencias, el servicio se presta 
como uno más de los servicio. La actividad se conduce de acuerdo a las normas que rigen para los 
gobiernos locales. Este modelo es aplicado en la gran mayoría de provincias y distritos que no se han 
integrado al modelo de EPS ó que no están a cargo de los usuarios. El marco legal para la administración 
directa se sustenta en las siguientes normas: 

¬ Ley Orgánica de Municipalidades Nº 23853 

¬ Ley de Fomento y Desarrollo del Sector Saneamiento, Decreto Legislativo Nº 908 (Nueva Ley de 
Servicios de Saneamiento que reemplazará a la Ley 26338) 

 

Sin embargo, este modelo todavía esta en un vacío legal, y la iniciativa para su organización corresponde 
a los gobiernos municipales. La Ley 26338, no estableció un camino para el reconocimiento o el 
otorgamiento de incentivos para este modelo de gestión. Se espera que el reglamento de la nueva Ley, 
D.L, 908 defina tales procedimientos, o en su defecto que las autoridades del sector emitan una nueva 
Ley de servicios de Agua y Saneamiento. 

 

7. Las desventajas del modelo de gestión 
a cargo del municipio 
 

La principal desventaja de este modelo es su fuerte dependencia de factores políticos. La gerencia, los 
costos del servicio y las necesidades de inversión, están mediadas por la voluntad política del alcalde 
local. De esa manera no hay condiciones para asegurar el desarrollo autónomo y autosostenido del 
servicio. En otras palabras, es un modelo que necesita altos subsidios de manera permanente por el 
gobierno local. Un resumen de las desventajas es: 

¬ Interferencia de la gestión municipal en la gestión del servicio.. 

¬ Gestión difusa que dispersa la obtención de resultados. 

¬ Restricción en el ingreso y gasto e interferencia municipal. 

¬ Estructura de costos deficitaria. 

¬ Ausencia de control, supervisión, fiscalización, regulación de la calidad del servicio. 

¬ Incentivos negativos a la responsabilidad sobre el pago del servicio, por la presencia de incentivos 
indiscriminados. 

¬ Débil o nula participación de los usuarios en vigilar la calidad del servicio. 

 

c) Servicio de Agua y saneamiento con administración contratada 

 

Este modelo consiste en que el servicio de agua y saneamiento, manteniéndose como propiedad del 
municipio local, contrata a un Operador especializado para que se encargue de  la administración del 
servicio, en sus fases de operación, mantenimiento, comercialización y administración financiera y 
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contable,  mediante un contrato, otorgado por plazo determinado, sujeto a renovación por el municipio 
concedente. Los modelos de contrato pueden ser: de gestión, de arrendamiento, o de consorcio, en este 
último caso formado entre el municipio y el operador especializado. 

 

Es un modelo intermedio entre la concesión privada o mixta  de la explotación integral del servicio, y el 
servicio municipal directo sin autonomía funcional. No obstante, en el país  existen vacíos legales y la Ley 
General de Servicios de Saneamiento, vigente desde 1994, no facilita su adopción. Sólo se tienen 
iniciativas piloto como es el caso de Talavera, en Apurimac, que no se concreta todavía. 6 A su vez, en 
algunos municipios se tienen experiencias parciales con contratos de terceros, especialmente para llevar 
la contabilidad de dichos servicios. Sin embargo, el proceso de reconocimiento esta pendiente del 
reglamento del D. Legislativo 908. Se deberán establecer procedimientos que faciliten la viabilidad 
económica, financiera, técnica y social.  

Las ventajas del modelo:  
¬ Se desarrolla en el marco de la municipalidad distrital, quién se constituye en el contratante de la 

gestión, a cargo de un Operador privado local. 

¬ El autosostenimiento financiero de los costos operativos esta garantizado, por una administración 
empresarial moderna.  

¬ Fomenta la participación ciudadana, a cargo de un organismo de Fiscalización, creado por el 
Municipio. 

¬ Es de rápida implementación.  

¬ La cesión en uso de la infraestructura se realiza a través de contratos por períodos establecidos por el 
gobierno local concedente y los usuarios. 

¬ Tiene un respaldo en el marco legal, especialmente en la Ley Orgánica de Municipalidades.  

 

Las desventajas del modelo con operador especializado 
 

¬ Necesita mucho esfuerzo en promoción y comunicación a la población, para buscar el consenso o la 
aprobación mayoritaria. En la medida que no hay experiencias exitosas en el país con Operadores 
especializados, los usuarios de las pequeñas localidades tienden a confundir su implementación con 
“la privatización”. 

¬ Se debe apoyar y acompañar a los Operadores privados, durante un año o mas, hasta lograr su 
consolidación, en la medida que no hay  un mercado de proveedores de estos servicios a nivel local. 

 

d) La gestión a cargo de una asociación de usuarios 

 

Este modelo consiste en la gestión del servicio a cargo de  los usuarios, en donde la prestación, que 
comprende la operación, mantenimiento, comercialización y administración financiera y contable, es 
realizada por los usuarios, organizados en una Asociación. Pero, este modelo  tiene limitaciones al estar 
referido mas a poblaciones rurales; se pueden gerenciar pequeñas ciudades de 2.000 hasta 5.000 
habitantes, siempre que los usuarios demuestren  capacidad de autogestión. El caso más conocido es el 
distrito de El Ingenio, en la provincia de Nazca, Ica; en la cual se organizó una asociación de usuarios en 
1995, para administrar un sistema que provee servicios a diez caseríos rurales, incluida la capital del 

                                                           
6  Desde el 2003 el PAS, con apoyo de la Agencia Canadiense para el Desarrollo Internacional ACDI, 
ejecuta un Proyecto Piloto para Once pequeñas localidades, en las que se incluye Talavera, con el 
objetivo de validar nuevos modelos de  gestión, a través de un contrato entre el municipio y un Operador 
local. Los contratos pueden ser: de Gestión, Arrendamiento, o de Consorcio entre la municipalidad y el 
Operador privado. Se espera tener resultados a mediados del 2005. 
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distrito. Actualmente tiene 560 usuarios, los que pagan una tarifa de 2 USD dólares mensuales, con una 
tasa de morosidad de solo un 5%, y reciben agua de calidad las 24 horas.7 Sin servicios de alcantarillado. 

 

Sin embargo, se necesita un mayor apoyo en el marco legal, especialmente para el tratamiento del pago 
de tributos e impuestos, un mecanismo para ello sería regular la exoneración del pago del Impuesto 
General a las Ventas (IGV), cuya tasa del 18% es un gravamen muy alto para unidades de servicio que 
están dirigidas a la población en situación de pobreza o de muy bajos recursos económicos. Se podría 
ensayar estableciendo un periodo de gracia hasta su fortalecimiento o gravarlas con una tasa mucho 
menor que la que pagan las EPS de las grandes ciudades. 

 

Conclusiones 
 

Los modelos de organización y gestión contenidos en el marco legal de los servicios de saneamiento, 
están más desarrollados en Colombia y menos desarrollados en Perú y Bolivia. En el Perú se realizan a 
través de las Empresa Prestadoras de Servicios públicas; las administración directa del servicio a cargo 
del municipio y  pequeñas  Asociación de Usuarios en el área rural. En cambio, en Colombia, se observa 
una mayor participación de Operadores privados en pequeñas localidades. 

 

En términos generales se observa que en los países del área andina, la gestión de los servicios en las 
pequeñas localidades, a cargo de la administración directa de los municipios en su gran mayoría, 
históricamente es deficiente. Ello no significa que el municipio por sí mismo sea incompetente para 
realizar una gestión eficiente. Hay excepciones, en donde los municipios demuestran una alta eficiencia 
en la gestión, pero, la condición es una administración con criterios técnicos y no políticos. 

 

En Perú, de los 1.821 distritos, 1.400 tienen a su cargo los servicios de saneamiento, según lo establece 
la Ley Orgánica de Municipalidades, ante el vacío que dejó el sector en la década de los noventa, el cual 
se prolonga hasta el 2003, cuando el distrito no es parte de una EPS. 

 

Se necesitan procedimientos para implementar modelos de gestión que faciliten incentivos a la 
participación del sector privado en la organización del servicio con el apoyo de los gobiernos municipales, 
tales como los modelos de gestión para las pequeñas ciudades que se implementan en Colombia. 
Mientras que para el área urbana o ciudades mayores de 50 mil habitantes, necesitan adoptar modelos de 
gestión según las condiciones económicas y sociales de cada una de ellas. El modelo de gestión con 
operadores privados especializados, para ser exitoso requiere una aceptación por parte de los usuarios. 
Ello remite a cuidadosos procesos de promoción y concertación con los usuarios. 

 

Existe un conjunto de opciones para organizar y gestionar los servicios de saneamiento en el ámbito de 
pequeñas ciudades. El rango de las pequeñas y medianas ciudades varía entre los 2.000 a 70.000 
habitantes, según los países del área andina. En Perú las pequeñas ciudades involucran a cinco millones 
de habitantes y un 99% de sus servicios son administrados de manera directa por los municipios 
distritales, en condiciones muy precarias, con bajos niveles de calidad y coberturas, sin capacidad para 
hacer reinversiones y con subsidios genéricos, sin ningún criterio de eficiencia. Frente a ello, el desafío es 
buscar nuevos modelos de gestión sostenibles con Operadores especializados, con participación de 
operadores privados  y del municipio. 

 

                                                           
7 PAS: La Asociación de usuarios en la gestión de los servicios de agua en localidades rurales múltiples: El caso 
de El Ingenio en Ica, Nazca, Perú, PAS, ACDI, SUM Canadá, Nota de Campo, Lima Octubre 2001. 
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