ENFRENTANDO LA POBREZA ENERGETICA RURAL '

EL PLANTEAMIENTO DE EAS: LA PLANIFICACION ENERGETICA TERRITORIAL PARTICIPATIVA

La iluminacidn, coccién de alimentos, refrigeracién, comunicaciones, circulacion del aire, calefaccion de las
viviendas, fuerza motriz para alguna actividad productiva, entre otras, son algunas de las principales formas de
hacer uso de la energia. Todos ellos son servicios energéticos cuyo funcionamiento depende de un aparato o
equipamiento (lamparas o focos, cocinas, refrigeradores, televisores, termas para agua, computadores, motores,
etc.), y son activados por alguna fuente de energia.

El uso y disfrute de todos estos servicios energéticos, a los cuales normalmente tiene la posibilidad de acceder un
poblador urbano y que usualmente se consideran basicos (por ej. la iluminacion), estd sin embargo todavia
totalmente fuera del alcance de millones de peruanos que residen en el drea rural.

La pobreza energética ocurre cuando se carece del acceso a los servicios arriba sefialados. O también, en un grado
de pobreza algo menor, cuando dicho acceso es irregular o de baja calidad. Por ej. cuando solamente se dispone
de iluminacién solamente durante un par de horas en la noche, o cuando para la preparacién diaria de alimentos
se hace uso de combustibles dafiinos para la salud y el medio ambiente

A pesar de los significativos avances que se han dado en el Peru para que los servicios energéticos arriba
mencionados estén al alcance de todos, la poblacidn rural sufre todavia carencias graves. Segun la informacién
estadistica mas reciente disponible (al 2018) existen 1 millén 300 mil personas que no pueden “prender la luz” en
sus hogares pues carecen de electricidad, hay también entre 5 a 6 millones de personas que cuando cocinan
cotidianamente sus alimentos lo hacen empleando combustibles ineficientes y contaminantes, y cerca de 600 mil
personas habitan viviendas totalmente desprotegidas frente al intenso frio de las alturas andinas.

La atencidn del Estado para atender estos problemas se ha focalizado principalmente en el tema de la falta de
electricidad. Menos atencidén han recibido las otras carencias arriba mencionadas: el limitado acceso a tecnologias
y combustibles modernos y limpios para cocinar, y la falta de confort térmico en los hogares. Es decir, la
problematica de la pobreza energética ha tendido a entenderse Unicamente como pobreza eléctrica, la cual se ha
enfrentado con recursos importantes, destindndose a las otras carencias menos recursos, con acciones limitadas y
en general desconectadas entre si.

En afios recientes, en lo referido a la electrificacidn rural se tienen por una parte las acciones directas del sector a
cargo (el Ministerio de Energia y Minas) principalmente mediante la extension de las redes eléctricas, y, por otra
parte —para las poblaciones mas alejadas- mediante la instalacion masiva de paneles solares a cargo de empresas
bajo un esquema de alianzas publico privadas. Hay dos aspectos que caracterizan ambas intervenciones: la antes
mencionada identificacion de la pobreza energética inicamente como falta de electricidad, y el predominio de un
enfoque “de arriba hacia abajo”, que toma poco en cuenta la participacién de las autoridades locales en Ia
identificacion del problema y sus posibles soluciones.

Sin dejar de reconocer la importancia y necesidad de la intervencion del gobierno central, a través del sector
electricidad u otras formas, existen enfoques alternativos o complementarios para contribuir a resolver la pobreza
energética rural. Para EAS uno de los enfoques o planteamientos con mayor potencial es el de la Planificacion
Energética Territorial Participativa. Este enfoque se caracteriza porque busca tomar en cuenta la problematica
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energética en su conjunto (no sélo la eléctrica), a partir de una evaluacién de todas las opciones de generacién de
energia en un territorio determinado, procurando ademas que el protagonismo de las acciones recaiga en las
autoridades locales y con participacion de la poblacidn.

RELEVANCIA Y PERSPECTIVAS DEL ENFOQUE DE PLANIFICACION ENERGETICA TERRITORIAL PARTICIPATIVA
La persistencia de las brechas

Como se ha mostrado en el Capitulo 1, a pesar de los importantes esfuerzos hechos por el Estado en los Ultimos
afios buscando reducir la pobreza energética en el area rural, todavia existen millones de peruanos que sufren en
mayor o menor grado por carencia de servicios energéticos. Esta pobreza energética se manifiesta principalmente
en tres niveles: la falta de acceso a electricidad, el empleo de combustibles tradicionales (ineficientes,
contaminantes e insalubres) para cocinar, y, en la zona altoandina, la carencia de viviendas térmicamente
adecuadas para proteccidn frente a los frios extremos. El problema de la falta de acceso a la electricidad tiende a
ser el mas visible y politicamente es el mas atendido, aun cuando los otros dos problemas afectan también una
importante cantidad de pobladores rurales.

En lo que se refiere al acceso a la electrificacion rural, de acuerdo a la informacién mas reciente disponible (World
Bank 2020) de un total de 5.8 millones de personas residiendo en el drea rural, 1.3 millones siguen sin tener
electricidad.

La lentitud en el proceso de electrificacidn especialmente en los ultimos afios se hace evidente cuando se observa
la distancia que hay entre lo previsto y lo realmente avanzado en los planes del Estado. Asi, segin el mas

reciente Plan Nacional de Electrificacién Rural (2016-2225) publicado en el 2015, para el 2018 se proyectd un
coeficiente de 95%, pero se alcanzd solamente el 82%. De no cambiar de manera importante la tendencia, una
poblacién significativa del pais se mantendria en la obscuridad durante por lo menos hasta fines de esta década.

Aparte de energia para la iluminacidn, la otra gran necesidad de los hogares es la de energia para la coccién de
alimentos. La energfa para este fin puede provenir por ej. de fuentes tradicionales, generalmente contaminantes
(como los fogones tradicionales que emplean lefia, o bosta), o fuentes mas modernas y limpias (usualmente gas,
0 cocinas mejoradas).

De acuerdo a las cifras mas recientes (World Bank ibid.), en el Pert el afio 2018 habian 6.6 millones de personas es
decir el 21 % de la poblacidn total, dependientes de la biomasa (lefia, bosta y otros combustibles no modernos)
principalmente para la preparacidn de sus alimentos. Esto representa aproximadamente 1.8 millones de hogares,
urbanos y rurales.

Si nos enfocamos Unicamente en el drea rural, se encuentra que en el 2018 la poblacién que empleaba
combustibles o tecnologias tradicionales para coccién de alimentos era de 5 millones de personas, es decir cerca
de 1.4 millones de hogares. Esa cantidad de hogares representaba, en el 2018, la brecha de poblacién rural que se
debia buscar atender con fuentes de energfa limpias y modernas de energfa para cocinar.

Sinos comparamos con el promedio regional, se encuentra que en la regién solamente Haiti, Honduras y
Nicaragua tienen mayores porcentajes de su poblacién haciendo uso de estos combustibles que el Peru.

En lo referido a la energia para confort térmico, que proteja a las viviendas los pobladores en zonas altoandinas
frente a las heladas y el frio extremo, la brecha o carencia es también grande. Combinando un analisis de
susceptibilidad (mayor o menor predisposicion a presentar eventos de heladas y friaje debido factores de
ubicacidn geografica y temperatura), con un andlisis de vulnerabilidad (considerando factores socioeconémicos),

El Plan Multisectorial ante Heladas y Friaje 2019-2021 encontrd que existen 600 mil personas viviendo en centros
poblados ubicados en zonas de ocurrencia de heladas que han sido clasificados como de muy alto o alto riesgo.
Esto representa aproximadamente 166 mil viviendas muy vulnerables a las heladas. Esa es la dimensién de la




brecha en los referido a la calefaccién o confort térmico de los hogares rurales, considerando solamente los casos
mds extremos de vulnerabilidad.

LA RESPUESTA DEL ESTADO Y LA PROPUESTA DE EAS

A pesar de la magnitud de estas carencias que muestran la persistencia de una situacién de pobreza energética en
el drea rural en varias dimensiones, la mayor parte de la legislacidn y las intervenciones sobre el tema energético
no sélo rural sino en general se ha focalizado basicamente en el acceso a la energia entendido como acceso ala
electricidad. Las estrategias para resolver este problema en particular han sido impulsadas por el Estado, con un
enfoque “de arriba hacia abajo” focalizando mas recientemente la atencién y los recursos en la opcién
tecnoldgica de los sistemas fotovoltaicos.

Sin restar importancia a la pertinencia y necesidad de tales acciones asi como la opcién tecnoldgica priorizada (los
sistemas fotovoltaicos domésticos), las investigaciones de EAS han buscado desarrollar las bases conceptuales'y
metodoldgicas de un enfoque y propuesta que podrfa también contribuir a resolver el problema de carencia de
servicios energéticos, pero en una perspectiva de sostenibilidad de mediano y largo plazo, buscando ademas
recuperar un mayor protagonismo en este proceso para los actores locales (autoridades y poblacién).

Este enfoque, denominado de Planificacién Energética Territorial Participativa — PETP, busca atender al
problema tomando en cuenta las particularidades de cada territorio (localidad, distrito o provinciay las
prioridades definidas por los actores mismos -sobre la base de una evaluacidn de los recursos energéticos locales-
y las demandas existentes para su uso actual y futuro.

Sintéticamente, la implementacidn del enfoque de PETP descansa fundamentalmente en tres bases o ejes, los
cuales representan a la vez tres desafios que enfrentar:

BASES PARA LA IMPLEMENTACION DE UNA
PLANIFICACION ENERGETICA TERRITORIAL PARTICIPATIVA

a) Redisefio del marco institucional que atiende la problemdtica energética rural

b) Toma de responsabilidad en sus territorios por parte de las autoridades locales y regionales, quienes deben
asumir un rol mas directriz y ejecutivo para impulsar un proceso de planificacién energética (no solamente
eléctrica)

¢) Implementacién de modelos de gestién viables y efectivos que aseguren la sostenibilidad de las instalaciones
que se hagan en el marco de dicha planificacién

Primer desdfio: Las limitaciones del marco institucional en el tema energético rural

Inicialmente la atencién de las politicas publicas referidas al sector eléctrico se focalizé en el rol que se esperaba
cumplirian las grandes empresas de distribucion de energia eléctrica en el ambito de sus dreas de concesion. A
pesar de que en principio se consideraba que la participacion de estas empresas concesionarias se daria
incluyendo las zonas rurales, en la practica sus intervenciones se orientaron sélo marginalmente hacia dichas
areas.




Gradualmente se hizo evidente que, para atender las demandas de cobertura en todo el pais, y en particular las
demandas del drea rural, se requerian de estrategias que permitieran atender de manera diferenciada a distintos
tipos de usuarios. Para ello se fueron desarrollando esquemas regulatorios que buscaban adaptarse a las
caracteristicas de estas dreas y de los espacios fuera de las zonas de concesidn. El avance mas relevante en ese
sentido se dio con la formulacién de la Ley de Electrificacién Rural (afio 2006), cuyo principal instrumento de
gestion, el Plan Nacional de Electrificacién Rural, significd un paso importante en la consideracidn especifica de esta
poblacién.

El siguiente paso destacable en esa misma direccién, aunque no de manera tan directa, lo representd la formulacion
del Decreto de Promocidn de la inversién para la generacidn de electricidad con el uso de energias renovables (afio
2008). Se declaré “de interés nacional y necesidad publica” el impulso a la generacién eléctrica mediante el uso de
los Recursos Energéticos Renovables, considerando tanto los sistemas conectados a la red como los sistemas
auténomos (es decir no conectados a la red nacional).

Sin embargo, mas alld de estas normas y algunas intervenciones en lo referido al tema de los combustibles y
tecnologias limpias se encuentra que, en la practica, en el marco legal e institucional vigente los temas referidos a
la planificacidon energética rural se encuentran demasiado desagregados en varios subsistemas, a cargo de
diferentes sectores, cada uno con sus propios planes o formas de intervenir, sin mayor vinculacién entre ellos. Asi,
hay planes para el tema eléctrico elaborados por el Ministerio de Energia y Minas y por el Fondo de Cooperacidon
para el Desarrollo Social (FONCODES), programas y acciones para el tema de las cocinas mejoradas formulados por
el Ministerio de Desarrollo e Inclusidn Social y el Ministerio de Salud, planes para el tema de los usos productivos
en el campo impulsados por el Ministerio de Agricultura y Riego y el Ministerio de la Produccidn, etc. Ello, sin tomar
en cuenta las intervenciones de ONG u otros actores.

Esta desagregacion y desarticulacion puede eventualmente facilitar una mayor eficiencia gracias a la especializacion
que implica, pero por otra parte dificulta o impide las sinergias y un mayor costo efectividad que podria surgir de
atenderse simultdneamente y desde distintas perspectivas los problemas referidos al mismo problema central:
cémo lograr el acceso y uso mds equitativo y eficiente de los recursos energéticos locales para mitigar la pobreza
energética rural.

Asi, por ejemplo, la dotacién de electricidad a una vivienda podria ser ocasion para proponer formas mds eficientes
y limpias de coccidn, y/o podria facilitar la aplicacién de técnicas constructivas que mejoren la calefaccién de las
viviendas, y/o plantear algunas ideas de caracter productivo en base a los recursos locales. Igualmente, un
programa de cocinas mejoradas o uso de combustibles no contaminantes podria ser punto de entrada para
acciones que busquen mejorar la salud de mujeres y nifios, reduccién de emisiones y/o acciones de forestacion, por
mencionar algunos ejemplos. Esta integracion de las acciones tiene relevancia especialmente para los pobladores
rurales de las zonas mas aisladas, justamente porque su lejania y aislamiento hacen mas eficiente y menos costos
disefiar las intervenciones de manera tal que implementen en los hogares lo que se podria denominar “combos
energéticos” (Escobar 2016), que en una sola intervencién traten de resolver varios problemas.

No existe actualmente un actor publico o privado que tenga esta perspectiva integradora de los procesos
involucrados cuando se atienden las necesidades energéticas de una comunidad rural. La entidad mas involucrada
es por supuesto el Ministerio de Energia y Minas, y dentro del mismo la responsabilidad principal recae en la DGER,
pero como se ha mencionado su ambito de intervencidn es bastante delimitado. Para contribuir a resolver esta
situacién algunos autores han propuesto la conformacién de una “Agencia de Energizacién Rural”, con autonomia
y medios necesarios para desarrollar sus acciones en colaboracidn con otras organizaciones y con el sector privado
Estos autores detallan algunos de los beneficios de una entidad de esta naturaleza:

“Al gestionarse de forma unitaria todos los suministros energéticos, se dispone de una visién global del tema y se pueden usar
diferentes alternativas para satisfacer a una determinada demanda. En ese sentido, los proveedores energéticos rurales podrdn
aproximar al usuario final los diferentes programas energéticos, optimizando el costo de despliegue de los mismos.”. (Escobar,
Gamio et al 2016)

En una perspectiva de cambios mds graduales, si resulta demasiado complicada la creacién de una agencia
centralizada como lo arriba mencionada, como minimo se deberian establecer mecanismos mds efectivos de




articulacion y coordinacion intersectorial (“Mesas de trabajo” o similares) para facilitar el flujo de informacion a los
diferentes actores de los programas de cocinas mejoradas, viviendas térmicas, electrificacion, etc., lo cual se
traduzca en menores costos y mayor efectividad e impacto en el desarrollo de proyectos. La implementacion de un
mecanismo institucional como el descrito no es desconocido para el Estado peruano. Actualmente existen varios
programas sociales de cardcter multisectorial claramente focalizados en cuanto a sus beneficiarios: los pobladores
mas pobres (incluyendo especialmente territorios rurales), que son gestionados de manera directa por las
autoridades locales y supervisados por el Estado

Segundo desaﬁo: El (nuevo) rol de los gobiernos locales

En lo referido en particular a la electrificacion rural, los mecanismos de regulacién vigentes establecidos por el
organismo responsable (OSINERGMIN), son aplicables solamente a las empresas de distribucién de energia
eléctrica. En ese sentido, la Ley General de Electrificacion Rural desde un punto de vista regulatorio no esta disefiada
de modo que se puedan considerar las iniciativas desarrolladas por los gobiernos locales y regionales, pese a que
proveen servicios de electrificacién rural y aun cuando ello constituya un servicio publico. En ausencia de un marco
regulatorio aplicable para los gobiernos locales y regionales, no hay propiamente estandares de calidad que
cumplir, ni el establecimiento de una tarifa para la prestacién del servicio publico. En esa medida, si no hay
regulador, los niveles de calidad pueden ser bajos y la prestacion del servicio deficiente.

En estas condiciones, lo que se observa en la practica a nivel de las prestaciones de servicios en una obra ejecutada
y gestionada por un gobierno local o regional es la busqueda de mecanismos diversos para de alguna manera poder
cumplir con las responsabilidades de un operador eléctrico. Asf, se conforman “Comités de Electrificacion

Rural” u otros mecanismos ad hoc similares, conformados muchas veces por los mismos pobladores beneficiarios
del proyecto. En tanto no constituyen propiamente una empresa sujeta a regulacién, la tarifa se establece
consensuada por ellos mismos, frecuentemente sin un criterio técnico. Se generan entonces problemas de
facturacién y en ultima instancia de sostenibilidad de la instalacién misma (Starke 2014)

Frente a la fragilidad institucional de los gobiernos locales y regionales, la propuesta de la PETP busca promovery
reforzar la gobernabilidad local, pues considera que son las autoridades locales y regionales quienes -en
cumplimiento de su mandato legal- deberian planificar y hacerse efectivamente cargo de los servicios publicos
esenciales en sus territorios, en una perspectiva de desarrollo local de mediano y largo plazo.

La debilidad de gestién de los gobiernos locales sin duda existe y es un problema a resolver, pero la solucién no
deberia ser dejarlos de lado o sustituirlos, sino, mds bien, desarrollar o reforzar sus capacidades. La propuesta de
PETP pretende darle a los gobiernos locales y regionales en enfoque y los instrumentos para desarrollar esa
capacidad. La regulacidn actual, como se ha mencionado lineas arriba, no ha ayudado en la direccidn de crear o
fortalecer a las autoridades locales y regionales. En la préctica, lo que ocurre es que si bien la DGER elabora el Plan
Nacional de Electrificacion Rural como marco de accidn para un periodo de 10 afios, la coordinacién y
acompafiamiento con los gobiernos locales y regionales no se da, o es muy limitada, por lo que frecuentemente
éstos contratan y ejecutan proyectos independientemente (Cardenas 2015)

En este contexto, se aprecia que uno de los puntos mds importantes es el referido a cémo hacen o deberian hacer
su priorizacién de obras los gobiernos locales y regionales, para incorporarlos y eventualmente coordinar su
ejecucion en el marco del Plan Nacional de Electrificacion Rural. Idealmente, esta priorizacién deberfa responder al
conocimiento mas completo posible que cada gobierno local o regional tenga de las necesidades y potencialidades
de sus respectivos territorios.

Un instrumento que podria contribuir de manera decisiva a desarrollar esa capacidad por parte de las autoridades
locales es la Planificacion Energética Participativa, mediante los procesos que la aplicaciéon de este enfoque
demanda




Tercer desaﬁo: el Modelo de Gestion para la planificacion energética rural

Estrechamente relacionado con los puntos anteriores, la creacién de un marco institucional como el arriba
esbozado asi como la devolucién de poderes a nivel local, requiere que las autoridades de los gobiernos distritales
y provinciales tengan las capacidades e instrumentos necesarios para hacer efectivas las acciones de energizacion
en sus territorios. Un tema clave al respecto es del de los modelos de gestion, los cuales permitan hacer
operativas tales acciones de manera sostenible. Este representa el tercer desafio que enfrenta una planificacién
energética rural.

No se encuentran muchas referencias en la literatura a experiencias de modelos de gestién en zonas rurales que
tengan la perspectiva integral propia del enfoque de planificacién energética territorial participativa -PETP. Lo que
si se puede encontrar son modelos de negocios para gestionar sistemas eléctricos rurales. Algunos de estos
modelos han sido impulsados por el estado, por los municipios (mediante la creacion de “comités de

o«

electrificacion”, “microempresas de electrificacion” y similares), por ONG, o en base a esquemas publico-privados
(caso del modelo ERGON, para la instalacién de paneles fotovoltaicos domiciliarios).

Existe una resistencia mds o menos explicita de las empresas a cargo de las concesiones eléctricas para hacerse
cargo de las instalaciones hechas por los municipios o autoridades regionales; ello debido principalmente a su
baja rentabilidad y las dificultades que implica su gestion administrativa (lejania, dificultades para el cobro de
tarifas, etc.). A pesar de ello, los gobiernos locales y regionales siguen ejecutando obras de suministro eléctrico en
sus jurisdicciones, y lo hacen bajo varias y distintas modalidades de propiedad y administracion. A nivel nacional
no existe un registro oficial actualizado del nimero de localidades aisladas y de frontera que poseen servicio
eléctrico a cargo de los municipios. Sin embargo, con datos que se han podido obtener de la Oficina Nacional de
Gobierno Electrénico (ONGEI) de la PCM, y otras entidades del Estado, se han podido identificar al menos 894
sistemas eléctricos a cargo de municipalidades rurales, en el afio 2013 (Starke M. Ob cit.) De los 894 sistemas
eléctricos identificados en diferentes localidades OSINERGMIN habia supervisado hasta diciembre del 2013 una
muestra de 433 sistemas, es decir casi el 50% .

En ese estudio se encontrd que un poco mds de la mitad de las electrificaciones rurales en localidades aisladas son
administradas por Comités de Electrificacidon, término que incluye formas variadas de gestidn, cerca del 30% por
municipalidades y cerca del 10% por las empresas eléctricas. Los Comités de Electrificacion resultaban ser asi (al
2013) la forma o modelo de gestién predominante en las unidades de generacidn eléctrica aislada.

En ese mismo estudio OSINERGMIN identifica una serie de deficiencias en la prestacidn del servicio publico de
electricidad a cargo de los municipios y los “comités de electrificacion”, destacando su cardcter informal, el
incumplimiento de normas técnicas, carencia de recursos financieros (las tarifas que se cobran son frecuentemente
arbitrarias) y en general débil capacidad tanto técnica como administrativa. Como consecuencia, la calidad del
servicio ofrecido tiende a ser en general deficiente y poco sostenible. Ello se refleja en el hecho de que, del total de
los 433 sistemas supervisados, el 19% se encontraba fuera de servicio, generalmente debido a desperfectos de las
unidades generadoras y la falta de capacidad para remediar el problema.

Muchas de las razones para el desigual y en algunos casos pobre desempefio de los casos de gestidon municipal de
la electrificacién estan fuera del control de las autoridades municipales o los responsables de los “comités de
electrificacion” mismos, y tienen generalmente su origen en un marco normativo y regulatorio inadecuado o
incompleto. Al respecto, existen algunos estudios recientes (Escobar y Cervantes 2018) en los cuales,
principalmente a partir de las experiencias de electrificacién con sistemas fotovoltaicos, se ha tratado de identificar
cudles son estos vacios o carencias en el marco regulatorio o normativo cuya resolucién podria dar a los
emprendimientos locales (municipales u otros) mayor sostenibilidad.




En base al estudio anterior pueden identificar algunas conclusiones y recomendaciones generales que pueden
contribuir a la formulacién o mejora de politicas publicas para enfrentar el problema de la pobreza energética rural.

MARCO NORMATIVO

e Esnecesario promover la creacion de instancias o mecanismos que articulen de manera mds efectiva y desde
diferentes perspectivas las acciones que apunten hacia el logro del mismo objetivo central: cémo lograr el
dacceso y uso mds equitativo y eficiente de los recursos energéticos locales para mitigar la pobreza energética
rural.

Actualmente las politicas y acciones referidas a la planificacion energética rural se encuentran demasiado
desagregadas y desarticuladas en varios subsistemas, a cargo de diferentes sectores, cada uno con sus propios
planes o formas de intervenir, sin mayor vinculacién entre ellos. No existe un actor publico bien definido que tenga
capacidad de intervenir en una perspectiva integradora de los procesos involucrados cuando se atienden las
necesidades energéticas de una comunidad rural.

Para contribuir a resolver esta situacién algunos autores han propuesto la conformacién de una “Agencia de
Energizacién Rural”, con autonomia y medios necesarios para desarrollar sus acciones en colaboracién con otras
organizaciones y con el sector privado. En una perspectiva de cambios mds graduales, si resulta demasiado
complicada la creacidn de una agencia centralizada como lo arriba mencionada, como minimo se deberfan
establecer mecanismos mas efectivos de articulacion y coordinacion intersectorial (“Mesas de trabajo” o similares)
para facilitar el flujo de informacién a los diferentes actores de los programas de cocinas mejoradas, viviendas
térmicas, electrificacion, etc., lo cual se traduzca en menores costos y mayor efectividad e impacto en el desarrollo
de proyectos. La implementacién de un mecanismo institucional como el descrito no es desconocido para el Estado
peruano

e  Para incentivar el uso de otras tecnologias basadas en energias renovables (no solamente la fotovoltaica),
es importante establecer las tarifas eléctricas correspondientes a otras fuentes de generacion renovables
como la edlica y la hidroeléctrica de pequena escala. Como se ha mencionado, a pesar de la abundancia de
estos dos ultimos recursos, en el pais tunicamente existen tarifas reguladas para el caso de la energia solar
fotovoltaica.

Es necesario contar con un acceso a subsidios, con duracidn previsible, que permitan a los usuarios atendidos a
través de fuentes de energfa no conectadas a una red su permanencia en el servicio. Este subsidio debe enlo posible
corresponder a la disposicidn a pagar de los usuarios e incorporar medidas dirigidas a que el servicio sea asequible
para la poblacidén pobre.

ROL DE LOS GOBIERNOS LOCALES

e Esimportante promover y reforzar el rol de las autoridades locales para impulsar la electrificacion en sus
jurisdicciones. Las autoridades locales y regionales son quienes en cumplimiento de su mandato legal deben
planificar y hacerse efectivamente cargo de los servicios ptblicos esenciales (entre ellos la electricidad) en
en una perspectiva de desarrollo local de mediano y largo plazo. Los enfoques como el de la Planificacién
Energética Territorial Participativa pueden ser ttiles en esa perspectiva.

En lo referido en particular a la electrificacion rural, los mecanismos de regulacién vigentes establecidos por el
organismo responsable (OSINERGMIN), son aplicables solamente a las empresas de distribucion de energia
eléctrica. En ese sentido, la Ley General de Electrificacidon Rural desde un punto de vista regulatorio no esta disefiada
de modo que se puedan considerar las iniciativas desarrolladas por los gobiernos locales y regionales, pese a que
proveen servicios de electrificacion rural y aun cuando ello constituya un servicio publico. En ausencia de un marco
regulatorio aplicable para los gobiernos locales y regionales, no hay propiamente estandares de calidad que
cumplir, ni el establecimiento de una tarifa para la prestacion del servicio publico. En esa medida, si no hay
regulador, los niveles de calidad pueden ser bajos y la prestacidn del servicio deficiente.



En una perspectiva de mediano plazo, es importante también que las iniciativas de electrificacion rural a cargo de
autoridades locales cuenten con mecanismos de coordinacién con las autoridades del sector, tanto en relacién ala
identificacion de recursos energéticos locales aprovechables, asi como en relacidn a la posible extensidn o llegada
de las redes eléctricas convencionales.

ASPECTOS REFERIDO A LA GESTION

e Sesugiere que el modelo de negocio se constituya en base a una empresa prestadora de servicios eléctricos
(generalmente una micro empresa) formalmente reconocida y supervisada por la municipalidad. Dicha
empresa serd responsable de la inversion de capital y de la operacién y mantenimiento, a fin de proveer el
servicio a los consumidores locales dentro de su ambito de concesién otorgado.

El modelo de gestién propuesto es similar al de cualquier empresa comercial pequefia, con una gestién basada en
criterios de eficiencia, costos, rentabilidad y otros que permitirdn que este tipo de administracion de empresa
eléctrica de energia sea sostenible en el tiempo. Se buscaria ademds que un determinado nimero de pobladores
sea capacitado para las tareas de operacién, mantenimiento y administracion.

La implementacion adecuada de este modelo requiere la participacion de la poblacién en la planificacién y
monitoreo de la gestion del sistemay en la fiscalizacién de la operacién, mantenimiento y administracién del mismo.
Esto debe ser mas factible si el desarrollo de esta iniciativa ha seguido el proceso participativo descrito en el modelo
propuesto.

e De las experiencias evaluadas se desprende que los proyectos de electrificaciéon rural mds robustos son
aquellos en los que el operador o entidad prestadora del servicio se hace enteramente cargo de un territorio
bien delimitado. De esta manera se garantizaria que se pueda extender la universalizacion del servicio a
todos los usuarios comprendidos en un drea geogrdfica especifica.

En la medida en que sea el Municipio el que planifica y supervisa las acciones desde una perspectiva territorial, en
el marco de un Plan dentro del nuevo marco institucional propuesto lineas arriba, esta misma empresa podria
eventualmente llevar a cabo, coordinar o apoyar también otras acciones de energizacién rural que complementen
la electrificacion.



ENFRENTANDO LA POBREZA HIDRICA RURAL*

;Qué se entiende por “Pobreza Hidrica”?

La pobreza hidrica hace referencia a la insuficiente satisfaccion, por parte de los hogares en un territorio, de un
conjunto de necesidades hidricas consideradas fundamentales en tanto tienen impacto directo en la salud de las
personas o en el acceso a derechos reconocidos.

En este documento nos enfocaremos Unicamente en las necesidades hidricas que experimentan las personas al
interior de los hogares en el dmbito rural.

Estas necesidades hidricas fundamentales en los hogares se pueden clasificar en cuatro grandes categorias:
* Necesidades de consumo humano para asegurar sobrevivencia (agua potable).

¢ Necesidades de higiene humana (higiene personal y del hogar)

¢ Necesidades por servicios sanitarios (disposicion de excretas)

¢ Necesidades domésticas relacionadas con la preparacion de alimentos (lavado, coccién)

La magnitud de las brechas en lo referido al acceso al agua y saneamiento, en particular en el dmbito rural, se

puede apreciar en el Cuadro siguiente:

RESUMEN DE BRECHAS DE COBERTURA Y CALIDAD DE LOS SERVICIOS DE AGUAY
SANEAMIENTO

PERU: POBLACION URBANA Y RURAL 2020

2020

Resumen
Urbano Rural

Poblacién Nacional 2020 25872 377 6 753571 32625948
79.3% 20.7 % 100 %
Agua potable
Cobertura (%) 93.3% 75.1 % 89.5%
Poblacidon atendida 24 138 927 5071193 29200 233
Poblacién No atendida 1733450 1682378 3425715
% de la poblacién no atendida) 6.7% 24.9% 10.5%
Consume agua segura (*) 48.7 % 3.2% 38.7%
Cobertura (%) 91.7 % 28.2% 81.5%
Poblacién atendida 23724 969 1904 507 25629476
Poblacién No atendida 2 147 408 4 849 064 6996 472
% de la poblacién no atendida 8.3% 71.8% 185 %

(*) Consume agua de una red publica con nivel adecuado de cloro.

INEI 2020. Elaboracion propia

2 Fuente: Carrasco, A., Escobar R. (2023) La Pobreza Hidrica: Agua y Saneamiento en el Area Rural del Perd. Energia, Ambiente y
Sostenibilidad. Lima



A pesar de los avances registrados sobre todo enlo que se refiere al acceso al agua para consumo (aunque no tanto
en lo referido al saneamiento), la informacidon presentada muestra que auin se esta lejos de alcanzar la cobertura
rural total en ambos servicios.

Los obstdculos que se enfrentan para alcanzarla son de variada naturaleza, pero se pueden agrupar en 4 grandes
tipos de desafios:

1. Los retos ambientales, referidos sobre todo a la disponibilidad del recurso hidrico en un contexto de cambio
climatico;

2. Los desafios vinculados a limitaciones del marco legal e institucional;

3. Los desafios referidos a la gestion de las autoridades del gobierno y de las organizaciones comunales, y

4. El gran desafio: la situacién de la poblacidn rural dispersa

En lo que sigue nos referiremos a cada uno de estos aspectos, procurando identificar las posibles alternativas que
se han planteado o podrian plantearse para enfrentarlos y contribuir a su resolucidn.

DESAFIO 1. El reto ambiental: la disponibilidad del agua

El primer desafio que debe enfrentarse para atender al problema de la falta de servicios de agua y saneamiento es
el de la disponibilidad de agua. Sin disponibilidad suficiente del recurso no puede haber accesibilidad ni servicio
alguno.

En los informes internacionales (FAO 2002), el Pert esta ubicado a nivel mundial en el puesto 17 en relacién a la
cantidad de agua disponible por persona. En teorfa, esto colocaria al pais en una situacion privilegiada en términos
de abundancia de agua en comparacion con los demas paises a nivel mundial. Sin embargo, no existe una relacién
simple o directa entre ambos (disponibilidad y acceso). Adn asumiendo una existencia o disponibilidad
relativamente abundante del recurso agua, ello no garantiza que sea accesible alli donde se necesita. Tomando en
cuenta por una parte la ubicacién del recurso y por otra la distribucién espacial y demografica de la poblacidn, se
aprecia que las posibilidades de acceso o uso efectivo son sumamente desiguales: segtn la Autoridad Nacional del
Agua, apenas cerca del 3 % de la disponibilidad de agua se encuentra en la vertiente del Pacifico, donde reside el
66% de la poblacidn, en tanto el 97 % de la disponibilidad de agua esta distribuida en la Sierra y Amazonia, que
alberga el 44% de la poblacién. En este contexto, en la costa peruana el estrés hidrico es elevado y preocupante,
acentuado ademas por un tipo de agricultura muy exigente de agua. La fuerte demanda del recurso para cultivos
de exportacidn en zonas aridas de la costa no solo tiene como consecuencia la escasez del agua superficial sino que
conduce también a una sobreexplotacion de las reservas de agua subterranea

Laregién andina, a pesar de unarelativa mayor disponibilidad de agua, también presenta aspectos criticos de estrés
hidrico, debido a su clima semiarido en algunas zonas y la marcada estacionalidad de las lluvias. La situacion en esta
region tiende a agravarse por efectos del calentamiento global y sus impactos en los glaciares. El agua de deshielo
de los glaciares ha venido actuado hasta ahora como un importante mecanismo de regulacién o amortiguacién
durante afios de sequia: almacenando agua en la temporada de lluvias y liberdndola durante de todo el afio. Otros
factores también afectan la disponibilidad del agua en la zona andina: la degradacién de los ecosistemas
reguladores en las cuencas altas por el sobrepastoreo, cambio de uso del suelo, pérdida de bofedales por
ganaderfa, deforestacion acelerada. Hay que afiadir a estos factores la contaminacién de las aguas superficiales y
de los acuiferos: las aguas residuales no tratadas y los relaves mineros, entre otros, inciden directamente sobre la
calidad del agua.




DESAFIO 2: Ausencia de un enfoque integral, territorial y con instancias articuladoras

En teorfa, a un nivel “macro”, la problematica del recurso hidrico deberia ser atendida a partir de lo que se ha
denominado la gestién integrada de los recursos hidricos (GIRH). Asumir este tipo de gestién demanda un
enfoque que tome en cuenta la complejidad del territorio y el amplio abanico de actores y procesos involucrados:
atraviesa todos los sectores y niveles del gobierno asi como de actores no gubernamentales, y requiere la
atencidn de diversas disciplinas técnicas y cientificas. Tiene ademds un fuerte componente politico referido a su
gobernanza, puesto que una GIRH efectiva requiere de un sistema de organizaciones y procesos con suficiente
legitimidad, eficiencia y sostenibilidad para su disefio e implementacién. Dentro de este marco mas amplio de
gestion del recurso hidrico se inscriben las interacciones mds especificas referidas al tema de agua y saneamiento.

La amplitud y complejidad del conjunto de articulaciones e interacciones que exige una GIRH ocurren y se expresan
no sdlo a nivel de los sectores (salud, educacion, etc.) sino también a nivel de las diversas demarcaciones politicas
existentes (regiones, provincias, distritos, comunidades campesinas, centros poblados). Considerando la
complejidad de esta trama, para que las intervenciones sean efectivas es necesario que todos los actores relevantes
sean considerados. Esto puede apreciarse en el grafico siguiente, elaborado por el Programa SABA, una
intervencién que buscaba precisamente impulsar la articulacion de actores , focalizdndose sobre todo en los
sectores vivienda (MVCS) , salud, educacién e inclusion social (MIDIS). Al lado izquierdo se aprecian las
demarcaciones politicas (nivel nacional, regional, distrital, etc.) y sus funciones, y al lado derecho los actores de los
distintos sectores.
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Los problemas pueden surgir por ej. cuando una instancia (un Ministerio, o una autoridad regional, etc.) decide
tomar un curso de accién en un distrito sin haberlo coordinado o al menos consultado con las autoridades locales.
O la misma situacion, pero entre la municipalidad distrital y las comunidades campesinas dentro de su jurisdicciéon.
Es el caso por ej. de un municipio distrital que entra en conflicto con un programa gubernamental respecto al uso
de fuentes de agua en una cuenca, o respecto al tipo de sistema de agua a instalarse en un centro poblado, o cuando
se ejecuta una obra de saneamiento sin el conocimiento o respaldo del sector salud o educacién para temas de
capacitacion en higiene, etc.

Resulta por ello fundamental promover la creacién de instancias de coordinacidn interinstitucional, o reforzar las
existentes, tanto para planificar una mas eficiente inversién conjunta asi como para desarrollar las acciones
complementarias (de fortalecimiento de capacidades de las entidades prestadoras, de educacién ambiental y
sanitaria de la poblacidn, u otras). Ademds de las economias de escala antes mencionadas, una mejor coordinacién
permitira alinear mejor las inversiones sectoriales con las prioridades de politica publica que se hayan establecido.
Porlos roles y responsabilidades que se le han asignado, un actor central en este proceso podria ser la SUNASS, en
la medida en que expanda y consolide sus funciones a las drea rurales.

La importancia y necesidad de un enfoque territorial

Las limitaciones del marco institucional arriba mencionadas que se derivan de una aproximacion “tradicional”
basada en sectores (vivienda, energia salud, etc) sin coordinacién suficiente, frecuentemente se corresponde con
una delimitacién equivoca o disfuncional de los espacios o territorios en los cuales se busca intervenir. Los criterios
usuales de demarcacion politica (distritos, provincias, centros poblados etc.) no siempre hacen posible planificar
intervenciones que permitan alcanzar a un menor costo la mayor cobertura posible, o el uso mas eficiente de las
instalaciones de agua o saneamiento. También pueden imponer restricciones a una mas efectiva o sostenible
administracion, operacién y mantenimiento de uno o varios sistemas. Frente a ello, el empleo de un enfoque
territorial para el cierre de brechas podria impulsar una mejor focalizacién de las acciones, hacer mas viable la
articulacion y coordinacién inter sectorial, y también facilitar una gestién mds sostenible de las instalaciones

Existe creciente consenso en el sentido de que, cuando se trata de la provisidn de los servicios de agua potable y
saneamiento, para definir un espacio o territorio como rural ya no es suficiente utilizar solamente el criterio del
tamafo de poblacién. Actualmente, cuando se trata de proveer otros servicios, como los de educacién, salud o
telecomunicaciones, se tiende a emplear otros criterios.. En ese sentido, para proveer los servicios de agua y
saneamiento podria resultar mas eficiente delimitar y establecer “territorios rurales” priorizando la poblacién rural
dispersa, tomando como base para hacerlo el empleo de variables tales como la densidad de la poblacidn, el
tamafio del asentamiento o centro poblado, la distancia o el tiempo de recorrido hasta una localidad urbana, la
pertenencia a una misma cuenca o subcuenca, u otros pertinentes (Mejia et al 2016).

Entre las ventajas de adoptar la conformacion de ‘“territorios rurales” especificos pueden mencionarse los
siguientes:

e Una mayor precisién para diferenciar o distinguir a la poblacidn rural concentrada de la poblacién rural
dispersa, posibilitando una mejor aproximacién y atencidn a las necesidades particulares de estas ultimas

e Condiciones mas objetivas para la inclusion / agrupacion de varias comunidades o gobiernos locales en el
disefio e implementacién de programas o proyectos no sélo para agua y saneamiento, sino también
incluyendo otros sectores (energia eléctrica, comunicaciones, salud, educacién), con posibles economias
de escala

¢ Mejores condiciones para plantear modelos de gestion de servicios que sean menos atomizados y -por
tanto- poco sostenibles. Actualmente predomina la gestion individual de los sistemas, es decir JASS (para
poblaciones concentradas), o juntas deagua potable (JAP) o comités por comunidad. (Sobre este punto,
ver mas abajo, sobre los “Modelos de gestion”).



DESAFIO 3. Limitaciones del sector publico y de las organizaciones comunales para una gestién efectiva

Nos enfocaremos en los desafios que enfrenta la gestion de los dos principales tipos de actores operando en el
ambito rural: i) el sector publico (a nivel central y subnacional), ii) las organizaciones locales (JASS y otras).

Las limitaciones del sector publico (gobierno central y autoridades locales)

Uno de los argumentos méds empleados por las autoridades del sector (el MVCS u otros vinculados) y las autoridades
subnacionales (gobiernos regionales, alcaldes) para explicar o justificar la persistencia de los problemas de limitada
cobertura del servicio, es la falta de financiamiento. El cuello de botella mas frecuentemente mencionado tendria
que ver con presupuestos que no alcanzan para invertir en la ejecucién de nuevas obras o el mantenimiento de las
existentes. Sin embargo, lainformacién disponible indica que la lenta ampliacién de cobertura ocurre no solamente
porque los fondos que se destinan al sector sean insuficientes. También, y en medida importante, se da porque,
aun existiendo el financiamiento, no hay capacidad por parte de los responsables enlos 3 niveles del gobierno para
disefiar los proyectos y ejecutarlos oportunamente hasta la completa y satisfactoria culminacién del gasto previsto.

Entre el 2014 y el 2020, de un presupuesto total de40,450 millones de soles (la suma de los 7 afios) , se gastaron
solamente 24,473 millones. Es decir, se ejecutd solamente el 60% de las inversiones programadas y transferidas a
lasunidades ejecutoras.

La no ejecucidn oportuna de los fondos asignados significd que se dejé de invertir casi 16,000 millones de soles, en
los 6 afios considerados. Una cantidad que —de haber sido ejecutada- hubiera permitido una significativa reduccién
de las brechas existentes en agua y saneamiento. Si se desagrega el nivel de ejecucién segun se trate del gobierno
nacional, regional o local, y enfocandose solamente en la inversidn en el drea rural, se encuentra que el mayor
monto a ejecutarse siempre ha estado a cargo de los gobiernos locales (entre el 70 y 80% del total de la inversidn
prevista cada afio). Por ello, una baja ejecucién en este nivel es mucho mds significativa a nivel global.

Hay consenso respecto a que una de las principales causas de la no ejecucion del presupuesto total (o los retrasos)
radica principalmente en una deficiente calidad de los expedientes técnicos a cargo de las unidades ejecutoras.
Entre los afios 2017 y 2019 se tenfan ingresados un total de 2,422 expedientes de proyectos en la Plataforma de
Registro, Evaluacién y Seguimiento de Expedientes Técnicos — PRESET. De este total se declararon aptos para
financiamiento 281 proyectos, o sea apenas el 12 % de los presentados. Tal deficiencia genera el entrampamiento o
la paralizacion de las obras. El mal uso de los fondos (por ej. corrupcion) es otro factor que incide en este resultado.
La deficiencia enla calidad de los expedientes tiene causas que con frecuencia se encuentran mds alla de la voluntad
o buena intencidn de las autoridades responsables. Tiene relacion también con los niveles de capacitacién que
tienen los técnicos de los gobiernos sub

nacionales.

Ademas de las limitaciones en cuanto a las capacidades técnicas locales para producir expedientes adecuados, se
puede mencionar otra debilidad mas: la ausencia de estandares para la formulacidn de proyectos de saneamiento:
los expedientes técnicos de inversién en saneamiento rural frecuentemente no tienen un criterio uniforme para su
aplicacién en el ambito rural. Se observan soluciones técnicas ad hoc o inadecuadas para determinados ambitos
geograficos resultando en infraestructuras inoperativas, en las que el prestador no tiene la capacidad de operarlas
y/o mantenerlas adecuadamente.

¢Qué se podria hacer frente a estos problemas de gestién ?

Es posible identificar algunas acciones concretas minimas que se podrian plantear para enfrentar estos
problemas de falta de capacidad para ejecucién de obras: Entre ellas destacan las siguientes:

-Descentralizacidn de la Evaluacién de Expedientes Técnicos : El MVCS se ha planteado desconcentrar los




servicios que presta el PNSR, a través de los Centros de Atencién al Ciudadano en cada uno de los 24
departamentos o regiones, ubicando en cada una de estas oficinas a un equipo de profesionales para brindar
asistencia técnica, evaluar y monitorear la gestién de las inversiones en saneamiento rural que se dan a través de
las unidades ejecutoras dentro de su dmbito de accién. Estas oficinas serfan las encargadas de realizar la
evaluacién de los expedientes técnicos de las unidades ejecutoras que solicitan financiamiento para la ejecucién
de sus proyectos.

Evaluacién y reforzamiento de Capacidades en las unidades ejecutoras: Se han propuesto dos acciones: (1) que el
PNSR identifique las situaciones mds criticas que hagan necesaria su intervencion directa en la formulacién de los
expedientes técnicos, (2) financiando la formulacién de dichos expedientes pero bajo ciertas condiciones de
control sobre las unidades ejecutoras, sobre todo en los procesos de contratacidon Se busca también mejorar el
proceso de monitoreo y control para seguimiento de los presupuestos de obra. La experiencia desarrollada por los
“Nucleos Ejecutores”de FONCODES podria ser revisada y mejorada

Estandarizacién de procesos: Se recomienda elaborar una base de costos para proyectos de saneamiento, tomando
como referencia los presupuestos de los expedientes declarados aptos para financiamiento, y los resultados de su
ejecucion. De igual forma se podria contar con una base de especificaciones técnicas debidamente detalladas y
precisas para un buen control y supervisién de los trabajos.

Cambios en la gestion publica: el (nuevo) rol de las autoridades regionales

En lo referido especificamente al papel de las autoridades regionales, su mandato (asi como el de las autoridades
locales) ha sido revisado recientemente mediante el “Decreto de Urgencia” promulgado en Enero del 2020. Se
establece que, en el caso de los gobiernos regionales, éstos deberan formular, aprobar, actualizar e implementar
los Planes Regionales de Saneamiento, en concordancia con las politicas y planes nacionales, el Plan Nacional de
Saneamiento y los planes de desarrollo concertado. El periodo de actualizacién del Plan Regional serd de un (1) afio,
con un horizonte de planificacién de cinco (5) afios. Deben ademas financiar la implementacién de programas de
asistencia técnica, operativa y financiera en favor de los prestadores de servicios de saneamiento rural, e incluir en
el presupuesto institucional la priorizaciéon de asignacién de recursos para el financiamiento y cofinanciamiento de
proyectos de inversién en saneamiento en el ambito urbano y rural. Si esta nueva legislacion se hace implementa,
cabe la posibilidad de introducir mejoras efectivasen la relacién entre los diferentes niveles de gobierno.

La gestion de las organizaciones comunales: explorando nuevas opciones

Las propuestas planteadas para mejorar la gestion de las JASS generalmente inciden, correctamente, en la
necesidad de reforzar las capacidades de sus responsables, asi como de las autoridades municipales encargadas de
darles asistencia técnica (las Areas Técnicas Municipales- ATM). También se enfatiza la importancia de reforzar la
institucionalidad de las organizaciones (por ej. asegurando su registro correspondiente), y -a nivel de las familias-
desarrollar una “cultura de pago” de las tarifas y de valoracidn del recurso hidrico, para evitar su derroche; también
promover una mayor participacion de las mujeres. Ademads de estas recomendaciones, ya conocidas y algunas de
las cuales ya han venido recibiendo respuesta por parte de SUNASS y otras entidades del sector, nos interesa
destacar tres planteamientos que podrian contribuir también a una mejor gestién:

i) Promover la asociatividad entre JASS
i) una mayor integracién entre las JASS rurales y las empresas prestadoras urbanas y
i) un mayor impulso a la participacion de operadores privados de los sistemas de agua y saneamiento.

i)Asociacion de organizaciones comunales

La gestion de las JASS, incluyendo el importante aspecto del reforzamiento de sus capacidades técnicas, encuentra
dificultades que derivan en gran parte del gran nimero de localidades (y correspondientes organizaciones)
involucradas, en su mayoria muy pequefias. La unidad politica a la cual reportan mds directamente las
organizaciones comunales (en su mayoria JASS), son las municipalidades distritales rurales. Asi lo establece la Ley
Organica de Municipalidades. Se estima que existen cerca de 25 mil JASS (Cuestionario Rural SUNASS 2018),
prestadoras de servicio de agua y saneamiento en el area rural. Si consideramos que existe un total de 1303 distritos
rurales en el pais esto significa que, en promedio, cada distrito tendria 21 JASS a su cargo, para darles seguimiento,



asistencia técnica etc. como lo establece la Ley de Municipalidades. Por supuesto, en la realidad esta cifra debe
tener grandes diferencias, dependiendo del tamafio del distrito, poblacién, etc. En cualquier caso, para la mayoria
de las municipalidades rurales, normalmente pequefas y con limitaciones de todo tipo, ésta es una cantidad de
sistemas bajo su responsabilidad muy alta y por tanto dificil de supervisar y poder ofrecer apoyo efectivo

Un mecanismo que podria contribuir a una mejora de la gestidn de las JASS es la bisqueda de esquemas de gestion
asociativos, es decir la agrupacion de dos o mas organizaciones comunales con la finalidad de operar y administrar
por ej. un sistema de abastecimiento de agua potable comun. En ese sentido, se pueden mencionar las siguientes
ventajas de un modelo de administracién en base a dos o mds organizaciones comunales agrupadas: economfas de
escala, por ej. reduciendo el costo de la instalacién de los sistemas y mejorando la eficiencia en la operacién y
mantenimiento; mejor representacidn, en tanto que de manera concertada podrian transmitir con mas fuerza las
demandas de un conjunto de JASS rurales frente a sus interlocutores inmediatos como el Gobierno local o el
Gobierno regional, o entidades de otros sectores (salud, educacién); fortalecimiento institucional, en la medida en
que tienen mas posibilidad de recibir mayor atencidn por parte de por ej. las dreas técnicas municipales (ATM), las
autoridades regionales y las entidades de cooperacién. Podrian, asimismo, ampliar el abanico de opciones de
financiamiento para sus sistemas.

ii)Articulacion entre las empresas prestadoras del servicio y las JASS

Este planteamiento estd en la misma linea de promover la integracidn entre asociaciones y las consiguientes
economias de escala, pero esta vez vinculando las JASS con las empresas prestadoras de servicios (EPS, que dan
servicios en ambitos urbanos). En el Decreto de Urgencia 011-2020, en el Articulo referido a “Inclusién Social” se
indica que “Las empresas prestadoras estdn facultadas a ejecutar programas de asistencia técnica a las
organizaciones comunales ubicadas en las dreas de influencia de sus infraestructuras de captaciony linea de
conduccidn, asi como las ubicadas en la(s) provincia(s) comprendida(s) en su ambito de responsabilidad” Dicha
asistencia técnica se efectiia principalmente en materia de administraciéon de los servicios de saneamiento,
operacién y mantenimiento de los sistemas, de acuerdo con las condiciones y mecanismos de compensacion que
establezca el Reglamento de Ley. Esta mayor integracidn, de darse, se corresponde muy bien con el empleo de un
enfoque territorial en la gestién de los sistemas.

iii) Operadores privados dinamizando la gestion de las JASS

Como se ha mencionado, la prestacién de servicios a cargo de las JASS es la mas extendida, constituyendo el 90%
de las cerca de 26 mil entidades prestadoras del servicio de agua para los hogares en el drea rural. Su predominio y
amplia difusién implica que cualquier iniciativa que busque mejorar y hacer mas sostenible la prestacién de servicios
de agua en el drea rural, debe necesariamente tenerlas en cuenta.

La creacién de una JASS no es sencilla: cada una de ellas debe conformarse mediante una Asamblea General en la
que participa toda o la mayoria de la poblacién, nombrar un Consejo Directivo (con Presidente, Tesorero,
Secretario, vocales, etc.). Para localidades pequeias y dispersas cumplir con estos requerimientos (contar con un
Presidente, Tesorero, Secretario, etc., etc.), y ademas llevar a cabo un manejo técnico adecuado, puede

ser dificil de lograr. Por ello, es razonable suponer que alcanzar una estructura formal completa sea mas

viable para las localidades rurales relativamente mas “grandes” (mas de 100 familias) no tanto asi para los centros
poblados menores.

Vista esta situacidn, cabe pensar que la gestion con el apoyo de Operadores Privados -a pesar de ser una modalidad
todavia poco frecuente- merece una mayor atencién. Este modelo podria permitir una conformacién menos
compleja y/o facilitar una gestién mas agil y con responsabilidades mejor definidas. Bajo este modelo se pueden
presentar al menos 2 maneras de funcionar: a) la municipalidad (o -de ser el caso, una JASS ya existente) otorgan a
una pequefia empresa (el operador) la concesidn del servicio. Este operador da el servicio a la poblacién y efectta
el cobro; b) la municipalidad celebra un “contrato de gerencia” con la pequefia empresa u operador, siendo la
municipalidad la que cobra la tarifa.

Este modelo en la primera modalidad mencionada viene siendo implementado por la ONG “Energia, Ambiente y
Sostenibilidad” (EAS) en La Huaylla, comunidad que pertenece a la provincia de San Marcos en Cajamarca,
conformada por 300 familias . Bajo la denominacién de “Empresa Comunitaria de Servicios de Agua y Saneamiento”
(ECSAS), se busca implementar un manejo empresarial adecuado al tipo y pequefio tamafio de la poblacién rural a
servir. Presenta caracteristicas que tratan de atender las carencias identificadas en la gestion “tradicional” de las



JASS. Sin perder su necesaria relacién con la Municipalidad o ATM y la JASS (mediante un contrato de concesion
para proveer el servicio), se introduce un enfoque empresarial para su gestién, con responsables (operador,
administrador...) remunerado, y procedimientos bien establecidos respecto a la necesidad de tener una medicién
del consumo y el correspondiente pago, y una relacién formal con los usuarios (los “clientes”).

Este modelo organizativo (similar en algunos aspectos al que se hanvenido utilizando exitosamente para la
provisién de electricidad en pequenas localidades rurales aisladas podria resultar mdas funcional y sostenible que
los modelos actualmente vigentes y mds difundidos, especialmente en las localidades rurales donde haya una
relativamente mayor concentracién de usuarios.

DESAFIO 4. La poblacién rural dispersa: invisible y sin politicas para atenderla

Desde un punto de vista social (atencidn prioritaria a los mas pobres o vulnerables), éste es -o deberia ser- uno de
los principales desafios del sector. La mayoria de proyectos y programas nacionales enfocados en el ambito rural
tienen como su grupo objetivo a la poblacidn “concentrada”, asentada en localidades generalmente de entre 200
y 500 hogares (sin sobrepasar los dos mil habitantes), servidas por JASS u otras modalidades. Sin embargo,

como se ha visto, para llegar sobre todo a la poblacién mas pobre la atencién en el ambito rural requiere de un
andlisis mas desagregado y hacer la distincién entre la poblacidn rural concentrada y poblacidn rural dispersa. La
definicién censal de poblacién rural como aquella que no supere los 2 mil habitantes, no permite visibilizar el hecho
de que una parte muy importante de dicha poblacién reside en asentamientos (caserios, anexos u otros) con menos
de 200 habitantes (menos de 50 hogares), cuyas viviendas se encuentran espacialmente muy dispersas.

Al respecto, aparte de las cerca de 10 mil localidades rurales con poblacién “concentrada’” servidas principalmente
por JASS, con una poblacién de 3.8 millones de personas, existen 63 mil localidades que tienen menos de 200
habitantes, en las cuales residen 2.7 millones de personas, las cuales conforman la poblacién rural dispersa.

En el 2020, 1.6 millones de pobladores (24% del total de la poblacidn rural) residiendo principalmente en estos
centros poblados rurales dispersos no disponia de acceso al agua mediante alguna red publica, haciendo uso del
recurso captado de pozos, rios, manantiales, acequias u otras fuentes.

A pesar de su magnitud, para esta poblacién no existe una politica plblica especifica destinada a resolver su
situacidon de carencia extrema. La institucionalidad local (municipios distritales, ATM, etc.), no tiene mayor
presencia. Dejadas a su suerte, una de las alternativas que explicita o implicitamente se les plantea es que se
concentren, es decir que reubiquen sus viviendas para formar un ntcleo poblacional lo suficientemente grande
como para poder eventualmente acceder a servicios tales como luz eléctrica o agua. El problema es que si bien s
da el caso de que algunos pobladores construyen una vivienda en alguin centro poblado mayor o inclusive urbano,
muy pocos abandonan realmente su vivienda original, donde disponen del espacio suficiente para tener por ej. su
ganado, huertos o animales menores. Esto hace que sélo un pequefio nimero de pobladores se desplace
efectivamente hacia su nuevo domicilio y haga uso de los servicios.

A pesar de la aparente “invisibilidad” de este importante segmento de la poblacidn rural, en base a los pocos
estudios que se han encontrado referidos a su problematica se pueden identificar algunas lecciones u orientaciones
para guiar las politicas publicas o la intervencién de otros actores que busquen resolver sus problemas de carencia
de agua y saneamiento, las cuales presentaremos a continuacion:

-La dimensioén cultural: es importante entender los usos y costumbres locales

M3s alld de los aspectos técnicos de la infraestructura, el desarrollo de modelos de intervencién para atender a las
dreas rurales dispersas debe necesariamente partir de una comprensién lo mas completa posible del entorno
cultural y social donde se va a operar: se trata de poblaciones generalmente compuestas por miembros de
comunidades campesinas (en la sierra) o etnias nativas (en la selva), con usos y costumbres “tradicionales” (desde
el punto de vista de la poblacién urbana), los cuales es necesario conocer, entender y respetar.




En este sentido, el diagndstico de las comunidades en las primeras fases de intervencién ademds de los aspectos
técnicos (disponibilidad del recurso, reservorios, canales, captaciones, etc.), debe también tomar en cuenta los
aspectos culturales (por e j. la valoracién del agua, rituales vinculados a este recurso, temas de género) asi como
institucionales (por ej. capacidad o predisposicion para una gestiéon comunitaria), entre otros.

Es recién después de este diagndstico integral que se pueden ir definiendo las opciones tecnolégicas para cada
comunidad, tomando en cuenta desde el inicio las demandas especificas que pueda tener la poblacion
(considerando los usos del agua para riego y para consumo humano), las interacciones existentes en el territorio
(conflictos, etc. entre los pobladores “aguas arriba” y lo de las zonas bajas, etc.). Para dicho diagndstico el empleo
de promotores sociales locales, preferiblemente que hablen el idioma y/o sean de la misma comunidad, es un factor
que puede hacer mas efectiva la intervencion.

-Tecnologias apropiadas, es decir “a la medida”

Mientras que en el caso de poblaciones rurales concentradas generalmente es posible (y deseable) disefiar sistemas
“estandarizados” para la infraestructura a instalarse, por las economias de escala u otras que permiten, en el caso
de poblaciones rurales dispersas eso no siempre es factible. Cada comunidad presenta caracteristicas y
condicionantes especificos no sélo en términos sociales y culturales, como se ha mencionado, sino también
geograficos (por ej. distancia entre viviendas) y ambientales (lejanfa /disponibilidad de las fuentes). Ello exige
propuestas tecnoldgicas y de gestion particulares. Asi, por ejemplo, en la mayoria de las comunidades rurales
dispersas el agua se comparte con los animales, aspecto para tener en cuenta en el disefio de los sistemas.

-Un modelo de gestién también apropiado: ;Una “JASS simplificada’?

De la misma manera que con el tema tecnoldgico, es necesario adaptar los modelos de gestidn a la realidad de las
comunidades dispersas, simplificando los procedimientos o adecudndolos a las caracteristicas de organizacién ya
existentes en la comunidad. El apoyo externo a través de los municipios, ATM u otros actores es aiin mas necesario
que para el caso de las JASS de asentamientos concentrados, y debe tener presente las limitaciones en términos
financieros y de capacidades técnicas para la operacidn y mantenimiento de los sistemas que se propongan. La
heterogeneidad de las comunidades rurales dispersas puede ocasionar que mds de un sistema o modelo de
intervencion coexistan en una misma comunidad, tanto a nivel de tecnologias seleccionadas como en el modelo de
gestidn o de apoyo post construccidn. En cualquier caso, una baja complejidad de los sistemas es clave para facilitar
asegurar su sostenibilidad y gestidn.

Los modelos mds usuales de gestion son las Juntas de Agua formales (para acueductos, miniacueductos o pozos
multifamiliares), las Juntas de Agua “adaptadas” (generalmente informales, con menos requisitos administrativos),
y la gestion familiar, para sistemas individuales.En la medida en que la responsabilidad de la operacién de
lossistemas se realiza a través de estas juntas o comités conformados por miembros de la comunidad, quienes a
menudo carecen de suficiente conocimiento al respecto, el nivel técnico de la operacidn es generalmente precario
o inadecuado.



SUGERENCIAS DE EAS PARA LINEAMIENTOS DE POLITICA PUBLICA

AGUAY SANEAMIENTO RURAL: RESUMEN DE PRINCIPALES PROBLEMAS Y POSIBLES RESPUESTAS

TEMA

SITUACION /TENDENCIA ACTUAL

ALTERNATIVAS DE MEJORA

Identificacién
de prioridades
y medicidn del

Se pone mas énfasis (y recursos) en ampliar
la cobertura de acceso al agua; hay menor
atencién al saneamiento y la calidad del

Atender y destinar recursos también a saneamiento.
Reforzar acciones de control de la calidad del agua a nivel
local.

problema agua
Hay departamentos con zonas rurales con | Focalizacidon en las zonas rurales de las regiones con
carencias extremas en los servicios de agua | mayores carencias en ambos servicios: Loreto, Ucayali
y saneamiento Puno, Tumbes.
La poblacidn rural dispersa no tiene quienla | Mejor identificacién de y atencidn especifica a la poblacién
atienda. Es “invisible” rural dispersa
Mediciones solamente en base a “brechas” | Medicidn con criterios de los ODS: en base a niveles o
de acceso alos servicios “escalera de acceso” a servicios

Gobernanza Institucionalidad ~ débil.  Intervenciones | Fortalecer agentes que apoyen a las autoridades locales y

fragmentadas (por “sectores”),

Insuficiente atencidn a las particularidades
territoriales (socioecondmicas, culturales
ambientales, etc.) dentro del ambito rural

organizaciones comunales. Integrar politicas y coordinar
acciones entre sectores; articularse con actores no
gubernamentales

Disefiar estrategias que tomen en cuenta las
particularidades institucionales,  socioculturales 'y
ecoldgicas de distintos territorios

Capacidad de
ejecucion

Lentitud para ejecutar las obras en plazos
previstos.

Baja calidad de los expedientes técnicos

Fortalecer capacidades de las unidades ejecutoras;
aprovechar modelos de experiencias exitosas: Nucleos
Ejecutores (PROCOES), SABA

Descentralizaciéon de formulacién de expedientes;
desarrollar estdndares y supervisar implementacién

Gestidn del
recurso
hidrico

Uso excesivo/ineficiente de las fuentes
existente

Proteccidon y diversificacién de las fuentes de agua.
Emplear un enfoque de gestidon de
microcuencas

cuencas 'y




Limitada atencion al tema de gestion de
riesgo y efectos de cambio climatico. Visidn
de corto plazo

No se toman en cuenta las interacciones
[articulaciones entre agua y energia

Impulsar acciones de infraestructura natural (terrazas,
reforestacidn, etc.)

Mayor atencidn a la gestion de riesgos (especialmente
climaticos) del recurso hidrico. Considerar el mediano-
largo plazo

Promover un enfoque que aproveche los “nexos” que
vinculan agua y energia

Tecnologias
apropiadas

Poca investigacion y desarrollo de
tecnologias para agua y saneamiento en

zonas rurales

Ma3s atencidn y recursos para el desarrollo de tecnologias
no convencionales, apropiadas a cada ambito geogréfico
(en especial la amazonia y la poblacién rural dispersa)

Mayor énfasis en temas de micromedicién, calidad del
agua, letrinas sanitarias (UBS)y plantas de tratamiento de
aguas residuales

Funcionamien
to de las JASS

Fragilidad institucional: débil sostenibilidad
financiera; poca participacién de mujeres

Reforzamiento del rol de la Areas Técnicas Municipales
(ATM).

Mayor capacitacién a las organizaciones comunales:
administracion, tarifas, cuidado del recurso. Seguimiento.

Inclusién de mujeres en cargos directivos

Continuidad del Plan de Incentivos municipales

Modelo de | “Atomizacion” de prestadores comunales | Estimular la consolidacién (agrupacién) de pequefios

gestion de los | (25 mil JASS y cerca de 60 mil pequefios | asentamientos

servicios asentamientos dispersos)
Articulacion deJASS con empresas prestadoras (urbanas)
mas consolidados
Explorar nuevos modelos de gestién comunitaria (por ej.
cooperativas, alianzas publico-privadas); empleo de
empresas u operadores locales

Poblacién No son visibles para las autoridades y no | Identificary visibilizar mejor este segmento, el cual carece

rural dispersa

(menos de 200
habitantes)

existen programas que se ocupen de ellos

de servicios y/o es de muy baja calidad

Implementar programas que respondan a su situacién
particular (en lo tecnoldgico, cultural y organizativo)







