Capitulo12

Marcos Institucionales
para el Manejo de Lodos Fecales

Magalie Bassan

Objetivos de aprendizaje

e Conocer los aspectos mis importantes de incorporar en un marco institucional.

e Entender las regulaciones y contratos que podran utilizarse para asegurar un manejo eficiente
de lodos fecales.

e Comprender las fortalezas y debilidades de los papeles que juegan los diferentes actores dentro
de los marcos institucionales.

e Visualizar los posibles arreglos institucionales para la distribucién de responsabilidades
dentro de la cadena de servicio.

e Conocer las principales ventajas y desventajas de diferentes arreglos institucionales.

12.1 INTRODUCCION

Para la implementacién exitosa de sistemas de manejo de lodos fecales (MLF), un marco institucional debe
desarrollarse basado en las particularidades de cada situacion local (Ingallinella ezal, 2002; Koné, 2010; Liithi
etal,2011). En este libro, se enfoca la cadena de servicio de MLF: recoleccién, transporte, tratamiento y uso
o disposicion final. Esta cadena depende de un sistema funcional de manejo. Las leyes y estrategias deben ser
bien definidas, incluyendo la regulacién y cumplimiento de las responsabilidades de cada actor en la cadena
entera de servicio. Este enfoque inclusivo que incorpora multiples niveles de aspectos institucionales requiere
un fuerte compromiso del gobierno (Strauss y Montangero, 2003), vinculado a sus politicas sanitarias,
incluyendo sus estrategias respecto al saneamiento descentralizado a corto, medio y largo plazo. Por lo tanto,
un marco institucional requiere estrategias de capacitacién y financiamiento (Strauss y Montangero, 2003;
AECOM y SANDEC/EAWAG, 2010).

La atencién adecuada a los aspectos organizativos suele ser escasa y, por desgracia, muchos proyectos toman
en cuenta un solo eslabén de la cadena (p.gj., subsidios para tanques sépticos, construccién de una estacion
de tratamiento). Existen varios ejemplos de gobiernos que enfocaron solamente la infraestructura fisica y
descuidaron los aspectos financieros y organizativos, para luego experimentar fracasos en sus sistemas de MLF
(Koné, 2010).
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El marco institucional se define por las leyes, contratos y regulaciones que determinan las relaciones entre los
actores del MLF y establece la organizaciéon de la cadena entera de servicio. Este capitulo se concentra en los
aspectos institucionales que aseguran el manejo sostenible de la cadena de servicio, a través de las siguientes
tres secciones:

e Factores de éxito (Seccién 12.2);
¢ Un entorno regulatorio favorable (Seccién 12.3); y

e Arreglos institucionales (Secciéon 12.4).

Este capitulo ofrece un resumen del tema y se aborda en mayor detalle en los Capitulos 13 y 17. Laseleccién de
un marco institucional adecuado es parte del proceso de planificacién, lo que requiere una evaluacién detallada
de la situacién (Capitulos 14 y 15) y una integracién participativa de los actores (Capitulo 16).

12.2 FACTORES DE EXITO

La seleccidon de un marco institucional de MLF debe ser impulsada por los contextos socioeconémicos,
climaticos y ambientales locales, tomando en cuenta las infraestructuras, instituciones y procedimientos
de planificaciéon existentes (Ingallinella ez al, 2002). A continuacidn, se analizan algunos factores que son
importantes para el éxito y que deben ser considerados al definir un marco institucional (Klingel, 2001; Pybus
y Schoeman, 2001; Bolomey, 2003; Jeuland et al, 2004; Moe y Rheingans, 2006; Bassan et al, 2014). Estos
factores pueden ser tomados como objetivos para los diferentes actores (p.ej., gerentes, politicos, aquellos
que realizan el MLF). La implementacién de estos objetivos depende del contexto local. Por ejemplo, la
coordinacion de los actores locales demandara mas esfuerzo si varias compaiiias privadas estin a cargo de
diferentes actividades, en comparacién con el caso de que todos estén ya organizados y representados en una
sola asociacion. Todos estos objetivos pueden alcanzarse paso a paso, con la integraciéon de mas aspectos a
medida que crezca la experiencia local.

La prioridad otorgada al MLF: La priorizaciéon politica del MLF y su implementaciéon mediante
regulaciones, recursos financieros, incentivos y esfuerzos organizativos es la principal condicién habilitante
para la sostenibilidad y eficiencia de un sistema. Si no es una prioridad para el gobierno local o nacional, como
parte de un programa general de saneamiento, es poco probable que se desarrolle un MLF seguro, eficiente e
inclusivo.

Coordinacion de los actores: Laidentificacién y coordinaciéon de los actores es crucial para poder contar
consus contribucionesy compromiso. Paraasegurar esto, deben organizarse reuniones o talleres con frecuencia
(p-€j., entre municipalidades, la policia, empresas municipales, companias privadas y usuarios). Las estrategias
de incentivo y cumplimiento también deben ser definidas claramente (p.ej., exigencias de monitoreo en
laboratorio de la recuperacién de recursos, multas). Se pueden crear comités y asociaciones para simplificar la
comunicacidén entre los actores. Por ejemplo, la organizacién de talleres para todas las compaiiias privadas de
recoleccién y transporte requiere mas tiempo e inversion si no estin agrupadas en una asociacién (Capitulo
15). Soluciones progresivas pueden ser adoptadas para facilitar la participaciéon de los actores. Por ejemplo,
segin la participacién inicial y destrezas de los actores, los comités de coordinacién podrian organizarse
primero entre los diferentes departamentos gubernamentales correspondientes (p.ej., obras publicas, salud,
ambiente) y luego expandirse para incluir los actores privados. El trabajo de coordinacién puede ser llevado a
cabo por ONG y gobiernos, con la posible participacion de asociaciones en cada paso de la cadena de servicio.

Responder a las necesidades de toda la poblacion: El sistema debe enfrentar las necesidades
de la poblacién entera, a precios alcanzables. Los servicios de recolecciéon y transporte deben contar con la
capacidad de atender a todos los tipos de estructuras de saneamiento descentralizado que existen en el sector,
incluyendo los barrios densamente poblados y asentamientos informales. Por lo tanto, investigaciones
de campo serdn necesarias para evaluar la demanda existente y potencial para recoleccion y transporte. Las
estaciones de tratamiento de lodos fecales (ETLF) deben ser ubicadas y disefiadas para servir a todo el sector o
ciudad (Capitulo 17). El tratamiento y procesamiento de los productos finales debe organizarse de manera que
estos sean faciles de transportar. La provisién de estos a toda la poblacién puede incluirse como una exigencia
primaria en la regulacién gubernamental y luego distribuir estas responsabilidades entre los actores.

Sostenibilidad social, financiera y ambiental: El marco institucional debe asegurar la viabilidad
financiera a largo plazo (Capitulo 13). Dos otros requerimientos primordiales que el marco institucional
debe cumplir son la proteccién del ambiente y la aceptacién de todos los actores locales. Por lo tanto, debe
haber provisiones para evitar la descarga indiscriminada en el ambiente y otras para incentivar la recuperacién
ordenada de los recursos. Por ejemplo, deben construirse estaciones de transferencia si la ETLF esta distante.
Mecanismos financieros, como subsidios, podrian implementarse a fin de facilitar el acceso a servicios de
mantenimiento vehicular para las compaiiias de recoleccién y transporte, evitando asi la contaminacién de las
vias. También, se podrian establecer campos agricolas cerca de la ETLF, si se va a generar compost o efluentes
aptos para el riego, o se podria subsidiar a las industrias que utilizan combustibles producidos de los LF.
Comités o asociaciones podrian participar en el monitoreo de estos aspectos.

Concientizacion y difusion: Una comunicacion eficiente acerca de las ventajas de un buen sistema de
MLF parala salud ptblicay ambiental influye positivamente sobre laaceptacién de las personas. La provisiéon de
informacion a todos los actores del MLF es esencial para la generacion y el manejo de la demanda, la viabilidad
a largo plazo y el beneplacito del pablico. Las buenas practicas deben fomentarse y la concientizaciéon de la
poblacién incrementard sudisponibilidad de pagar tarifas realistas. Los talleres, visitas y campafas informativas
también consolidaran el compromiso a todo nivel, incluyendo los politicos y las compaiiias privadas (como se
relata en mas detalle en el Capitulo 16). Los gobiernos, las empresas municipales, las companias privadas y las
ONG podran participar a diferentes grados en las actividades de concientizacion.

Desarrollo de expertos locales: La colaboracién entre universidades locales, ONG, centros de
investigacion e instituciones extranjeras contribuira a que surja un grupo de expertos locales. Deben realizarse
programas de estudio especificamente sobre el MLF en las universidades y centros de capacitacion, en
forma separada o como parte de cursos sobre el saneamiento en general. Las capacitaciones e intercambio
de informacidén entre los actores publicos y privados fomentan la comprension en todo el mundo sobre la
necesidad de cadenas de servicio de MLF. Los gobiernos y universidades deben participar conjuntamente
en estos nuevos cursos. Se podrian también crear asociaciones para facilitar el intercambio de soluciones y
destrezas practicas.

Figura12.1 Reuniéndecoordinaciondeunproyecto, entreuniversidadeseinstitutosdeinvestigacion
de cinco paises, juntos con la empresa nacional de saneamiento de Senegal, en Dakar
(foto: Linda Strande).
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Monitoreo y optimizacion de la eficacia: El monitoreo y evaluacion de la operacién técnica, el
balance financiero y la satisfaccién del pablico deben ser realizados por cada institucién o compania de MLF.
Los aprendizajes logrados sobre la experiencia deben aprovecharse e incorporarse para mejorar el rendimiento
del sistema. (El monitoreo y la optimizacién son analizados en el Capitulo 11, la viabilidad financiera en el
Capitulo 13.)

Habilidad en la gestién de la operacion y mantenimiento: La operacién y mantenimiento (OyM)
es una prioridad para la cadena entera de servicio. La seleccién de tecnologia debe asegurar que la complejidad
y el costo de la OyM sean acordes con el contexto local. Los repuestos tienen que estar facilmente disponibles
para todos los equipos. Los servicios externos de OyM deben contratarse Gnicamente si el trabajo podra
realizarse inmediatamente cuando haga falta (p.gj., la reparaciéon de una bomba no debe demorarse por falta
del servicio técnico). (El Capitulo 11 sobre la OyM de una ETLF y la mayoria de sus recomendaciones también
son aplicables para los equipos e infraestructura de recoleccidén, transporte, transferencia y recuperacion de
recursos.)

Flexibilidad y eficiencia en la gestion: Los operadores deben procurar de mantener la mayor
flexibilidad posible en su manejo de la cadena de servicio a fin de acomodar el crecimiento y las innovaciones
(p-€j., en el desarrollo técnico o en la escala de precios). El proceso interno de la toma de decisiones debe ser
rapido y eficiente. Soluciones progresivas pueden ser consideradas por todos los actores en todos los puntos
de la cadena. Por ejemplo, si se construye una ETLF en un sector peri-urbano para tratar pequenas cantidades
de LF de tanques sépticos, luego hay cambios en el uso del terreno y se incrementa la cantidad de LF frescos
de bafios publicos, entonces se deberia cambiar la operacion de las tecnologias de tratamiento. Los LF pueden
ser mezclados, los tiempos de retencién cambiados y tal vez nuevas inversiones realizadas para producir otros
productos finales para la recuperacion de recursos (p.ej., compost). En un caso como este, los operadores
de recoleccién y transporte también deben adaptarse a la demanda por nuevos servicios. Las colaboraciones
publicas-privadas brindan frecuentemente mayor flexibilidad a un sistema de MLF.

Capacidad de gestion financiera: Cada organizacion debe asegurar una gestiéon financiera adecuada
mediante planes de negocios bien definidos (Capitulo 13). Las reuniones entre actores y autoridades deben
incluir conversaciones acerca de la fijaciéon de precios, tasas, tarifas y las oportunidades de financiamiento.

Transparencia del sistema: El sistema de gestién debe asegurar la claridad de las cuentas a fin de fortalecer
la confianza entre los actores y los usuarios. La coordinacién entre los actores mediante reuniones y comités es
una buena manera de fomentar la transparencia, asi como la comunicacién con los clientes.

Figura12.2 Extraccion de lodos fecales de un lecho de secado sin plantas para luego aplicarse en la
agricultura como una enmienda del suelo (foto: Linda Strande).

Mercadeo de los productos finales y relaciones con los clientes: Las relaciones con los clientes
deben incluir el mercadeo de los servicios de recoleccién y transporte de LF, junto con informacion sobre los
usos de los productos finales. Debe ser facil para las personas contactar a la organizacion y es necesario difundir
los beneficios de la recuperacién de recursos, la calidad de los productos y las buenas practicas. (En el Capitulo
10, se examina el nexo entre el procesamiento de los productos finales y su demanda en el mercado.)

Capacidad deadquirir terrenos: Laplanificacién alargo plazo debe asegurar el acceso al terreno necesario
para las actividades actuales y futuras del proyecto. Las autoridades a cargo de la planificacién territorial deben
participar desde temprano en este proceso, junto con los habitantes aledafios de las futuras ETLF (Capitulo
17).

12.3 UN ENTORNO REGULATORIO FAVORABLE

Las autoridades nacionales deben participar en el desarrollo, validacién y difusion de las politicas, estrategias,
leyes y estindares que definen las funciones de los actores, las calidades admisibles, los procedimientos y las
multas (Hecht, 2004). Los proveedores de servicio privados deben también ser tomados en cuenta en este
proceso, puesto que ofrecen frecuentemente servicios mas econémicos y que llenan vacios en la cobertura
de los programas gubernamentales. En las siguientes secciones, se analizan aspectos a considerarse durante el
desarrollo de los textos regulatorios, los que podran integrarse paulatinamente en las regulaciones, a medida
que se desarrollen los expertos locales (Caso de Estudio 12.1) para lograr los objetivos descritos en la Seccién
12.2.

Salud puablica y ambiental: La medidas necesarias para proteger a las personas y los ecosistemas de
los riesgos asociados con el MLF deben especificarse claramente en las regulaciones. Estas deben abarcar: las
infraestructuras para almacenar, transferir y tratar los LF; los equipos de proteccién para los empleados; y las
medidas para prevenir la descarga directa en el ambiente (Figura 12.3).

Estrategia General de Saneamiento: Para asegurar un enfoque general, se debe definir una estrategia
general de servicios sanitarios, incluyendo el MLF y el manejo de aguas servidas. Para esto, se deben tomar en
cuenta las tecnologias descentralizadas que existen en el drea y las cantidades de LF que se generan. También,
debe coordinarse este manejo de aguas servidas y LF con las futuras estrategias para proveer de saneamiento a
los hogares.

Figura12.3 Descarga ilegal de lodos fecales directamente al ambiente, en Yaoundé, Camerin
(foto: Linda Strande).
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Enfoque para toda la Ciudad: Los planes estratégicos de MLF deben realizarse en toda la ciudad, con el
fin de definir protocolos para la implementacién local que tomen en cuenta los planes de desarrollo urbano a
futuro (Strauss y Montangero, 2003). Para esto, es necesario considerar el uso de la tierra, las caracteristicas de
la poblacién y los tipos de edificios.

Cadena de servicio entera: Se requiere una regulaciéon que apoye la gestién de cada paso en la cadena de
servicio, incluyendo contencién, recoleccidn, transporte, tratamiento y uso o disposiciéon final.

Control de cumplimiento: Es necesario hacer cumplir las regulaciones a escala nacional y seccional
mediante decretos, decisiones, estindares y pautas que establecen las reglas y posibles multas por los siguientes
aspectos:

e Los actores que estan autorizados a realizar cada paso en la cadena de servicio, sus funciones, sus
obligaciones y los mecanismos para monitorear y hacer cumplir cada actividad;

e Lasnormas exigidas para el disefio y construccién de las estructuras descentralizadas de saneamiento y
la infraestructura de tratamiento;

e Lasrutasy reglas de transito que son autorizadas para la recoleccién y transporte de LF;
e Lossitios autorizados de tratamiento y disposicién;

e Elaccesoylascondiciones parala descarga de LF en los lugares de tratamiento, recuperacion de recursos
y disposicion (p.gj., horarios de atencidn, tarifas);
e Lasnormas exigidas para los servicios y productos; y

e Losresultados necesarios para verificar las actividades de monitoreo y de control de cumplimiento.

Los incentivos y maneras de control de cumplimiento son necesarios en cada paso (AECOM y SANDEC/
EAWAG, 2010; Figura 12.4).

Permisos y licencias: Estos documentos son necesarios para definir las funciones de los actores en la
cadena de servicio. Suficientes recursos financieros y humanos deben ser asignados a las instituciones a cargo
de hacer cumplir y renovar periédicamente estos documentos. El procedimiento administrativo para obtener
estos documentos debe comunicarse claramente.

Figura12.4 Un oficial responsable por hacer cumplir las leyes sobre la descarga de lodos fecales en Dakar,
Senegal (foto: Linda Strande).

Coordinacion: Tiene que haber estructuras y mecanismos financieros en pie para la coordinacién y
evaluacién del sistema entero de MLF (AECOM y SANDEC/EAWAG, 2010). El flujo y la frecuencia de
comunicacién entre los actores, asi como los datos requeridos para la evaluacién del sistema, deben ser
definidos claramente en las estrategias y documentos regulatorios.

12.4 ARREGLOS INSTITUCIONALES

12.4.1 Organizacion de la cadena de servicios

Las principales razones por las que fracasan algunos sistemas de MLF incluyen la superposiciéon o asignaciéon
inespecifica de responsabilidades y la falta de incentivos que fomenten operaciones eficientes. Los fracasos
suceden frecuentemente en los casos en que el marco institucional estd incompleto, lo que ocasiona una falta
de responsabilidad y malos entendidos entre los actores. Dado que cada paso en la cadena de servicio influye en
los otros, es primordial que las responsabilidades estén definidas claramente. Por ejemplo, los actoresa cargo de

Caso de Estudio 12.1: El marco institucional y regulatorio en Malasia
(Adaptado de AECOM y SANDEC/EAWAG, 2010)

Malasia es un buen ejemplo de lo que el compromiso de un gobierno puede mejorar el MLF y el
saneamiento en general. Este pais ha desarrollado un sistema muy eficiente para MLF que cuenta con el
apoyo de cambios institucionales reales y una vision global para resolver los problemas de saneamiento.

En el afio 1993, el Consorcio Indah del Agua (IWK) fue creado como la compaiia responsable por la
provision de servicios de aguas servidas y LF en todo el pais. Sus objetivos incluyen el desarrollo de
servicios de recoleccidn y transporte, la construccion de infraestructura y el fomento de mayor aceptaciéon
de las tarifas de aguas servidas y recolecciéon programada de LF. En el afio 2000, IWK fue incorporado en
el Ministerio de Finanzas a fin de incrementar los subsidios y el control financiero. La Ley de Servicios de
Aguas Servidas establece las condiciones para la construcciéon y OyM de tanques sépticos y sistemas de
tratamiento, asi como para los servicios de recoleccién y transporte realizados por IWK y las companias
privadas.

En 2008, el Ministerio de Energia cre6 una nueva institucion regulatoria (Suruhanjaya Perkhidmatan
Air Negara, SPAN), con la responsabilidad de definir las estrategias de saneamiento y regular el manejo
de la infraestructura para agua potable y aguas servidas. De esta manera, IWK debe acatar las estrategias
de SPAN y las normas para descargas que establece el Ministerio de la Naturaleza y el Ambiente. Existen
comités especificos responsables del control de la viabilidad financiera y la transparencia. Estos comités
tienen potestad para definir subsidios, impuestos y tarifas referentes a las aguas servidas y LF. Desde
el mismo afio, la Ley de la Industria de Servicios Hidricos le permite al gobierno federal colaborar con
companias privadas de agua potable y aguas servidas, apoyando asi el manejo integral de recursos hidricos
desde la fuente hasta su disposicion final en todo el pais. Esta Ley pretende incrementar la eficiencia de
las industrias relacionadas con el agua y ayudar a difundir sus logros y buenas practicas en toda la nacién.

Este fuerte marco institucional apoya los factores de éxito mencionados en la Seccién 12.2, puesto que el
MLF consta en regulaciones especificas y es considerado una parte integral del proceso de gestion de los
recursos hidricos. Por otro lado, una colaboracién con las universidades nacionales asegura el desarrollo
de expertos nacionales mediante programas de capacitacidn e investigacion. Ademas, la publicacién de
varios pequenios libros y boletines de prensa ha incrementado la concientizaciéon del pablico.

Estos cambios en el marco institucional y regulatorio durante una década produjeron un aumento en
el porcentaje de los hogares que cuentan con una conexidn al alcantarillado, desde solamente el 5 % en
1993 hastael 73 % en 2005, con el 27 % restante beneficiandose de la recoleccién programada de los LF.
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larecolecciéon y transporte deben también participar en la organizacién de la descarga de los LF en la ETLF. A su
vez, el gerente de la ETLF debe coordinar sus actividades con los actores a cargo de la recuperacion de recursos
y el destino de los productos finales. Por lo tanto, la coordinacién de los vinculos entre las diferentes partes de
la cadena es necesaria para asegurar un sistema exitoso de MLF. Los sistemas de aguas servidas transportadas en
alcantarillado, en cambio, suelen tener una sola entidad que esté a cargo de todo el sistema.

Hay muchas maneras de organizar una cadena de MLF, como indica la Figura 12.5, donde cada bloque
representa un actor. Los sistemas con mayor ntimero de actores serin mas complejos, independientemente de
quienes sean los actores. Por otro lado, si un solo actor esta a cargo de toda la cadena, podria ser dificil asegurar
la flexibilidad y serian necesarios procedimientos intensivos de gestion. Por lo tanto, la seleccion de un marco
institucional apropiado para el contexto es primordial y puede cambiarse progresivamente a través del tiempo,
segin la demanda de servicios. Cabe mencionar que cada funcién en la cadena puede ser realizada por actores
publicos o privados.

Cada opcidn presentada en la Figura 12.5 tiene sus ventajas y desventajas:

Opcion 1: Cada paso de la cadena de servicio estd realizado por otro actor. Esto permite flexibilidad
organizativa, pero el monitoreo, la coordinacion y el control de cumplimiento son dificiles y puede haber
tensiones en los numerosos puntos de contacto. Como la recoleccion y el transporte son hechos por
diferentes actores, esto crea mas fuentes de trabajo, pero la entrega de los LF de uno al otro puede requerir mas
infraestructura y organizacion (p.ej., para operar estaciones de transferencia).

Leyes Recoleccion | Transporte | Tratamiento Uso o
disposicion final

>

geffee

@y @y @ @ @ @y @ @ @
Mayor numero de actores

L

UYL

200000008

Figura12.5 Esquema de diferentes arreglos organizativos para repartir las responsabilidades
entre los actores, donde cada bloque representa otra entidad.

Opcion 2: Los servicios de recoleccion y transporte son realizados por el mismo actor y el tratamiento por
otro. Esta opcidn es preferible cuando ya se dispone de los medios mecinicos para recolecciéon y transporte.
Esto simplifica el flujo financiero y la organizacién del transporte de los LF hasta la ETLF. Sin embargo, el
procedimiento para descargar los LF en la ETLF puede complicarse y es dificil controlar la variacién en la
cantidad y caracteristicas de la carga. También, deben hallarse soluciones para poder acceder a los barrios
densamente poblados, donde ingresa dificilmente un camion.

Opcién 3: Los ingresos por la venta de los productos finales pueden ayudar a financiar la infraestructura
de tratamiento, si la misma entidad esta a cargo de estas actividades. Esto permite una optimizacion de la
OyM vy la gesti6n financiera de la estacion de tratamiento y recuperacién de los recursos, ademas de facilitar la
descontaminacién de los productos finales. Sin embargo, en esta opcioén, los procedimientos de transporte y
descarga en la ETLF no estan optimizados.

Opcion 4: Un tipo de actor gestiona la recoleccion y transporte de los LF y otro se encarga del tratamiento
y la recuperacién de recursos. En este caso, los dos tipos de actores pueden desarrollar las destrezas especificas
de suactividad. Como en las tres opciones anteriores, la principal desventaja es que no facilita la descarga de LF
en las ETLF. Sin embargo, en forma similar a la Opcién 3, la tecnologia de tratamiento puede elegirse segin la
recuperacion de recursos requerida.

Opcion 5: Estaalternativa permite lacreacion de fuentes de trabajo en las comunidades, asicomo el desarrollo
de procesos industriales y el uso de los productos finales. Es ventajosa en sectores que son densamente
poblados y dificiles de acceder con camiones. El procedimiento de descarga en la ETLF puede optimizarse y
existe la posibilidad de mejorar el control de las caracteristicas de los LF. Sin embargo, la organizacién de la
transferencia de los LF frescos entre el paso de la recoleccién y el del transporte podria complicarse. También
es importante aclarar las condiciones para la entrega de los LF tratados a los actores a cargo de la recuperaciéon
de recursos.

Opcion 6: El manejo de los equipos de recoleccion y transporte requiere mayor destreza gerencial. Esta
opcion facilita el MLF desde las estructuras descentralizadas hasta la ETLF, lo que reduce el riesgo de descargas
no autorizadas. Sin embargo, el flujo financiero entre el uso final y el resto de la cadena de servicio no estaria
optimizado.

Opcion 7: Como en las Opciones 1, 3 y 5, esta alternativa es mejor implementada en lugares donde existen
estaciones de transferencias y se ha asignado a alguien la responsabilidad adicional de manejarlas. Crea fuentes
de trabajo locales y facilita el MLF en sectores que son densamente poblados. La cadena de servicio es mas
compleja, pero la recuperacion de recursos es organizada mas facilmente, ya que hay la necesidad de transferir
los LF entre varios actores.

Opcion 8: Una sola entidad se encarga de la cadena entera de servicio, lo que facilita la coordinacién y la
optimizacion de cada componente en la cadena de servicio, segin las necesidades de los otros componentes
pero requiere mejores destrezas gerenciales y mas recursos financieros.

Opcion 9: Esta opcion debe evitarse, porque resulta poco transparente. Las regulaciones y el control de
cumplimiento deben ser realizados por entidades gubernamentales independientes de los intereses de las
companias.

12.4.2 Distribuciéon de funciones entre actores

La seleccion de una de las opciones mencionadas depende de las caracteristicas de los actores locales. Por
ejemplo, una pequefia compania privada podria no estar suficientemente estructurada para manejar toda la
cadenadeservicio (Opcidén 8). Por lo tanto, se deben conocer muy bien las caracteristicas de cada actor (Capitulo
15) antes de establecer el marco institucional.
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En la mayoria de los sistemas existentes, una combinacién de entidades suele proveer los servicios de MLF
(p-€j., empresas sanitarias municipales o nacionales, departamentos militares, emprendedores privados,
grupos de interés econémico; Koné, 2010). La Tabla 12.1 resume las responsabilidades de los actores que
pueden encargarse de una o mas actividades dentro de la cadena de servicio (Koanda, 2006).

Tabla12.1 Diferentes actores en el manejo de lodos fecales y sus posibles actividades
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La distribucién de las responsabilidades entre los actores debe determinarse tomando en cuenta sus
fortalezas y debilidades (Tabla 12.2). Un mejoramiento progresivo podra facilitarse mediante capacitacién o
reorganizacion de los diferentes actores.

La policia, las agencias ambientales y las ONG no estdn incluidos en la Tabla 12.2, porque participan solamente
en actividades de control y capacitacion. Las entidades encargadas del monitoreo y control de cumplimiento
deben ser reconocidas claramente y tienen que ser muy imparciales. En el mejor de casos, las autoridades
nacionales o municipales deben participar en la revisién de leyes, normas y pautas (AECOM y SANDEC/
EAWAG, 2010). Las organizaciones defensoras del consumidor pueden también participar en el analisis de
los precios, exigencias de servicio y monitoreo de los productos finales (Klingel, 2001).

Las ventajas y desventajas de la participacién de cada tipo de actor, junto con los requisitos contractuales y
de documentacidn, son analizadas en mas detalle en las siguientes secciones. La determinacién del marco
institucional y la firma de documentos deben llevarse a cabo temprano en el proceso (Capitulo 16).

12.4.3 Arreglos institucionales para la recoleccion y transporte

La recoleccibén y el transporte conforman el primer paso en la cadena de servicio del MLF. Todo trabajo sobre
esta cadena debe ser consultado con los actores que recolectan y transportan los LF a fin de consolidar su
compromiso con el sistema, fortaleciendo asi su capacidad y coordinacion. La falta de inclusion de ellos puede
causar el fracaso del sistema (Caso de Estudio 12.2).

Tabla 12.2Posibles actores, con sus posibles ventajas, desventajas y necesidades

Actor

Ministerios,
empresas

nacionalesy
municipales

Compaiiias
privadas

Organizaciones
comunitarias,
asociaciones

Ventajas

- Disponibilidad de
subsidios

- Fécil control de
cumplimiento

- Posibilidad de manejar
tecnologias complejas

- Flexibilidad en el servicio
- Sensibles ala demanda

- Responde a las
necesidades de OyM

- Facil contacto con los
clientes

- Generacién local de
empleo

- Flexibilidad en el servicio
- Generacion local de
empleo

- Participacion de los
pobladores

- Mayor posibilidad de
informar y concientizar a
la comunidad

Desventajas

- Dependen de la politica (p.ej.,
cambios de los directores con las
elecciones)

- Posible baja prioridad entre las
actividades del gobierno
-Procedimientos internos largos
- Poca flexibilidad

- Menos cumplimiento legal

- Menos reconocimiento

- Menos capacidad
administrativa

- Coordinacion compleja

- Dificultad en acceder a
subsidios

- A veces menos destreza técnica

- Coordinacion compleja

- Variacién en las tarifas
entre sectores atendidos por
diferentes OC

- Bajo grado de rendicién de
cuentas

- Baja continuidad en los
trabajadores

- Dificultad para atender a

Necesidades

- Capacitacion

- Autonomia de

las autoridades
nacionales

- Organizacion
impulsada por la OyM

- Capacitacion

- Reduccién de
impuestos por
entregar servicios
publicos

- Licencias y contratos

- Comité de
coordinacién

- Capacitacion

- Tecnologias
sencillas

- Incrementar la
aceptacion de la
rendicion de cuentas

clientes fuera del 4rea manejada
porlaOC

Diferentestiposdeactores puedenencargarsedelarecoleccidénytransporte, conosinestacionesde transferencia.
Las empresas nacionales o municipales o las companias privadas pueden emprender la recoleccién o el
transporte (Opciones 1 y 3 en Figura 12.5) y combinar las actividades de transporte y tratamiento (Opciones
5 a 8). Las organizaciones comunitarias suelen tener estructuras gerenciales mas débiles y es mejor integrarlas
en la recoleccidn local. Las ventajas y limitaciones relacionadas con la participacién de estos tres diferentes
tipos de actores incluyen:

Las empresas nacionales o municipales: Los departamentos y empresas gubernamentales de obras
publicas, ambiente o higiene pueden encargarse de la recolecciéon y transporte de LF y ha habido casos de
pequeiias empresas publicas locales que funcionan muy bien. En el caso de Addis Ababa, Etiopia, la Autoridad
del Alcantarillado ofrece servicios de recoleccién y transporte a bajo costo, con subsidios estatales que no se
otorgan a las compaiiias privadas (Kebbede, 2004). Esta opcién también evita dificultades con los policias,
quienes suelen respetar los camiones publicos mas que los privados. Sin embargo, estos servicios puablicos
muchas veces carecen de equipos y recursos humanos, lo que puede afectar la calidad de los trabajos (Strauss y
Montangero, 2003; Koanda 2006; AECOM y SANDEC/EAWAG, 2010).

Caso de Estudio 12.2: Una estacion de tratamiento de lodos fecales que fue construida sin
la participacion de los que recolectan y transportan los lodos

Una ETLF fue implementada en Bamako, Mali, sin tomar en cuenta las opiniones de los actores encargados
de la recoleccibén y transporte respecto a su ubicaciéon. La construyeron muy afuera de la ciudad y no fue
rentable para los transportistas viajar tan lejos desde cada estructura descentralizada. Como resultado,
nunca fue utilizada y luego fue abandonada.
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Companias privadas: Las empresas privadas ofrecen mayor flexibilidad, ya que brindan frecuentemente
nuevos servicios para incrementar su competitividad (p.ej., recoleccién de desechos sélidos, construccion,
etc.). También suelen crear fuentes locales de trabajo y se adaptan ripidamente a las demandas del mercado
(PS-Eau&Hydroconseil-Mauritanie et al, 2002; Blunier, 2004; Hecht, 2004; Jeuland et al, 2004; Koanda,
2006). Sin embargo, si no hay mucha competencia, la bisqueda de ganancias puede llevar a practicas malas y
precios altos (Jeuland ez al, 2004). Los operadores privados carecen frecuentemente de viabilidad financiera
y a veces tienen malas reputaciones con las autoridades y el pablico (Klingel, 2001; Bassan et al, 2013).
En Africa, algunas de las companias de recoleccion y transporte se organizan en asociaciones legalmente
reconocidas que sirven de interlocutoras con las autoridades y para gestionar medidas como la exoneracion
de los impuestos. Las asociaciones en Senegal, Burkina Faso, Mali y Uganda logran importantes contratos que
una pequenia empresa aislada no podria llevar a cabo por si sola (Bolomey, 2003; Blunier, 2004; Mbéguéré
et al, 2010; Bassan et al, 2013). Estas asociaciones también ayudan a mejorar el reconocimiento de los
operadores pequefios y asi facilitar la formalizacién, regulacion y transparencia del sector, por lo tanto, deben
ser fomentadas. Las autoridades locales pueden proveerles las licencias correspondientes para sus servicios de
recoleccién y transporte.

Organizaciones comunitarias (OC) y Asociaciones: Agrupaciones de personas en las propias
comunidades pueden encargarse de recolectar los LF y colocarlos en estaciones de transferencia que ellos
mismos manejan. Esta estructura favorece la generacién de fuentes de trabajo y facilita la concientizaciéon de
los usuarios respecto al mantenimiento de los sistemas descentralizados de saneamiento, ya que la misma
comunidad participa mediante la OC. Es necesario hacer arreglos contractuales con las autoridades locales a fin
de definir sus funciones, la calidad del servicio y las normas de monitoreo.

Como se va analizar en el Caso de Estudio 12.3, la responsabilidad de vaciar los tanques sépticos y letrinas
puede asignarse al usuario de la estructura descentralizada o al proveedor de servicio (Klingel, 2001; AECOM
y SANDEC/EAWAG, 2010). La recoleccién por pedido requiere procedimientos minimos de manejo de
clientes y la responsabilidad de vaciarlos a una frecuencia adecuada puede ser asignada al usuario. Sin embargo,
la frecuencia de recoleccién es dificil de controlar y los clientes podrian llamar solo cuando la estructura
esté llena o (mds probable) desbordandose, ya que las personas no suelen pensar en mantener sus sistemas
hasta que haya algin problema. Por lo tanto, es necesario realizar campanas para informar a los usuarios de
los requisitos de mantenimiento de las tecnologias descentralizadas y sobre la importancia de vaciar los LF
frecuentemente. Una posible desventaja es la dificultad del control de descargas ilegales. Este tipo de sistema
es aplicado generalmente en casos en que el operador no tiene los recursos suficientes para manejar una base
de datos de los clientes. Por otro lado, es mis flexible y permite que diferentes companias realicen los servicios
de recoleccién y transporte.

Cuando se firma un contrato entre el operador y el usuario, la responsabilidad de vaciar periédicamente la
estructura descentralizada queda en manos del operador (es decir, un servicio por pedido tiene que ser posible
para todas las tecnologias descentralizadas). En este caso, el operador de recoleccion y transporte debe contar
con una estructura muy organizada y eficiente a fin de manejar los servicios para todos los tipos de clientes.
En general, se programa la recoleccién a intervalos regulares (AECOM y SANDEC/EAWAG, 2010). El uso
de un sistema de cobros que integra los costos de OyM del operador permite ingresos continuos, en lugar
de solo tener ingresos cuando los usuarios solicitan los servicios. Asi, la descarga ilegal también se controla
mas ficilmente. Sin embargo, posibles desventajas de programar este servicio serian menor flexibilidad y la
necesidad de depender de un sistema que obliga a los clientes a pagar (p.€j., si no se paga la cuenta, se corta el
servicio de agua).

12.4.4 Arreglosinstitucionales para el tratamiento de lodos fecales

Las ETLF son infraestructuras técnicas importantes que requieren una capacitacién adecuada del personal
responsable de su manejo, OyM y monitoreo (Capitulo 11). Todas las tecnologias de tratamiento deben ser
gestionadas por una institucion eficiente y bien organizada (Strauss y Montangero, 2003). Por lo tanto, no se
recomienda que sean operadas por organizaciones comunitarias, puesto que no suelen contar con un grado de
destreza técnica y administrativa lo suficientemente alto.

Figura12.6 Camiones privados de recoleccién y transporte descargan lodos fecales en una estacién
municipal de tratamiento en Kampala, Uganda (foto: Linda Strande).

Es posible que las empresas nacionales o municipales y las compaiiias privadas se encarguen solamente de la
ETLF (Figura 12.5, Opciones 1 y 2) o que combinen esta actividad con las de transporte, manejo del uso final
o ambas (Opciones 3 a 8). En cada caso, los vinculos contractuales, el manejo financiero y los procedimientos
de comunicacién y monitoreo deben ser definidos precisamente. Un laboratorio independiente puede realizar
el monitoreo de la calidad de los productos finales, en especial en el caso de una gestién privada. Los acuerdos
son muy Utiles para establecer la frecuencia de muestreo y los derechos de acceso hasta los puntos de la toma
de las muestras. El terreno de la ETLF puede pertenecer a la institucién a cargo o puede existir algiin tipo de
colaboracién publico-privada. Los siguientes arreglos pueden existir:

Gestion directa por empresas nacionales o municipales: La ETLF puede pertenecer al servicio
publico.Estearreglotienelaventajadefacilitarel controlde cumplimiento delasnormascontralacontaminacion
del ambiente. También, puede haber mayores posibilidades de acceder a subsidios paralasactividades de OyM,
sin los cuales el presupuesto asignado a las ETLF suele ser insuficiente. Estas empresas ptblicas deben ser lo
suficientemente autdbnomas como para no entorpecerse con procedimientos internos largos o complejos que
pueden impedir una operacién adecuada (Bassan et al, 2013). Se podria firmar contratos o acuerdos con las
autoridades a fin de definir las responsabilidades.

Gestion directa por companias privadas: En este caso, la ETLF pertenece a una empresa privada.
Experiencias con gestiones directas privadas en Benin, Mali y Gabén demuestran que es factible cumplir de
esta manera con las exigencias operativas de una ETLF y la competitividad se incrementa mediante un enfoque
impulsado por las ganancias. Algunas posibles desventajas pueden incluir un menor grado de destreza técnica
y administrativa y poco acceso a los subsidios (Jeuland ezal, 2004). Las autoridades locales pueden otorgar las
licencias o contratos, con el fin de mantener normas altas de calidad y programas de monitoreo. El potencial
para la participacion de los actores privados es mayor si existen réditos econémicos en la recuperacién de los
recursos.
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Caso de Estudio 12.3: Organizacion de la cadena de servicio en Malasia

Bajo la Ley de Servicio de Aguas Servidas, la recoleccién y transporte de LF en Malasia era manejado
completamente por el Consorcio Indah del Agua (IWK) que desarroll6 una base de datos para organizar
la recoleccién en cada area. Contactaban a los clientes antes de la recolecciéon de LF y los clientes pagaban
sus cuentas semianuales de aguas servidas. Promovian este sistema mediante anuncios en los medios.

Con la aprobacién de la Ley de la Industria de Servicios Hidricos en el aio 2008, la responsabilidad
de la recoleccién de LF fue transferida a los usuarios, quienes deben organizarla o sufrir multas por
incumplimiento. También pueden contratar a las companias privadas que ofrecen servicios de recolecciéon
y transporte. Este sistema es mas flexible, pero estos cambios implicaron el establecimiento de un
complejo sistema de control del cumplimiento de las diferentes compafias. Fueron necesarias campanas
publicitarias para reforzar el compromiso de los usuarios y para concientizarlos sobre la importancia de
evacuar frecuentemente los LF.

Una estrategia progresiva fue adoptada para el manejo de infraestructura de las ETLF. Primero, viejas
estaciones depuradoras de aguas residuales (EDAR) fueron convertidas para tratar los LF. Luego,
fomentaron tecnologias sencillas e implementaron finalmente tecnologias modernas en las ciudades mas
grandes. Hoy en dia, los LF son tratados segtin el tipo de uso de la tierra en cada sector.

Este ejemplo demuestra que se puede aplicar un enfoque progresivo que permite el desarrollo de un
programa bien coordinado de MLF. Cada arreglo tiene sus ventajas y desventajas. En todo caso, informar
a los clientes y comunicarse entre los actores son primordiales para lograr la debida coordinacion y
sostenibilidad del programa. Todos los pasos en la cadena de servicio deben ser tomados en cuenta.
Aunque Malasia ha avanzado mucho en el MLF, el sistema todavia funciona mayormente basado en
subsidios y un gran desafio es conseguir que la poblacién acepte pagar tarifas que cubran los costos reales.

Gestion delegada por empresas publicas o privadas: Una posible ventaja de encargar el manejo
es que el duenio de la ETLF puede elegir el operador segtin su capacidad técnica y administrativa. En este caso,
se deben firmar contratos con el propietario, especificando las exigencias de OyM. Las autoridades pueden
proveer licencias, especialmente en caso de que la ETLF sea publica.

12.4.5 Arreglosinstitucionales para el uso o disposicion final de los lodos

El marco institucional debe fomentar modelos sostenibles de negocios en la cadena entera de servicio. Por lo
tanto, los productos finales deben ser de alta calidad y seguros para usar (Capitulo 10), lo que requiere altos
grados de destreza en la OyM segtn la tecnologia aplicada (Capitulo 5). Los productos finales no deben ser
solamente saneados, sino también cotizados en el mercado local. Esto exige una evaluacién de la demanda en
el mercado, mercadeo adecuado y una provision de servicio de alta calidad (Klingel, 2001). Un enfoque de
barreras multiples debe aplicarse para proteger a los trabajadores, clientes y usuarios finales de los riesgos de la
salud relacionados con los patdgenos.

Hay dos tipos de estructura gerencial que pueden aplicarse: la directa y la delegada. En el caso de la gestiéon
delegada de infraestructuras y equipos publicos, las licencias son tiles para definir las exigencias de OyM, las
normas de calidad y el programa de monitoreo. Las ventajas y desventajas son como se analiz6 en la Seccién
12.4.4. Tres tipos de actores pueden encargarse de estas actividades:

Empresas nacionales o municipales: Un proceso complejo puede ser manejado por estos servicios
publicos, que también son capaces de entregar los productos finales a los clientes. Donde se encargan de las
estaciones de recuperaciéon de recursos, también participan probablemente en laETLF directa o indirectamente.

Companias privadas: Pequenas empresas privadas que recuperan recursos de los desechos y productos de
tratamiento operan en todo el mundo (Jeuland ez al, 2004). Sus principales fortalezas vienen del dinamismo
natural de sus emprendedores. Hacen falta frecuentemente mas capacitacién y coordinacién entre las empresas
para asegurar la gestién y OyM eficientes de la operaciéon (Bolomey, 2003). Se pueden firmar contratos o
acuerdos con laentidad a cargo dela OyM dela ETLF con el fin de establecer precios y calidades de los productos
finales que seran procesados y comercializados.

Organizaciones comunitarias: Agrupaciones de miembros de las comunidades pueden participar si las
tecnologias no son muy complicadas y si los compradores desean venir directamente a adquirir los productos.
Esta solucién puede resultar mas aplicable en casos de personas que viven cerca de las ETLF, en especial si
los productos seran utilizados directamente en la misma comunidad (p.ej., como material de construccién o
como enmienda del suelo; Klingel, 2001). Las reglas de gestién de una organizacién comunitaria estipulan
la necesidad de sostenibilidad en la OyM y transparencia en las finanzas, que pueden ser aseguradas en parte
mediante licencias otorgadas por las autoridades locales.

Asimismo como se analiz6 respecto a los procesos de recoleccion y transporte, las actividades de recuperaciéon
derecursos podrian llevarse a cabo bajo pedido o bajo contratos parala entrega programada de los productos. En
los lugares donde se pueden generar productos valiosos todo el afio, la mayor ventaja de la venta programada
seria un ingreso econdémico continuo que puede destinarse a la OyM de la infraestructura.
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Figura12.7 Reunién entre institutos de investigacion, una agencia donante y el gobierno municipal que
maneja los lodos fecales en Bac Ninh, Vietnam (foto: Linda Strande).
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Preguntas para el Estudio de este Capitulo

Explique la importancia de cinco aspectos institucionales del MLF.
¢Cuil es el papel del control de cumplimiento de las regulaciones en el MLF?

3. ¢Cuando es preferible que una entidad transporte los LF y otra los trate? s:Cuales son los desafios
de un arreglo asi?
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Capitulo13

Transferencias y Responsabilidades
Financieras en Cadenas de
Manejo de Lodos Fecales

Objetivos de aprendizaje

e Entender cémo los diferentes actores en una cadena de servicio se relacionan entre si con
respecto a las finanzas.

e Familiarizarse con los tipos de transferencias financieras que juegan un papel en el manejo de
lodos fecales.

e Conocer diferentes modelos de flujo financiero en el manejo de lodos fecales.

e Comprender la complejidad de disefiar, implementar, monitorear y optimizar un sistema
entero de manejo de lodos fecales que toma en cuenta todas las interacciones financieras entre
los actores.

13.1 INTRODUCCION

Una de las razones por las que los sistemas de manejo de lodos fecales (MLF) no han sido implementados mas
ampliamente es su complejidad financiera y politica. Esto se debe no solo al nimero de actores con intereses
econdmicos, sino también la diversidad de sus otros intereses.

A diferencia de otros tipos de infraestructura, como la de la electricidad, en los cuales un solo servicio piblico
se responsabiliza de la generacion, entrega, operacién, mantenimiento y facturacién, un sistema de MLF
incluye generalmente varios actores, cada uno responsable de otra parte de la cadena de tratamiento. Por lo
tanto, pagos deben realizarse cada vez que la responsabilidad pasa de un actor al otro. Solo un conjunto muy
especial de condiciones politicas y financieras pueden fomentar un entorno que permite que cada actor realice
su tarea y la cadena completa de tratamiento pueda formarse.
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