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La presente guía metodológica para diseñar modelos de gestión asociativos de 
agua potable, es un documento que pone de manifiesto los principios, propó-
sitos y preceptos que deberán estar contemplados en estos procesos. Tiene 
como finalidad precisar la concepción y contenidos de los modelos de gestión, 
para ello se requiere de experticia en  aspectos operativos, comerciales, finan-
cieros, organizacionales y legales relacionados con su prestación. El presente 
documento se orienta a aportar una serie de términos y conceptos relacionados 
con la prestación del servicio de agua potable, los problemas en la prestación 
del mismo, así como la concertación de intereses para mejorar la prestación del 
servicio.

Esta guía proporciona orientaciones, técnicas y criterios para la formulación de 
políticas, estrategias y acciones en materia de prestación de los servicios de 
agua potable, de tal forma que los resultados del estudio técnico se constituyan 
en instrumento fundamental para la toma de decisiones. 

Está dirigida en primer lugar a las mancomunidades e instancias municipales 
involucradas en la prestación del servicio de agua potable, al personal técnico 
de estas instancias, al sector comunitario que participa en la toma de decisiones 
en la prestación del servicio, así como a las empresas consultoras e instituciones 
académicas interesadas en participar en estos procesos.

El presente documento busca establecer lineamientos para una apropiada ges-
tión del servicio, proponiendo la posibilidad de que los prestadores de los ser-
vicios opten por mejores alternativas de gestión, considerando los diferentes 
aspectos operativos, organizacionales, legales, comerciales y financieros  que 
deben tomarse en cuenta para lograr eficiencia y eficacia en la prestación del 
servicio de agua potable. El objetivo es guiar a los participantes en la construc-
ción de un modelo de gestión acorde a sus necesidades territoriales. Este docu-
mento se orienta a consolidar a las mancomunidades en la gestión del servicio 
de manera que apliquen esta herramienta que les facilita una visión integral de 
como los GAD prestaban el servicio de agua potable y como retroalimentar es-
tos procesos, para la mejora continua.

El primer capítulo comprende los antecedentes y el proceso técnico - legal que 
sustenta el proceso de descentralización en el Ecuador, en breves rasgos se 
describe la situación de la competencia, el proceso de institucionalidad de la 
competencia y se describe el marco constitucional y legal de los modelos de 
gestión para ejercer la competencia y el rol de los actores claves en el ejercicio 
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de la competencia. 

El segundo capítulo contextualiza  sobre los modelos de gestión vigentes en el 
país para brindar el servicio de agua potable y proporciona directrices para la 
obtención del diagnóstico y priorización de problemas, esta fase nos permite 
identificar las restricciones y potencialidades de la infraestructura y se analiza 
la modalidad de gestión con la que cuenta la mancomunidad que brinda este 
servicio.

El tercer capítulo explica el cómo diseñar los modelos de gestión. 
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1. Antecedentes

1.1. Contexto de la descentralización en el Ecuador 

El proceso de descentralización en el Ecuador configura un nuevo escenario en 
el que la reorganización territorial y el empoderamiento de los diferentes nive-
les de gobierno toman una particular importancia. Este proceso es de carácter  
obligatorio, progresivo y definitivo; además, tiene el objetivo de articular acciones 
que procuren el desarrollo de los territorios en articulación con los instrumentos 
nacionales de planificación y desarrollo.

Con la finalidad de institucionalizar este proceso y de generar una agenda pro-
gramática planificada, de conformidad al Art. 239 de la Constitución de la Re-
pública del Ecuador y el artículo 108 del Cootad, se crea el Sistema Nacional 
de  Competencias, el mismo que se define como el conjunto de instituciones, 
planes, políticas, programas y actividades relacionados con el ejercicio de las 
competencias que corresponden a cada nivel de gobierno. Este sistema está 
regido por los principios de autonomía, coordinación,  complementariedad y 
subsidiaridad.

La Constitución de la República del Ecuador en su artículo 269, numeral 1 es-
tablece que el Sistema Nacional de  Competencias contará con un organismo 
técnico que tendrá la función de regular el procedimiento y el plazo máximo de  
transferencia de las competencias exclusivas que, de forma obligatoria y progre-
siva, deberán asumir los gobiernos autónomos descentralizados.

El artículo 119 del COOTAD define las funciones del Consejo Nacional de Com-
petencias, entre ellas están las de aprobar el plan nacional de descentralización; 
coordinar con las asociaciones de cada nivel los procesos de fortalecimiento 
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institucional, y realizar el acompañamiento técnico para el ejercicio de las com-
petencias descentralizadas a los gobiernos autónomos descentralizados; resol-
ver en sede administrativa los conflictos de competencias que surjan entre los 
distintos niveles de gobierno; emitir las resoluciones necesarias para el cumpli-
miento de sus obligaciones, en especial para evitar o eliminar la superposición 
de funciones entre los niveles de gobierno; además de promover y vigilar el 
cumplimiento de los mecanismos de participación ciudadana; y realizar evalua-
ciones anuales de los resultados alcanzados en la descentralización de las com-
petencias a cada uno de los niveles de gobierno, así como balances globales 
del proceso, que serán socializados entre los diferentes niveles de gobierno y la 
ciudadanía.

En tal sentido, el Consejo Nacional de Competencias es la entidad que imple-
menta el proceso de descentralización en el país, coordina y articula la gestión 
pública en todos los niveles de gobierno con la finalidad de efectivizar la agenda 
de transformación económica y social planteada para la construcción de un 
Estado más democrático.

El punto de partida del proceso de transformación del Estado ecuatoriano cons-
tituye, sin duda, la recuperación de su facultad de planificación, dictaminada por 
la Constitución del 2008 y  plasmada en los Planes Nacionales de Desarrollo 
2009-2013 y 2013-2017. 

El Plan Nacional de Desarrollo 2009-2013 estableció como uno de sus objetivos 
“Construir un estado democrático para el Buen Vivir”, el cual contuvo como 
política “Consolidar el modelo de gestión estatal articulado que profundice los 
procesos de descentralización y desconcentración y que promueva el desarrollo 
Territorial equilibrado”, con lo cual se propendió a acercar el Estado a la ciuda-
danía y, entre otras, a garantizar la prestación de servicios de calidad por parte 
de los gobiernos autónomos descentralizados. 

La visión del desarrollo territorial equitativo y solidario continúo en el Plan Nacio-
nal de Desarrollo 2013-2017, específicamente en su objetivo 1, a través del cual 
se procura la consolidación del Estado democrático y la construcción del poder 
popular, en función de ello, una de sus políticas es  profundizar la presencia 
del Estado en el territorio nacional, garantizando los derechos de la ciudadanía. 
En ese contexto, la planificación nacional busca consolidar progresivamente los 
procesos de transferencia de competencias y recursos a los GAD, fortalecer las 
capacidades de los niveles de gobierno, a través de procesos de fortalecimiento 
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institucional, así como promover la planificación integral del territorio, todos es-
tos constituyen la apuesta del nuevo modelo de descentralización que rige en el 
país a partir del 2008.

A partir de este enfoque transparente y participativo se ejecutó la propuesta pro-
gramática del proceso de descentralización que consagra el marco normativo 
establecido en la Constitución del 2008 y el Código Orgánico de Organización 
territorial, Autonomía y Descentralización (Cootad), que establece que la des-
centralización de la gestión del Estado consiste en la transferencia obligatoria, 
progresiva y definitiva de competencias a los gobiernos autónomos descentra-
lizados (GAD), con el objetivo de superar las deficiencias en la redistribución de 
recursos, generar equidad y territorial y fortalecer la democratización del Estado.

En este contexto en las principales ciudades la competencia se venía ejerciendo 
a través de empresas municipales, para proporcionar el servicio; mientras que 
en  municipios medianos y pequeños, con falta de infraestructura, la prestación 
y gestión de servicios de agua potable y alcantarillado se entregaba a través de 
las Direcciones de Servicios Públicos, o Direcciones de Obras Públicas, siendo 
esta la manera que el sector urbano está servido.

Por otra parte la prestación del servicio de agua potable corresponde tanto a la 
parte urbana y rural, en este último ámbito territorial los sistemas comunitarios 
tienen un rol fundamental en la provisión de agua para  consumo doméstico. 
Según el Censo de Población y Vivienda de 2010, el total de la población ecua-
toriana es de  14’483.499. De este total, el 37% habita en el sector rural, es 
decir, un aproximado de 5’358.000 personas. Un cálculo provisional permite 
establecer que, 3´500.000 de personas acceden a servicios de agua potable y 
alcantarillado a través de operadores comunitarios. Existen alrededor de 6.832 
organizaciones comunitarias que gestionan agua y saneamiento (CENAGRAP- 
Municipio de Cañar, 2011).

Actualmente el país se encuentra en una etapa de consolidar el proceso de des-
centralización, cuya sostenibilidad depende directamente de las potencialidades 
de los territorios y de las capacidades de los distintos niveles de gobierno para 
asumir y gestionar sus competencias con eficiencia, eficacia, participación, arti-
culación y transparencia en beneficio de la población.
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1 La provisión de agua potable comprende los procesos de captación y tratamiento de agua cruda, almacenaje y trans-
porte, conducción, impulsión, distribución, consumo, recaudación de costos, operación y mantenimiento

1.2.	 Proceso de institucionalidad de la competencia de: “prestar servicios de 
agua potable” de los gobiernos autónomos descentralizados municipales.

El análisis de la institucionalidad de la competencia de: “prestar servicios de 
agua potable”, inicia con la descripción en forma ordenada y cronológica de los 
principales hitos en el proceso de institucionalidad de esta competencia, como 
se visualiza en el gráfico No. 1

La Constitución aprobada en el Referéndum de septiembre del 2008 es la ex-
presión de un momento histórico de la sociedad ecuatoriana en donde se plas-
maron las demandas planteadas por las organizaciones y movimientos sociales 
en el país. Establece como una responsabilidad del Estado, la provisión de los 
servicios públicos básicos de agua potable1 y saneamiento ambiental relacio-
nados con el agua. También establece como una competencia exclusiva de los 
GAD Municipales la prestación de los servicios de agua potable y saneamiento.

Mediante Decreto Ejecutivo No. 1088 de 15 de mayo de 2008, publicado en 
el Registro Oficial número 346 del 27 de mayo de 2008, se crea la Secretaría 
Nacional del Agua (SENAGUA), como entidad de derecho público adscrita a la 
Presidencia de la República, que reemplaza al Consejo Nacional de Recursos 
Hídricos CNRH en su calidad de Autoridad Única del Agua. La SENAGUA se en-
cargará de desarrollar una gestión integral e integrada de los recursos hídricos, 
mediante la administración del agua con un enfoque de cuencas hidrográficas 

Gráfico 1 Línea de tiempo institucionalidad competencia de agua potable
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y desde una visión ecosistémica y sustentable. Se constituye en el ente rector 
a nivel nacional al que le corresponde elaborar las políticas sectoriales para ga-
rantizar el derecho humano al agua, con una gestión y manejo descentralizado a 
nivel de los Gobiernos Autónomos Descentralizados, conforme queda estable-
cido en el COOTAD.

Mediante Decreto Ejecutivo No. 5 de fecha  30 de mayo de 2013, se determina 
que trasladen a SENAGUA todas las competencias, atribuciones, responsabi-
lidades, funciones, delegaciones, representaciones, proyectos y programas en 
materia de agua potable y saneamiento a cargo del Ministerio de Desarrollo Ur-
bano y Vivienda. Así mismo decreta   que se transfieran a la Secretaría Nacional 
del Agua todas las competencias, atribuciones, responsabilidades, funciones, 
delegaciones, representaciones, proyectos y programas en materia de riego y 
drenaje a cargo del Ministerio de Agricultura, Ganadería, Acuacultura y Pesca.

En abril del 2014, mediante Decreto Ejecutivo No. 310, se reorganiza las compe-
tencias de la SENAGUA con la creación de la Agencia de Regulación y Control 
del Agua – ARCA y de la Empresa Pública del Agua - EPA. La ARCA se le atri-
buye la función de regulación y el control, mientras que la EPA tiene a su cargo 
básicamente el diseño, construcción, operación y mantenimiento de la infraes-
tructura hídrica de los sistemas multipropósito (Registro Oficial 2014, 5-9). Este 
tipo de grandes sistemas, que en su mayoría están ubicados en la Costa, tienen 
como uno de sus propósitos centrales la generación de energía hidroeléctrica y 
la producción agropecuaria para la exportación, que son parte de los objetivos 
estratégicos de desarrollo.

En términos generales, se evidencia como se retoma el sentido de lo público y 
como el Estado retoma su rol en la  gestión pública del agua, a la vez quedan 
establecidos algunos principios para una cogestión con las organizaciones so-
ciales.

1.3. Marco Constitucional y Legal 

El agua es un recurso clave y fundamental para la vida, una necesidad primordial 
y cotidiana de todos los seres vivos. Es parte sustancial de la naturaleza y  pre-
servarla es contribuir a la conservación de los ecosistemas y a la reproducción 
de la vida en ellos, del agua dependen la salud y bienestar de los diferentes 
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seres. 

Para asegurar la supervivencia de las actuales y futuras generaciones requeri-
mos de un ambiente sano: agua, suelo y aire puros, que se conseguirán en base 
de conductas respetuosas de la naturaleza, cumplimiento de las  normativas 
y de obligaciones individuales y colectivas, con la mira puesta en criterios  de 
sostenibilidad.

El acelerado crecimiento demográfico y el desperdicio de recursos naturales, 
generó la necesidad de plantearse alternativas que garanticen la cobertura y 
calidad del servicio de agua potable para el consumo humano, dando origen a la 
gestión de servicios de agua potable2. Sin embargo los problemas persisten y en 
este contexto se observa que el problema central en el Ecuador y en el mundo 
es un problema relacionado fundamentalmente con la gestión del agua.

En la Constitución de 2008, el agua es considerada como un derecho y patrimo-
nio estratégico, se afirma la soberanía nacional sobre el agua, se tiene una visión 
integral respecto a la gestión del líquido vital dando énfasis en la conservación 
y protección del agua en el manejo de cuencas hidrográficas; resalta la impor-
tancia de los usos y aprovechamientos del agua para: consumo humano, caudal 
ecológico, riego para la producción local, usos productivos, etc. Además toca 
los temas de concentración y distribución del agua, ubicando la importancia 
del riego para la soberanía  alimentaria, su validez para superar la pobreza y su 
influencia en el bienestar colectivo influyendo en la salud de la población.

El agua se concibe como patrimonio nacional estratégico, imprescindible para la 
vida y el desarrollo del país, por ende el marco constitucional nacional, garantiza 
que su uso y gestión estén en manos del Estado. Por ello se prohíbe su priva-
tización. En este marco el Estado es el responsable de la provisión del servicio 
de agua potable3 y riego, su gestión es pública y comunitaria y el Estado está en 
la obligación de fortalecer la gestión y funcionamiento de las iniciativas comu-
nitarias en torno a la gestión del agua y la prestación de los servicios públicos, 
mediante el incentivo de alianzas entre lo público y comunitario para la presta-

2 Se entiende como gestión: la administración, planificación, diseño, construcción, control, operación y mantenimiento 
de los sistemas para producción, distribución, comercialización, de agua potable, y la capacidad para lograr objetivos 
establecidos, en este caso para alcanzar el desarrollo sustentable de los recursos hídricos y de los problemas que se 
producen de la prestación de los servicios de agua potable. Los requerimientos para alcanzar una gestión efectiva son: 
marco legal claro, políticas enfocadas a las necesidades del país, y uso eficiente de las herramientas. 

3 La Ley Orgánica de Recursos Hídricos establece que la provisión de recursos hídricos comprende los procesos de 
captación y tratamiento del agua cruda, almacenaje y transporte, conducción, impulsión, distribución, consumo, recau-
dación de costos, operación y mantenimiento
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ción de servicios. Como se puede observar mediante mandato constitucional 
se recupera el rol de las entidades públicas como prestadoras del servicio, por 
otra parte se reconoce a las Juntas de Agua que han tenido un papel funda-
mental para garantizar el acceso al agua  en zonas rurales, propiciando así su 
fortalecimiento y la posibilidad de alianzas entre lo público y comunitario para la 
prestación de servicios4.

En el artículo 314 de la Constitución, se ratifica la responsabilidad que tiene 
el Estado en la provisión de los servicios públicos de carácter estratégico, se-
ñalando entre otros el servicio de agua potable, indicando que “(…) El Estado 
garantizará que los servicios públicos y su provisión respondan a los principios 
de obligatoriedad, generalidad, uniformidad, eficiencia, responsabilidad, univer-
salidad, accesibilidad, regularidad, continuidad y calidad”. El Estado dispondrá 
que los precios y tarifas de los servicios públicos sean equitativos, y establecerá 
su control y regulación.

Además la Constitución menciona que los gobiernos municipales tienen la com-
petencia exclusiva para prestar los servicios públicos de agua potable, alcantari-
llado, depuración de aguas residuales, manejo de desechos sólidos, actividades 
de saneamiento ambiental y aquellos que establezca la ley (artículo 264, numeral 
4), y que el servicio público de saneamiento, el abastecimiento de agua potable 
y el riego, serán prestados únicamente por personas jurídicas estatales o comu-
nitarias  (artículo 318, inciso segundo). 

En el marco de la definición de la organización territorial del Estado establecida 
por Constitución en el artículo 243, establece que dos más regiones, provincias, 
cantones o parroquias contiguas podrán agruparse y formar mancomunidades, 
con la finalidad de mejorar la gestión de las competencias y favorecer los proce-
sos de integración de los gobiernos autónomos descentralizados.

El Código Orgánico de Organización Territorial Autonomía y Descentralización 
(Cootad), establece las competencias para los gobiernos regionales, provincia-
les, municipales y parroquiales; la coordinación con el Ejecutivo; indica la rela-
ción con los actores de la gestión comunitaria, el fortalecimiento de las juntas 
de agua, mediante el fomento de alianzas público-comunitarias. Cabe señalar 
en este momento que la Ley de Recursos Hídricos señala que los municipios 

4 En Ecuador hay experiencias exitosas de alianza pública comunitaria para prestar el servicio de agua, como es el caso 
del Municipio de Cañar y el CENAGRAF (Centro de Apoyo a la Gestión Rural del Agua Potable del Cañar), que agrupa a 
Juntas de Agua legalizadas y organizaciones de sistemas comunitarios de agua potable de la zona.
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que presten los servicios de agua potable de manera directa o a través de una 
empresa pública, no podrán constituirse juntas administradoras de agua potable 
y saneamiento.

La política pública del agua en el Ecuador posee entre sus características diver-
sas modalidades de gestión, pero sobre todo, en el marco normativo existente 
ya se delinean el esquema de competencias por niveles de gobierno para la 
gestión del líquido vital, siendo en los niveles locales de gobierno donde se en-
cuentran los actores claves para la gestión de este líquido. Entre las diversas 
modalidades de gestión están la  Gestión Directa, Gestión Delegada y Formas 
de mancomunamiento. A continuación se presenta los modelos de gestión de 
cada modalidad, con sus características ventajas y desventajas:
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Tabla 1  Modalidades de gestión, planificación, coordinación y participación
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Fuente: Cootad
Elaboración: Consejo Nacional de Competencias, Dirección de Articulación Territorial y Resolución de Conflictos
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En este contexto se observa que dentro de los modelos de gestión se encuen-
tran las mancomunidades y consorcios. La primera corresponde al agrupamien-
to de dos o más gobiernos autónomos descentralizados del mismo nivel de 
gobierno, que se encuentran ubicados de manera contigua; en tanto que, un 
consorcio es el agrupamiento de dos o más gobiernos autónomos descentra-
lizados del mismo nivel de gobierno, que territorialmente no están contiguos; o 
en su efecto, cuando este agrupamiento se produce entre dos o más gobiernos 
autónomos descentralizados de distinto nivel de gobierno.  

La ley faculta a los gobiernos autónomos descentralizados a agruparse y confor-
mar mancomunidades y consorcios como un modelo de gestión asociativo para 
la gestión de sus competencias y contribuir con sus procesos de integración. 
Al mismo tiempo el artículo 287 del  Código Orgánico de Organización Territo-
rial, Autonomía y Descentralización  Cootad, determina la responsabilidad que 
tiene el   Consejo Nacional de Competencias de inscribir a mancomunidades y 
consorcios y  evaluar la ejecución del cumplimiento de las competencias man-
comunadas.

En este contexto a la fecha el Consejo Nacional de Competencias ha inscrito en 
su Registro Público de Mancomunidades y Consorcios a nueve (9) mancomuni-
dades conformadas para ejercer la gestión de la competencia de agua potable.

Tabla 2   Mancomunidades inscritas en el CNC para la gestión de agua potable 
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Gráfico 2 Mapa del Ecuador- Mancomunidades que gestionan la competencia

Prestación de servicios de agua potable

Fuente: Base de  datos mancomunidades y consorcios CNC, 2018
Elaboración: Consejo Nacional de Competencias, Dirección de Articulación Territorial y Resolución de Conflictos

Fuente: Base de  datos mancomunidades y consorcios CNC, 2018
Elaboración: Consejo Nacional de Competencias, Dirección de Articulación Territorial y Resolución de Conflictos
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La Ley de Recursos Hídricos, Usos y Aprovechamiento del Agua (LORHUyA), 
es la norma que define el sistema de regulación, modelos de gestión, aspectos 
relativos a las tarifas y a la calidad de la prestación de los servicios. Asimismo, 
dada la importancia en el tema, reconoce que la Autoridad Única del Agua es-
tará a cargo de normar las autorizaciones para el uso del agua, así como la 
suspensión o cancelación de las concesiones. La certificación de la calidad del 
agua potable para consumo humano deberá ser emitida por la autoridad na-
cional de salud. También le corresponde la competencia para fijar las tarifas a 
los prestadores públicos o entidades comunitarias que presten legítimamente el 
servicio. Las relaciones de las Juntas Administradoras de Agua Potable (JAAP) 
con el correspondiente GAD Municipal estarán basadas en principios de coordi-
nación y transparencia. Las JAAP, podrán gestionar ayuda técnica y económica 
del GAD M, para el cumplimiento de sus competencias.

Como se puede observar el actual marco normativo implica un salto cualitativo 
que define las bases para la gobernabilidad5 y gobernanza6 en la gestión de este 
recurso estratégico. En este contexto es fundamental que los entes rectores del 
agua en coordinación con otros actores,  formulen la matriz de productos y ser-
vicios para finalmente obtener el modelo de gestión de la competencia. 

La gestión7 del agua involucra un proceso que va desde la captación en la fuente 
hídrica en forma sustentable, hasta su distribución a los usuarios con calidad, 
cantidad suficiente y cobertura, de manera oportuna para el consumo humano, 
considerando tarifas equitativas. La gestión del agua responde a una interacción 
social, por ende comprende aspectos políticos y técnicos, ambos son importan-
tes e interdependientes.

La gestión inadecuada en la provisión de los servicios de agua ha ocasionado 
problemas de toda índole provocando que no exista la capacidad para atender 
la demanda actual y futura, lo que hace necesario en la mayoría de los casos su 
rehabilitación, mejoramiento y sustitución; en consecuencia, es necesario opti-
mizar las inversiones, mejorando la calidad de las mismas, de esta manera los 
administradores del servicio, deben comprometerse en el manejo integral de los 
servicios básicos para asegurar la sostenibilidad de los sistemas y expandan su 
cobertura para cumplir con los Objetivos del Milenio. 

5 La Gobernabilidad se refiere a la parte institucional conferida al gobierno y sus instituciones, la capacidad de un sistema 
político en la generación de orden, sin

que de manera implícita se incluyan los procesos democráticos o de participación social.

6 La Gobernanza se refiere a la acción conjunta del gobierno y la sociedad hacia un objetivo común 



Capítulo I

33

En este contexto, se hace una propuesta en la que se considera imperioso 
contar con todos los componentes de los proyectos para una gestión integral, 
eficiente y coordinada, en donde la participación social es clave para el aprove-
chamiento óptimo de la infraestructura, los recursos hídricos y económicos en 
el sector rural.

1.4.	Rol de la Secretaria Nacional del Agua, Agencia de Regulación y Control, 
Asociación de Municipalidades Ecuatorianas y  Consejo Nacional de Com-
petencias en la Gestión del servicio de agua potable.

La Secretaría Nacional del Agua (SENAGUA) como Autoridad Única del Agua, 
tiene como misión dirigir la gestión integral e integrada de los recursos hídricos 
en todo el territorio nacional a través del ejercicio de sus facultades de rectoría, 
planificación y gestión de los recursos hídricos. Su gestión es desconcentrada 
en función de las grandes demarcaciones 

Hídricas del país, para generar una eficiente administración del uso y aprovecha-
miento del agua. Su visión es garantizar el cumplimiento de los derechos ciuda-
danos consagrados en la Constitución, referidas al acceso justo y equitativo al 
uso, aprovechamiento y conservación de las fuentes hídricas en el país.

La Agencia de Regulación y Control del Agua (ARCA), es un organismo de de-
recho público, de carácter técnico-administrativo, adscrito a la Autoridad Única 
del Agua, con personalidad jurídica, autonomía administrativa y financiera, con 
patrimonio propio y jurisdicción nacional. La Agencia de Regulación y Control del 
Agua, deberá regular y controlar el cumplimiento de las normas técnicas secto-
riales para la gestión del agua, coordinar con la Autoridad Ambiental Nacional 
la regulación y control de la cantidad y calidad del agua, regular y controlar la 
aplicación de criterios técnicos para la fijación de tarifas, controlar y sancionar 
el incumplimiento de las regulaciones nacionales, regular y controlar la gestión 
técnica de los servicios públicos básicos vinculados con el agua. Será la encar-
gada de controlar las autorizaciones de uso y aprovechamiento del agua, que 
previamente serán otorgadas por la Autoridad Nacional del Agua.

La Empresa Pública de Agua (EPA), tiene a su cargo el diseño, construcción, 

7 Se entiende como gestión, la capacidad para lograr objetivos establecidos, en este caso para alcanzar el desarrollo  
sustentable de los recursos hídricos y de los problemas que se  desencadenan de la prestación de los servicios de agua 
potable. Los requerimientos para alcanzar una gestión efectiva son: marco legal claro, políticas enfocadas a las necesi-
dades del país, y uso eficiente de las herramientas. 
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operación y mantenimiento de la infraestructura hídrica de los sistemas multi-
propósito (Registro Oficial 2014, art.9). Este tipo de grandes sistemas, tienen 
como propósito central, la generación de energía hidroeléctrica y la producción 
agropecuaria para la exportación.

Gobiernos Autónomos Descentralizados (GAD), son instituciones descentrali-
zadas que gozan de autonomía política, administrativa y financiera, y están re-
gidos por los principios de solidaridad, subsidiariedad, equidad, interterritorial, 
integración y participación ciudadana. Son titulares de la competencia exclusiva 
para prestar los servicios públicos de agua potable, alcantarillado, depuración 
de aguas residuales, manejo de desechos sólidos, actividades de saneamiento 
ambiental.

Asociación de Municipalidades Ecuatorianas (AME), como entidad asociativa 
del nivel municipal, tiene entre sus objetivos estratégicos velar por los intereses 
de sus asociados y profundizar el proceso de descentralización y autonomía a 
través de la asistencia técnica especializada y coordinación directa con los orga-
nismos nacionales encargados de dirigir el proceso. 

Las Juntas Administradoras de Agua Potable (JAAP), son organizaciones comu-
nitarias sin fines de lucro que tienen la finalidad de prestar servicios públicos de 
agua potable en las comunidades rurales. La gestión comunitaria está orientada 
a la participación en la protección del agua y a la administración, operación y 
mantenimiento de la infraestructura, que no se encuentra bajo la administración 
del Estado.
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El Ministerio de Ambiente del Ecuador (MAE), es la Autoridad Nacional Ambien-
tal, ente rector de la gestión del cambio climático y de la biodiversidad en el 
país. Es responsable del diseño e implementación de políticas para alcanzar 
una gestión ambiental adecuada de la calidad del recurso aire, para proteger la 
salud humana, los recursos naturales y el patrimonio cultural, contribuyendo así 
al mejoramiento de la calidad de vida de la población ecuatoriana.

El Consejo Nacional de Competencias (CNC), como organismo técnico del Sis-
tema Nacional de Competencias y conforme al mandato Constitucional y Legal, 
cumple con la función de organizar e implementar el proceso de descentrali-
zación en el territorio nacional, dictando para el efecto las Resoluciones que 
transfieran  competencias exclusivas, adicionales y residuales a los gobiernos 
autónomos descentralizados; realiza fortalecimiento institucional a los GAD y for-
talece las capacidades institucionales de los niveles sub-nacionales, impulsa la 
formación y fortalecimiento de mancomunidades como modelo de gestión para 
el ejercicio de las competencias, estas actividades son parte de una estrategia 
orientada a mejorar la prestación de servicios públicos a la ciudadanía. 

Gráfico 3 Mapeo de actores institucionales y sociales de la competencia 

Prestación de Servicios de Agua Potable

Fuente: Cootad-  LORHUA
Elaboración: Consejo Nacional de Competencias, Dirección de Articulación Territorial y Resolución de Conflictos
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En este contexto el Cootad establece responsabilidades para cada nivel de go-
bierno subnacional, que van desde el ordenamiento de las cuencas de agua 
hasta la distribución del agua potable, como se puede observar en la siguiente 
tabla:
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Tabla 3  Responsabilidades gobiernos sub-nacionales
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Fuente: Cootad
Elaboración: Consejo Nacional de Competencias, Dirección de Articulación Territorial y Resolución de Conflictos

2. Modelos de gestión vigentes en Ecuador para brindar en forma man-
comunada el servicio de agua potable

2.1. Justificación y acciones para coadyuvar en el proceso de implementación de 
modelos de gestión asociativos en las mancomunidades del Ecuador

Según la normativa vigente los GAD Municipales son los titulares de la compe-
tencia y responsables de la prestación del servicio de agua potable y la imple-
mentación de las obras que le corresponda ejecutar para el cumplimiento de 
esta competencia que le reconoce la Constitución y la ley. 

En este marco y de acuerdo a lo que establece el Cootad, los GAD pueden ejer-
cer la competencia a través de las siguientes modalidades de gestión: 

•	 Gestión Directa.- Comprende la gestión institucional directa y/o creación 
de empresas públicas.

•	 Gestión delegada.- Implica la delegación a otros niveles de gobierno, la 
gestión compartida entre los diversos gobiernos autónomos, la coges-
tión de los gobiernos autónomos descentralizados con la comunidad 
(Art. 279, 280, 281)



Capítulo I

39

Fuente: Cootad
Elaboración: Consejo Nacional de Competencias, Dirección de Articulación Territorial y Resolución de Conflictos

•	 Mancomunamiento.- Son mancomunidades, consorcios y posterior a su 
conformación pueden conformar empresas públicas en mancomunidad 
o consorcio (Art. 276, 277, 278).

Para el presente estudio, el objeto de investigación constituyen las formas de 
mancomunamiento. Bajo esta modalidad los GAD delegan únicamente la fa-
cultad de gestión en la prestación del servicio como se observa en la siguiente 
tabla.

De acuerdo a los registros que reposan en el CNC,  hasta abril 2018, existe un 
total de 43 mancomunidades y 11 consorcios, de estas nueve mancomunida-
des, tienen como objeto la prestación del servicio de agua potable. 

Los modelos de gestión reconocidos y autorizados por Constitución y a los que 
pueden optar las mancomunidades para operar y prestar el servicio público de 

Tabla 4  Matriz simplificada de productos y servicios

gestión de la competencia de prestación de servicios de agua potable

bajo un modelo de gestión asociativo

8 Que implica su contratación, fiscalización, así como la administración de los contratos, hasta la entrega recepción de 
las obras concluidas.
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agua potable son:

•	 Gestión institucional directa a través de establecer unidades técnicas en 
su estructura orgánica.

•	 Empresa Pública Mancomunada

La gestión del servicio de agua potable debe enmarcarse, tanto en su concep-
ción, fundación y gestión del servicio, bajo los siguientes principios: 

•	 El acceso a los servicios de agua es un Derecho Humano.

•	 El agua y el saneamiento no son objeto de privatización.

•	 El Gobierno Autónomo Descentralizado Municipal (GAD M) es respon-
sable de la provisión de los servicios básicos, a través de la gestión 
pública y comunitaria. 

•	 La provisión de servicios debe responder a los criterios de universalidad, 
sostenibilidad, responsabilidad, accesibilidad, continuidad, calidad, efi-
ciencia, eficacia, tarifas equitativas y cobertura necesaria con participa-
ción y control social; velando por la equidad  de género.

•	 Es deber del Estado y de la población conservar, proteger y aprovechar, 
de manera sustentable, los recursos hídricos, velando la integralidad de 
toda intervención y servicio.

•	 El Estado, en todos sus niveles de gobierno, es el responsable de las 
inversiones para la ampliación de cobertura.

2.2.	 Guía Metodológica y Objetivos 

La presente Guía para la preparación del diagnóstico de los servicios de agua 
potable y el diseño de un modelo de gestión asociativo, tiene por finalidad entre-
gar un conjunto de instrumentos: ítems, cuadros y esquemas que permita sin-
tetizar en un documento los levantamientos de campo y análisis que se realicen 
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para un mejor ejercicio de la competencia. 

En la Guía se sintetiza la información necesaria para obtener una visión integral 
respecto de la situación de los servicios de agua potable y una visión que consi-
dera la situación de los GAD  Municipales mancomunados y la mancomunidad, 
como también, el contexto en que se prestan los servicios analizados.

Cabe señalar que la presente guía constituye un instrumento para que las man-
comunidades que se encuentran en proceso de consolidación, apliquen esta 
herramienta que les facilita una visión integral de como los GAD prestaban el 
servicio de agua potable y como retroalimentar estos procesos, para la mejora 
continua.

Es un documento de orientación, por lo tanto no es de rígida aplicación, ya que 
según las características del territorio mancomunado  o de los sistemas analiza-
dos puede ser modificada.

Esta Guía es el resultado obtenido sobre la base de trabajos realizados en cam-
po. Está complementada con una serie de matrices, con formatos referenciales 
para el levantamiento de información de campo.

La Guía que se presenta a continuación puede servir de base para la prepara-
ción del informe final luego de los levantamientos de campo. En este sentido, 
el formato presentado es el de un informe. En cada eje temático se explica y 
propone el contenido mínimo del mismo. 

Contiene  elementos que analizan los aspectos institucionales de la mancomu-
nidad, para conocer el contexto institucional de los servicios de agua y sanea-
miento y aspectos operativos, administrativos, financieros y comerciales de los 
servicios.

Para facilitar la presentación del informe de diagnóstico, se presentan los ejes te-
máticos con la información pertinente de cada mancomunidad. En cada numeral 
se expresa el contenido básico que se considera apropiado para el diagnóstico 
y la formulación del modelo de gestión asociativo.



Capítulo I

42

Objetivo General:

Promover con la participación de los actores involucrados en el ejercicio de la 
competencia de la prestación de los servicios de agua potable, un análisis inte-
grado de la realidad técnica, económica, financiera, ambiental, socio-organiza-
tiva, y de servicios de la mancomunidad, para identificar sus principales proble-
mas de gestión, necesidades de inversión y recursos disponibles.

Objetivos específicos: 

•	 Contribuir  a ampliar la cobertura y la confiabilidad en la prestación de 
los servicios.

•	 Aportar a recuperar los costos del servicio para alcanzar la autosuficien-
cia financiera.

•	 Visualizar la importancia de contar con un sistema tarifario equitativo y 
con un sistema de subsidios focalizado.

•	 Guiar el desarrollo de operadoras resultado de aunar sinergias entre 
municipios.

•	 Visualizar a  las alianzas público-comunitarias en el marco de un modelo 
de gestión asociativo del servicio.

•	

2.3. Ruta Metodológica: Modelo de Gestión Asociativo de la Prestación del Servicio 
de Agua Potable 

Para diseñar un modelo de gestión asociativo de la competencia de agua es 
necesario analizar las condiciones particulares tanto de la mancomunidad como 
de la situación del servicio, para poder proponer las alternativas de gestión más 
viables. Este proceso se inicia con la voluntad política de los Alcaldes, en primer 
lugar, y del concejo legislativo después, para procurar una decisión encaminada 
a mejorar la gestión del servicio.

Es importante conocer la disposición de la población hacia un nuevo modelo de 
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gestión, y concientizarla sobre el papel que juegan los servicios de agua potable 
para elevar su calidad de vida, y por lo tanto frente a la estrategia de diseñar un 
modelo de gestión del servicio que garantice calidad en la prestación del mismo. 
Sin embargo, la comunidad deberá conocer la obligación que tiene de pagar por 
un nivel de servicio apropiado, el buen uso que debe hacer de él y también el 
derecho que le asiste para exigir el nivel de calidad y cobertura del servicio que 
está pagando.

Previo al planteamiento de un modelo de gestión, deberá realizarse el diag-
nóstico institucional de los servicios de agua. Sobre esta base, se definirán las 
potencialidades, debilidades y necesidades, con el objeto de establecer los re-
querimientos básicos para las áreas operativas, administrativas, financieras y 
comerciales del sistema. 

Con el conocimiento integral de la situación, deberá planificarse el mejoramiento 
de la prestación de los servicios para cumplir con indicadores de:

•	 Cobertura

•	 Cantidad

•	 Calidad

•	 Continuidad

•	 Costo

Una vez identificada la opción óptima, que incluye la gestión más apropiada, 
debe realizarse un análisis financiero, aplicando diferentes factores de sensibili-
dad, para identificar la viabilidad de la alternativa planteada. Solo cuando estén 
establecidas con claridad las características del servicio en forma integral, po-
drán plantearse las diversas modalidades para la gestión que puedan aplicarse. 
Estas nuevamente tendrán que simularse financieramente para visualizar la via-
bilidad de cada una de ellas.

Especial importancia tendrá mantener el enfoque sinérgico entre los compo-
nentes del Modelo de Gestión (Componente técnico, económico- financiero, 
comercial, administrativo gerencial, legal, ambiental, participación ciudadana) 
y las dinámicas externas de los actores locales para garantizar el “empodera-
miento” por parte de los técnicos, autoridades y sobre todo ciudadanos de la 
mancomunidad.
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La guía tiene la finalidad de brindar criterios técnicos a las mancomunidades, 
para que estén en la capacidad de emprender acciones orientadas a: 

a)	 Tener un sistema de costos de la prestación del servicio de agua potable.

b)	 Mejorar los servicios de lecturas, entrega de facturas y atención a clien-
tes en general.

c)	 Reducir perdidas.

d)	 Fortalecer a la mancomunidad para que a través del modelo de gestión 
que adopte sea eficiente, oportuna y sostenible.

e)	 Apoyar los procesos de participación comunitaria y difusión para lograr la 
implementación de una tarifa real.

La metodología propone arrancar con un análisis del estado de situación de la 
competencia, para posteriormente diseñar el modelo de gestión para el sistema 
de agua potable, que permita garantizar su sostenibilidad, en este esfuerzo cabe 
señalar que la mancomunidad debe tomar decisiones concretas referentes a 
que modelo de gestión va asumir, realizar los ajustes tarifarios, definir el regla-
mento de funcionamiento del Directorio, etc. 

Ratificamos que este proceso implica fortalecer a la mancomunidad para la ges-
tión del servicio, es de especial preocupación la falta de “cultura de pago”, por 
lo que se propondrá mecanismos de subsidio cruzado y de plan de inversiones 
estratégicas para garantizar que la comunidad apoye el proceso.

Estrategia del Modelo de Gestión

La estrategia se basa en el modelo de gestión para el funcionamiento del Sis-
tema, puede ser descrita como la reglamentación y definición de mecanismos 
operativos para implementar el modelo con apoyo de las autoridades locales de 
la mancomunidad. Por otro lado, se operativizará la propuesta de mejoramiento 
de la gestión del sistema, con mecanismos de gerencia, de tal manera que el 
proyecto sea sustentable y que se consiga una autogestión en este servicio.

Para el efecto se requiere de reformas técnicas, financieras, comerciales, ad-
ministrativas, sociales y jurídicas necesarias para que la mancomunidad en sus 
niveles técnicos y políticos cumpla con las acciones necesarias para el buen 
funcionamiento del actual o nuevo modelo de gestión asociativo.
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Es fundamental tomar en consideración que para formular el modelo de gestión 
asociativo las mancomunidades deben usar las siguientes técnicas o herramien-
tas de trabajo participativo:

Reuniones periódicas:

Establecer una reunión inicial de revisión del modelo de gestión de la mancomu-
nidad; y  reuniones periódicas de trabajo con las autoridades y responsables de 
la prestación del servicio, donde se establecerán los procedimientos de trabajo 
y los mecanismos de control y de comunicación. Se nombrará un grupo de 
trabajo multidisciplinario de la mancomunidad, que facilitará el proceso de levan-
tamiento del diagnóstico y diseño del modelo de gestión.

Trabajos de campo:

La recopilación de la información debe realizarse in –situ, con el objeto de cono-
cer la operación  del sistema.

Trabajos de gabinete:

La información recabada debe ser procesada para la obtención del diagnóstico 
y posteriormente la elaboración de las propuestas y el modelo de gestión a 
implementarse.

Entrega de informes:

La aplicación de la presente guía comprende productos intermedios como diag-
nósticos, alternativas y el modelo de gestión a implementarse.  
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3.	 Guía Metodológica para la Construcción Participativa del Diagnósti-
co de los Sistemas de Agua Potable de la Mancomunidad

Actividades preliminares

En la Mancomunidad debe existir la voluntad política, técnica  y el compromiso 
de fortalecer el actual modelo de gestión incorporando un manejo empresarial. 
En este proceso se debe socializar el alcance de esta iniciativa, iniciando con 
la  designación de un equipo de la mancomunidad, que  debe mantener reu-
niones de trabajo con cada una de las áreas de la mancomunidad relacionadas 
con el servicio, para coordinar acciones en el levantamiento de información y la 
construcción del modelo a adoptar. Como actividad preliminar es importante 
identificar y lograr el apoyo de socios estratégicos que permitan posteriormente 
la implementación del modelo que seleccione la mancomunidad. 

El proceso de construcción de un modelo de gestión asociativo inicia con la 
elaboración del diagnóstico que nos muestra el estado de situación actual de 
la prestación del servicio. El diagnóstico permite conocer el funcionamiento de 
un prestador de servicios mediante el análisis de la información relacionada a la 
gestión y a su entorno. Para ello se tomara como referencia lo establecido en la 
Regulación Nro. DIR-ARCA-RG-003-2016, cuyo objeto es regular lo relativo a 
los parámetros e indicadores para la evaluación y diagnóstico, que se aplica a 
todos los prestadores de los servicios de agua potable en el territorio nacional.
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3.1.	Diagnóstico Integral del Servicio de Agua Potable

Objetivo general diagnóstico:

Conocer la situación actual del o los sistemas, relacionados a aspectos ad-
ministrativos, operativos financieros y comerciales y la situación general de la 
mancomunidad, para llegar a obtener un modelo de gestión óptimo para el fun-
cionamiento del servicio.

Se resume las principales características, restricciones y potencialidades de la 
infraestructura y se analiza la forma de gestión que tiene la mancomunidad que 
brinda el servicio.

Objetivos específicos diagnóstico 

•	 Determinar los indicadores de inicio en el proceso

•	 Conocer el costo remanente del sistema a depreciar.

•	 Conocer las inversiones mínimas necesarias para la optimización del 
sistema a corto, mediano y largo plazo

El diagnostico se realiza a la mancomunidad y a su entorno externo, se de-
termina aspectos generales como población urbana, tendencia de crecimiento  
poblacional, número de viviendas del cantón, conexiones de agua potable y  la 
dotación de consumo por habitante con y sin conexión domiciliaria.

3.1.1. Diagnóstico del componente institucional y organizacional

Los aspectos organizacionales deben ser analizados para conocer cómo se en-
cuentra estructurada la organización responsable de la prestación del servicio. 
Para ello es necesario analizar el tipo de organización, estructura organizacional, 
niveles jerárquicos, los recursos humanos la capacidad técnica de los diferentes 
niveles de gestión, los procesos de contratación de obras, bienes y servicios, 
sus fortalezas y restricciones; Otros aspectos a considerar, son las condiciones 
del espacio físico; las potencialidades y restricciones de los principales procesos 
relacionados con los servicios; sistemas de información utilizados, si se manejan 
o no indicadores de gestión, Del mismo modo, efectuar un levantamiento de 
los procesos operativos técnicos, administrativos, financiero-contables, comer-
ciales y de atención al usuario, descripción de los procedimientos, y listado de 
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Fuente: Resolución Nro 003-2016 -ARCA
Elaboración: Consejo Nacional de Competencias, Dirección de Articulación Territorial y Resolución de Conflictos

Tabla 5  Indicadores de gestión de eficiencia organizacional 

3.1.2. Diagnóstico del componente técnico

El diagnóstico técnico del servicio es el proceso que permite determinar las ca-
racterísticas y la situación actual del sistema, que comprende desde la autori-
zación de las fuentes de agua, volúmenes captados de agua de diferente natu-
raleza, su tratamiento, almacenamiento. Este análisis se complementa con los 
indicadores que miden la calidad, del agua para uso y consumo humano para 
prevenir y evitar la transmisión de enfermedades gastrointestinales y dermatoló-
gicas, para lo cual es necesario cumplir con lo que establece las Normas INEN 
en cuanto a características bacteriológicas, físicas, organolépticas, químicas y 
radioactivas. Es importante considerar que un sistema de distribución de agua 
potable se proyecta para suministrar un volumen suficiente de agua a una pre-
sión adecuada y con una calidad aceptable, desde la fuente de suministro hasta 
los consumidores. Una vez desarrollado el componente, se procede a determi-
nar los indicadores de gestión de eficiencia operativa, su cálculo y análisis se 
realiza de  acuerdo a lo que determina la resolución Nro. 3 ARCA-2016. 

manuales y reglamentos utilizados en la prestación de los servicios. Una vez 
desarrollado el componente, se procede a determinar los indicadores de gestión 
organizacional, su cálculo y análisis se debe realizar de  acuerdo a lo que deter-
mina la resolución Nro. 3 ARCA-2016.
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Tabla 6  Indicadores de gestión de eficiencia operativa 



Capítulo II

50

Fuente: Resolución Nro 003-2016 -ARCA
Elaboración: Consejo Nacional de Competencias, Dirección de Articulación Territorial y Resolución de Conflictos
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3.1.3. Diagnóstico del componente financiero 

El análisis de los ingresos y egresos se refiere a las liquidaciones presupuesta-
rias de ingresos y egresos de la mancomunidad. Se considera un análisis de la 
composición y si es posible tendencia para conocer el ingreso más significativo 
y la tendencia creciente o decreciente, es decir cómo han ido evolucionando los 
valores con el pasar del tiempo, cuál ha sido su comportamiento y período de 
ascenso o descenso. El análisis de gastos que se han generado en el período, 
debe realizarse de la misma forma. En lo que se refiere a la  determinación de 
los indicadores de gestión financiera, se determina de acuerdo a la resolución 
Nro. 3 ARCA-2016.

Tabla 7  Indicadores financieros 
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Fuente: Resolución Nro 003-2016 -ARCA
Elaboración: Consejo Nacional de Competencias, Dirección de Articulación Territorial y Resolución de Conflictos

3.1.4. Diagnóstico del componente comercial y tarifario

Está relacionado con el componente financiero, agrupa las actividades referen-
tes con la venta y cobro de los servicios. En este componente se evidencia la 
importancia de las actividades comerciales que se orientan a la sostenibilidad y 
la satisfacción del cliente. En este componente es fundamental tener claridad 
si la tarifa que se aplica cubre parcial o totalmente los costos de operación, 
mantenimiento, mejoramiento, depreciación y expansión de los servicios. Es ne-
cesario investigar la actual estructura tarifaria, esto comprende determinar los 
parámetros de cargos fijos, cargos variables, forma de cálculo del costo de los 
servicios de agua potable.  

Dentro de las variables a considerar se debe determinar si existe micro medición, 
el estado de los medidores y  si los usuarios cuentan o no con micro medidores. 
En caso de no existir micro medición y el precio responde a un cargo fijo, se 
debe investigar cómo se realiza la estimación de los volúmenes, que puede ser 
por macro medición volumétrica a grupos de usuarios en circuitos cerrados de 
distribución y la determinación del consumo promedio por usuario. En este pro-
cedimiento se debe descontar la cantidad de agua no contabilizada. Otra forma 
consiste en el empleo de registros históricos de consumo de grupos de usua-
rios, medidos dentro de la misma ciudad, de la misma categoría de usuarios que 
aquellos cuyo consumo se desea estimar. En este componente es fundamental 
conocer si el catastro de usuarios esta actualizado y si existe algún sistema de 
estratificación para la aplicación de las tarifas. Otro aspecto a considerar es 
conocer si se realiza oportunamente la emisión de la facturación, si hay gestión 
de cobro y recaudo, porcentaje de eficiencia en el recaudo, monto de cartera 
vencida.  En lo que se refiere a la atención al cliente, se debe identificar las faci-
lidades para gestionar los reclamos de los clientes, la oportunidad con que se 
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atiende, horarios de atención, espacio físico, comunicación externa vinculada a 
la gestión del servicio, proceso de conexiones y reconexiones.

Al igual que en los anteriores componentes la determinación y análisis de los in-
dicadores comerciales se realiza  de acuerdo a la resolución Nro. 3 ARCA-2016.

Tabla 8  Indicadores de eficiencia comercial 
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Fuente: Resolución Nro 003-2016 -ARCA
Elaboración: Consejo Nacional de Competencias, Dirección de Articulación Territorial y Resolución de Conflictos

Fuente: Resolución Nro 003-2016 -ARCA
Elaboración: Consejo Nacional de Competencias, Dirección de Articulación Territorial y Resolución de Conflictos

3.1.5. Diagnóstico de apoyo a la prestación de servicios comunitarios 

Este componente está relacionado con el apoyo de los GAD Municipales deben 
dar a los prestadores de servicios comunitarios. La determinación y análisis de 
los indicadores de estos componentes se realiza  de acuerdo a la resolución Nro. 
3 ARCA-2016.

Tabla 9  Indicadores de eficiencia comercial 
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Fuente: Resolución Nro 003-2016 -ARCA
Elaboración: Consejo Nacional de Competencias, Dirección de Articulación Territorial y Resolución de Conflictos

3.1.6.	 Diagnóstico de fuerzas locales

En este componente es fundamental conocer las fuerzas locales que existen 
en territorio, que nos permita  determinar futuras alianzas estratégicas. En este 
componente es fundamental realizar un mapeo de actores se sugiere la utili-
zación de la siguiente matriz y se propone un ejemplo de referencia de cuatro 
actores institucionales en la competencia de servicio de agua potable.

3.1.7.	 Diagnóstico componente socio- económico

En el desarrollo de este componente se plasma los resultados obtenidos en la 
encuesta socio-económica (anexo 1), cuyo objetivo general es conocer la per-
cepción que tiene la ciudadanía respecto a la situación actual y los parámetros 
para el mejoramiento del servicio y compromiso para su mantenimiento; cabe 
señalar que este proceso debe servir para iniciar la información a la comunidad 
sobre la propuesta de mejoramiento del servicio; generando opiniones favora-
bles al proceso y sobre todo generando un espacio que garanticen la motivación 
de la comunidad para mantenerse informada como primer paso para lograr su 
participación activa. 

Tabla 10  Mapeo de actores
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3.1.8.  Diagnóstico componente legal y valoración de los sistemas inheren-
tes al agua potable

La revisión del marco legal vinculado a la gestión de los servicios nos permite 
conocer si su prestación, la aplicación tarifaria, la estructura organizacional, el 
manejo comercial y financiero esta soportado en la ley, ordenanzas o reglamen-
tos y si estos a su vez facilitan o contribuyen a una gestión eficiente.

3.1.9.	 Propuesta plan de inversiones 

En base al diagnóstico se debe realizar un plan de mejora que debe contener: 

Protección y conservación de fuentes y zonas de recarga hídrica de donde capte 
el agua; expansión del servicio; reposición, rehabilitación, mejoramiento de in-
fraestructura e infraestructura nueva; fortalecimiento institucional de prestadores 
de servicio y costos de pre-inversión e inversión que se encuentren contempla-
dos en la planificación institucional.

4.	 PROPUESTA PARA IMPLEMENTAR UN MODELO DE GESTIÓN ASOCIA-
TIVO EN AGUA POTABLE

Razones para impulsar un nuevo modelo de gestión 

Los diagnósticos del agua potable, por lo general muestra que una gran parte 
de los problemas, en la prestación de los servicios básicos,  surge de modelos 
de gestión ineficientes. Sobre la base de las principales deficiencias encontra-
das así como las posibles soluciones, se describen las razones para impulsar 
el cambio o ajustes de modelo de gestión que involucre a varios gobiernos au-
tónomos descentralizados del nivel municipal, en mancomunidad.  El análisis 
se debe realizar desde los aspectos operativos, administrativos, financieros y 
comerciales.

Condiciones para un modelo de gestión asociativo

A continuación se describen los requisitos que debe presentar un  modelo de 
gestión asociativo,  para que el sistema opere bajo condiciones de eficacia, efi-
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ciencia y sostenibilidad financiera y operativa.

4.1 Descripción de la Propuesta

4.1.1 Esquema de organización

Se describe la estructura organizacional mínima que se requiere y se establecen 
los costos de personal en los diferentes componentes del sistema.

Elaboración: Consejo Nacional de Competencias, Dirección de Articulación Territorial y Resolución de Conflictos

Herramienta 1: Definir costos de personal en los componentes 
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Elaboración: Consejo Nacional de Competencias, Dirección de Articulación Territorial y Resolución de Conflictos

Herramienta 2: Análisis comparativo de ahorro o incremento 

del costo de personal en situación actual y propuesta

4.1.2 Proyecciones financieras

4.1.2.1 Parámetros y supuestos para la proyección de Ingresos

Se describe bajo qué parámetros y supuestos se aplica en la propuesta la pro-
yección de ingresos.

4.1.2.2 Parámetros y supuestos para la proyección de egresos

Se describen bajo qué parámetros y supuestos se aplica en la propuesta la 
proyección de egresos.

4.1.3 Análisis de Alternativas

Se proyecta la situación financiera del servicio y sus alternativas, en función 
de la estructura organizacional, los requerimientos operacionales, suministros 
y materiales mínimos indispensables para que el servicio de agua potable sea 
manejado de manera eficiente, en el modelo de gestión seleccionado.

Para el análisis de alternativas se debe elaborar una hoja de cálculo con el aná-
lisis de las distintas variables consideradas. 

•	 Proyecciones de Factibilidad Financiera para los Servicios de Agua Potable 

Objetivo

Viabilizar la factibilidad financiera que servirá de base para implementar modelos 
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de gestión sostenibles para el servicio de agua potable, se debe considerar tres 
escenarios:

a.	 Situación sin cambios

Primer escenario: Se mantiene la mancomunidad sin cambios

b.	 Situación propuesta

Primer escenario: Se mantiene la situación actual y se mejora el servicio

Segundo escenario: Se implementa una empresa pública mancomunada 
y se mejora el servicio

Aspectos Administrativos

Situación Actual

Deberá constar el personal estableciendo el número, nombre, función, forma-
ción, tiempo de dedicación (%), sueldo mensual y anual, y su relación laboral: a 
nombramiento, trabajador de planta, eventual y el organigrama estructural se-
gún reglamento o estatuto.

Situación Propuesta de cada escenario

Se contemplará el talento humano mínimo indispensable para el servicio, se 
sugiere que la mancomunidad o Empresa Pública Mancomunada EPM, puede 
optar por mecanismos alternos de recaudación a través de instituciones del 
sector financiero. En lo que se refiere al personal se debe establecer el número, 
función, formación, tiempo de dedicación (%), sueldo mensual y anual (a valores 
de mercado), y su relación laboral (nombramiento, trabajador, eventual) y el es-
quema organización estructural propuesto.

•  Costos de personal

 En consideración a lo que establece la Resolución 006-2017 ARCA,  el cálculo 
de costos del talento humano se deberá realizar considerando costos directos 
e indirectos. 
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Fuente: ARCA
Elaboración: Consejo Nacional de Competencias,
 Dirección de Articulación Territorial y Resolución de Conflictos

Herramienta 3  Análisis estructura administrativa actual y propuesta

Aspectos Financieros

Situación Actual

Se debe realizar un análisis de los costos que implica la prestación del servicio 
para ello se registran los siguientes costos:
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Fuente: ARCA
Elaboración: Consejo Nacional de Competencias,
 Dirección de Articulación Territorial y Resolución de Conflictos

Tabla 11  Desglose Costos Directos

Costos directos, que corresponden a: costos de operación y mantenimiento, cos-
tos de inversión y otros costos. Estos costos se encuentran en los estados finan-
cieros institucionales codificados en el grupo seis y siete, que corresponde a los 
costos incurridos en actividades de producción,  inversión y finalmente el grupo 
nueve que comprende los recursos destinados al pago de la deuda pública.
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Los costos directos del servicio de agua potable corresponden a los siguientes 
procesos de la prestación del servicio:

a)	 Captación y tratamiento de agua cruda

b)	 Transporte y almacenamiento

c)	 Conducción

d)	 Impulsión

e)	 Distribución y 

f)	 Gestión comercial
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Fuente: ARCA
Elaboración: Consejo Nacional de Competencias,
 Dirección de Articulación Territorial y Resolución de Conflictos

Tabla 12  Desglose Costos Indirectos

Los costos indirectos.- que corresponden a costos de administración y de geren-
ciamiento de la prestación del servicio, es decir, los gastos por remuneraciones, 
servicios, suministros y materiales, transferencias corrientes, adquisición de bie-
nes muebles e inmuebles. Estos rubros corresponden al grupo cinco.

Situación Propuesta

 Se dimensionará los recursos tanto materiales como financieros mínimos indis-
pensables en costos directos e indirectos, para que la propuesta de modelo de 
gestión sea manejada bajo el criterio de costos de eficiencia. Es decir, los gas-
tos por remuneraciones, servicios, suministros y materiales, transferencias co-
rrientes, adquisición de bienes muebles e inmuebles, los créditos a concretarse, 
aportes de otras instituciones, en función de los requerimientos de la propuesta 
y las inversiones.
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Ahorro / Incremento

Por diferencia entre la situación actual y la situación propuesta se establecerá los 
pesos en ahorro o en incremento por grupo de gasto. 

El objetivo es llegar a determinar el costo medio administrativo y el costo medio 
volumétrico, que permita determinar el pliego tarifario.

Los insumos requeridos para establecer la demanda se levantarán en la man-
comunidad. Será necesario contar con información respecto de las siguientes 
variables: 

•	 Población total de la mancomunidad: Fuente INEC, con año base último 
censo, en algunos casos, esta fuente puede ser modificada por razones 
especiales de crecimiento demográfico como por ejemplo: migración 
por la explotación florícola; 

•	 Cobertura poblacional de la mancomunidad: se determinará en porcen-
taje; 

•	 Cobertura espacial del territorio mancomunado: se registrará en por-
centaje.

•	 Costos Directos.- Costos asociados directamente a la operación y man-
tenimiento para la prestación del servicio público.

•	 Costos Indirectos.- Costos relacionados con la administración general 
en la prestación del servicio público.

•	 Costos de Inversión.- Costos destinados a la ejecución de planes, pro-
gramas o proyectos en: expansión y ampliación, reposición, rehabilita-
ción y mejoramiento de los sistemas de agua potable que comprende la 
construcción de infraestructura física, tecnológica, así como erogacio-
nes en personal, bienes o activos, planes de manejo ambiental. 

Para la estimación de los costos futuros respecto del año de referencia por la 
prestación de cada componente del servicio, el prestador deberá considerar 
como base los costos del año en el que se realiza el estudio, debe considerar 
variables macroeconómicas tales como: inflación anual, variación del producto 
interno bruto, índice de precios al consumidor, de manera que dichos costos se 
acerquen lo más posible a la realidad de cada prestador.   
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El diagnóstico de los componentes de la prestación del servicio de agua potable 
y las proyecciones financieras, constituyen elementos que permiten detectar los 
problemas en la prestación del servicio de agua potable en la mancomunidad, y 
realizar ajustes en la actual administración o a crear una empresa pública man-
comunada de ser el caso.

Es en este momento en que las autoridades deben tomar una decisión respecto 
a qué modelo de gestión adoptarán  para seleccionar la alternativa que mejor 
responda a las aspiraciones y necesidades de los clientes y de la mancomuni-
dad.

4.1.4 Selección de las alternativas organizacionales para la prestación del ser-
vicio de agua potable.

Un aspecto fundamental en este proceso consiste en definir el modelo de ges-
tión a adoptar. En esta instancia el equipo técnico debe presentar al Directorio 
de la mancomunidad, un análisis de las alternativas organizacionales para la 
prestación del servicio de agua potable de la mancomunidad.

De conformidad con el marco jurídico ecuatoriano y las posibilidades reales de 
aplicación, las alternativas o modelos para la gestión de los servicios de agua 
potable y alcantarillado, por parte de las mancomunidades son:
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4.1.4.1. Fortalecimiento de la gestión institucional directa a través de las 
unidades técnicas de las mancomunidades  

Las mancomunidades son instituciones de derecho público con fin social que se 
crean por acto legislativo. Es por ello que las mancomunidades se ajustan a las 
normas y leyes establecidas por el Estado ecuatoriano para el ejercicio de sus 
funciones. Es creada para el cumplimiento de fines específicos determinados de 
manera expresa en el convenio de creación, con independencia técnica, admi-
nistrativa, con patrimonio propio integrado por los bienes y asignaciones de los 
GAD Municipales que la conforman. En cuanto a la autonomía financiera tiene 
un cierto grado de dependencia debido a que un porcentaje de sus ingresos 
provienen de las transferencias de los GAD. 

Constitución del mancomunamiento:

Los representantes legales de los GAD, expresan su voluntad de conformar una 
mancomunidad o consorcio con la finalidad de mejorar el ejercicio de las com-
petencias que legalmente les corresponde; y conjuntamente con los órganos 
legislativos de cada GAD, expiden las correspondientes resoluciones a través de 

Fuente: Cootad
Elaboración: Consejo Nacional de Competencias, Dirección de Articulación Territorial y Resolución de Conflictos

Gráfico 4 Modelos de gestión que asumen las mancomunidades- 

Definiciones y características
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las cuales se aprueba la conformación de la mancomunidad o consorcio, auto-
rizándo al representante legal del GAD la suscripción del Convenio de creación. 
El proceso de formación culmina una vez que se haya inscrito el convenio de 
mancomunidad en el Consejo Nacional de Competencias. 

El CNC otorga un número de registro que le servirá a la mancomunidad o con-
sorcio para abrir el Registro Único de Contribuyentes ante el Servicio de Rentas 
Internas y la Cuenta Única en el Banco Central del Ecuador.

Administración:

No existe una estructura institucional ideal de mancomunidades, en base a la 
experiencia esta se organiza de acuerdo a las necesidades y realidades territo-
riales.   

La administración de la mancomunidad estará a cargo de un Directorio que es-
tablece las directrices y políticas que se implementarán en las mancomunidades. 
El Presidente que organiza y dirige las directrices y políticas. El coordinador su rol 
es de gestionar los recursos financieros y ejecutar el plan operativo, y finalmente 
las unidades requeridas para operar y gestionar la competencia o el servicio

Aspectos adicionales   

Supone consolidar una estructura con suficiente capacidad técnica y con poder 
para ejercer las atribuciones técnicas y administrativas, debe contemplar los 
siguientes aspectos:

•	 Que el Coordinador sea nombrado de una terna presentada a la Asam-
blea por el Presidente de la Mancomunidad.

•	 Que la administración de las direcciones o unidades técnicas estén a 
cargo de un Director aprobado por el Presidente de la Mancomunidad.

•	 Que la contabilidad se mantenga separada de la administración general, 
para costear los servicios. Sin embargo, deberá sujetarse a los meca-
nismos de control del sector público.

•	 Que el manejo del régimen de personal sea en base a un concurso de 
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méritos y oposición y sujeto a las políticas de la mancomunidad.

•	 Que el sistema de adquisiciones de suministros requeridos para la ope-
ración y el mantenimiento de los sistemas esté bajo la responsabilidad 
de la unidad técnica.

•	 Que la Mancomunidad cuente con una unidad encargada del sistema 
comercial. Si este es administrado por terceros, será responsable del 
control de este sistema.

Las contrataciones se sujetan a la respectiva Ley de la materia, las ordenanzas 
y demás reglamentos de la mancomunidad. 

Articulación Mancomunidad- Zona Rural

La propuesta de articulación de la Mancomunidad con la zona rural, plantea las 
siguientes estrategias:

Considerando que el reglamento de la LORHUA, artículo 43 estipula: “las JAAP 
podrán recabar ayuda técnica y económica del GAD M para el cumplimiento 
de sus competencias”; y el art. 47 establece: “los GAD colaborarán técnica y 
económicamente en la implementación de los planes de mejora de las JAAP de 
su jurisdicción”.  

En concordancia con la realidad territorial y el marco jurídico, se recomienda que 
la mancomunidad contemple en su planificación y en el presupuesto institucional 
recursos para atender a la zona rural,  cuyas fuentes de financiamiento pueden 
ser recursos nacionales e internacionales orientadas a responder a la demanda 
de la zona rural. Estos recursos deben entre otras actividades  fortalecer a las 
JAAP  para lograr la organización y cooperación entre las JAAP, el objetivo es 
que las JAAP, que organicen de esta manera obtienen una demanda rural or-
ganizada y consiguen que la asistencia técnica y económica sea en base a una 
planificación estratégica, logrando impacto en la zona rural.
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Fuente: Cootad
Elaboración: Consejo Nacional de Competencias, Dirección de Articulación Territorial y Resolución de Conflictos

Gráfico 5 Articulación Mancomunidad- Zona Rural 
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En el siguiente gráfico se presenta una estructura organizacional que correspon-
de a una visión de mediano plazo (5 años), que debe contemplar, por lo menos:

•	 El Nivel Político que le corresponde al Directorio  que establece las di-
rectrices y políticas que se implementarán en la mancomunidad. Lo 
conforman los alcaldes de los GAD Municipales que conforman la man-
comunidad, quienes eligen al presidente o presidenta. 

•	 El Nivel Ejecutivo corresponde a la presidencia, es la instancia que le 
corresponde organizar, dirigir supervisar y coordinar las directrices polí-
ticas desarrolladas, para la mancomunidad. 

•	 En el Nivel Coordinador se ubica la coordinación técnica, le correspon-
de asesorar a los niveles directivo y ejecutivo y su rol es el de gestionar 
recursos financieros, responsable de ejecutar el plan operativo.

Tabla 13  Ventajas y desventajas del modelo de gestión directa de la mancomunidad 

A continuación se describen las ventajas y desventajas de asumir un modelo de 
gestión directo de la mancomunidad:

Elaboración: Consejo Nacional de Competencias, Dirección de Articulación Territorial y Resolución de Conflictos
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•	 El apoyo administrativo está conformado por personal que apoya en 
los ámbitos de secretaría, administrativo financiero, asesoría legal, co-
municación.

•	 En el Nivel Operativo se ubican las unidades técnicas conformadas en 
función de los objetivos del mancomunamiento y ejes de intervención.
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Gráfico 2 Estructura genérica de una mancomunidad de 

Prestación de Servicios de Agua Potable 



Capítulo II

73

Fuente: Las Mancomunidades en el Ecuador
Elaboración: Consejo Nacional de Competencias, Dirección de Articulación Territorial y Resolución de Conflictos
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4.1.5 Modelo de Gestión a través de  una Empresa Pública Mancomunada 

Una Empresa Pública Mancomunada para la prestación del Servicio de Agua 
Potable es resultado de la decisión del Concejo Legislativo de cada gobierno 
autónomo descentralizado que conforma la mancomunidad para crearla, res-
ponsabilizándola de la gestión del servicio público. Es una persona jurídica, de 
derecho público. Tiene autonomía administrativa, financiera y patrimonio propio 
integrado por los bienes y asignaciones de los GAD Municipales que la confor-
man.

Constitución:

Las empresas públicas municipales mancomunadas se crean por ordenanza 
y estatutos expedidos por los Concejos Legislativos municipales. Se crea con 
personería jurídica propia, independiente de los GAD o mancomunidades que 
lo constituyen, gozarán de independencia técnica, administrativa, financiera, pa-
trimonial, legal. Los documentos legales una vez aprobados y sancionados por 
el Alcalde, son promulgados para que entren en vigencia. Por lo general, se pu-
blican en el Registro Oficial, aunque no hay exigencia legal para ello, por lo que 
bien puede suplirse su publicación a través de otro medio impreso como la pren-
sa o alguna publicación municipal específica, como las gacetas municipales.

Una vez en vigencia los actos decisorios de creación de la empresa pública 
mancomunada, excepto de los actos legislativos del concejo municipal para la 
aprobación de tasas (Solórzano 2016), Se procede a la integración del Directo-
rio, el cual a su vez presentará la terna para la designación del Gerente por parte 
del Directorio. 

Administración:

La Empresa tiene como máxima autoridad un Directorio, cuya conformación 
se determina en la Ley de Empresas Públicas, la Ordenanza de creación y los 
estatutos constitutivos. Cabe mencionar que de acuerdo a lo que establece la 
mencionada Ley en el artículo 7 “Para el caso de los directorios de las empre-
sas públicas creadas por los gobiernos autónomos descentralizados, (…) en la 
integración del Directorio se establezca la participación de representantes de la 
ciudadanía, sociedad civil, sectores productivos, usuarias o usuarios de con-
formidad con lo que dispone la ley”. En este contexto en el Registro Público de 
Mancomunidades y Consorcios del CNC, consta el convenio de Mancomunidad 
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del Proyecto de Agua Potable Pesillo- Imbabura que dentro de la segunda dis-
posición transitoria prevé la suscripción de un acuerdo sobre el modelo de ges-
tión público - comunitario para la administración, operación y mantenimiento del 
Suministro de Agua Potable Pesillo- Imbabura a través de una Empresa Pública 
con representantes comunitarios.

La administración de la Empresa estará a cargo del Directorio y el Gerente, cada 
uno con las atribuciones y deberes que les corresponde, de conformidad con 
la Ley de Empresas Públicas, la Ordenanza de creación y los estatutos consti-
tutivos. Las políticas y programas de la empresa son ejecutadas por el Gerente 
General, quien reporta al Directorio y participa en las sesiones de éste en calidad 
de Secretario, sin voto.

La forma de designación de los miembros del Directorio deberá preverse en el 
reglamento correspondiente. El número de miembros dependerá de lo que se 
prevea en la Ordenanza de creación. En todo caso se deberá propender a lograr 
la mayor participación ciudadana en el Modelo, a través de una mayoría en el 
Directorio a fin de darle sostenibilidad y evitar en lo posible la injerencia política.

El régimen legal aplicable para los servidores es la Ley Orgánica del Servidor 
Público y el Código del Trabajo para los obreros, con opción de que se establez-
can sindicatos y se aplique la contratación colectiva, dependiendo del número 
de trabajadores.

Aspectos adicionales:

•	 Contar con una contabilidad empresarial con centro de costos, que le 
permita conocer los costos de cada componente del sistema. 

•	 Para las contrataciones de obras, bienes o servicios, se sujetará a Ley 
Orgánica del Sistema de Contratación Pública y  las ordenanzas que se 
expidan sobre la materia.

•	 El presupuesto de la Empresa es aprobado por el Directorio y ratificado 
por el Concejo. 

•	 Está sujeta al control y fiscalización de la Contraloría General del Estado 
y tiene la obligación de establecer una unidad de auditoria interna. 
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Fuente: COOTAD- LORHUA-LOEP
Elaboración: Consejo Nacional de Competencias, Dirección de Articulación Territorial y Resolución de Conflictos

Gráfico 8 Articulación Empresa Pública Mancomunada- Zona Rural 

Articulación Empresa Pública Mancomunada- Zona Rural

La propuesta de articulación de la Empresa Pública Mancomunada con la zona 
rural, plantea las siguientes estrategias:

Considerando que el artículo 7 de la LOEP instituye: “(..) el acto normativo de 
creación de una empresa pública constituida por gobiernos autónomos des-
centralizados podrá prever que en la integración del directorio se establezca la 
participación de representantes de la ciudadanía, sociedad civil, sectores pro-
ductivos, usuarias o usuarios de conformidad con lo que dispone la ley”

En concordancia con la realidad territorial y el marco jurídico, se recomienda 
que la Empresa Pública Mancomunada contemple en la ordenanza de creación 
la participación de las JAAP en el directorio de las EPM, de esta manera las 
JAAP, acceden a espacios de toma de decisiones, desde los cuales tienen la 
posibilidad de intervenir para que se visualice las necesidades del sector rural, y 
por lo tanto este sector sea considerado en la planificación y presupuesto insti-
tucional, es fundamental organizar y articular a las JAAP, de manera que exista 
una demanda priorizada de la zona rural. El objetivo es tener una planificación 
estratégica de AP de todo el cantón.
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Las ventajas y desventajas de un modelo de gestión asociativo a través de una 
Empresa Pública Mancomunada son:

A continuación se presenta una estructura organizacional que corresponde a 
una visión de mediano plazo (5 años), que debe contemplar, por lo menos:

•	 Nivel político; Corresponde al Directorio que es el responsable de entre-
gar los lineamientos de acción para el desarrollo de los demás procesos 
del sistema de acuerdo a las políticas institucionales de la  Empresa 
Publica Mancomunada (EPM). Esta instancia está conformada por los 
alcaldes de los GAD Municipales socios, quienes eligen al Gerente 

•	 Nivel ejecutivo; Corresponde a la Gerencia, que está encargada de or-
ganizar, dirigir supervisar y coordinar las directrices y políticas desarro-
lladas. 

Elaboración: Consejo Nacional de Competencias, Dirección de Articulación Territorial y Resolución de Conflictos

Tabla 14  Ventajas y desventajas del modelo de gestión de empresa pública mancomunada. 
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•	 Nivel de apoyo; Está conformado por personal que apoya en los ám-
bitos de secretaría, administrativo financiero, asesoría legal, comunica-
ción. Responsable del suministro de los recursos necesarios para el 
desarrollo de los demás procesos del sistema.

•	 Nivel Operativo.- Está conformado por unidades técnicas, es la razón 
de ser de la organización, dirigido a generar los productos que deman-
da el cliente externo.

Gráfico 3 Estructura genérica de una empresa pública mancomunada para

la prestación de servicios de agua potable 

Elaboración: Consejo Nacional de Competencias, Dirección de Articulación Territorial y Resolución de Conflictos
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4.1.6 Elaboración del Plan de Negocios para los servicios de agua potable a 
corto, mediano y largo plazo. Estudio tarifario, proyecciones financieras 
con los costos que serán asumidos.

La experiencia del Centro de Apoyo a la Gestión Rural del Agua Potable del Cañar 
(CENAGRAP) se desarrolla a partir  del año 2002, gracias a un convenio de co-
laboración multilateral entre el Municipio, 15 JAAP legalizadas y las  ONG´s PRO-
TOS-CEDIR, con un rol de apoyo; en el 2009  CENAGRAP recibe un respaldo jurí-
dico mediante la emisión de una ordenanza que permite el reconocimiento jurídico 
de la alianza público-comunitaria y dota de institucionalidad al crear una estructura 
de atención rural, lo que garantiza la permanencia y continuidad de esta iniciativa. Al 
año 2011 CENAGRAP, está conformada por 82 JAAP, que sirven a 6.746 familias 
del Cantón Cañar y un total de 33.020 usuarios y usuarias

Esta modalidad de gestión se financia con los siguientes recursos: públicos de 
la municipalidad, el aporte de los sistemas comunitarios que está constituido por 
los US$ 0.10 mensuales que cada familia paga para el funcionamiento del CENA-
GRAP y del consorcio PROTOS-CEDIR que contribuyo con recursos económicos 
en el período comprendido entre el 2002-2005. En esta modalidad se observa 
como fortaleza el rol que asume el equipo técnico del municipio, la coordinación 
con la estructura de atención comunitaria favorece las inversiones y respuestas 
técnicas oportunamente; tanto en la resolución de problemas como en el aseso-
ramiento y capacitación. 
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4.1.7	 Elaboración del Plan de Negocios para los servicios de agua potable a 
corto, mediano y largo plazo. Estudio tarifario, proyecciones financieras 
con los costos que serán asumidos.

Un Plan de Negocios se entiende como una guía en donde se describe los 
elementos fundamentales de un negocio, se analiza la situación del mercado y 
se establecen las acciones que se debe realizar en el futuro, junto a las corres-
pondientes estrategias para implementarlas, este plan para el funcionamiento 
del modelo de gestión, debe ser una herramienta de uso interno, un instrumento 
que permita el desarrollo de una gestión eficiente, comercializando el agua po-
table, y convertirse en una herramienta para  el monitoreo y  seguimiento de su 
administración. 

El Plan de Negocios se debe elaborar sobre la base del diagnóstico técnico, 
administrativo, financiero, comercial y social, del actual servicio de agua potable. 
Incluye los aspectos vinculados con la demanda y oferta del servicio, de igual 
manera considera elementos socio económico de los usuarios, contiene una 

Gráfico 14  Alianza pública-comunitario: Experiencia CENAGRAP 
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estructura de organización para su funcionamiento, acorde a las necesidades 
del Cantón; y, el correspondiente análisis de los gastos operacionales de los 
servicios.

Se sugiere que las proyecciones financieras partan de la premisa de que las 
inversiones necesarias para mejorar y complementar los servicios, que corres-
ponde a créditos en su parte reembolsable, deben ser asumidas por la manco-
munidad, pero se han de recuperar a través de la emisión y recaudación de la 
contribución especial de mejoras –CEM-, ya que el beneficio de estas inversio-
nes será para  la totalidad de la población de la mancomunidad. 

Resultados técnicos operativos

La prestación de los servicios de agua potable, debe mejorar los aspectos de  
cobertura, continuidad, calidad y presión, y también debe fortalecer los aspec-
tos relacionados con administración y comercialización.  

En este sentido, el Plan de  Negocios debe brindar directrices tendientes a una  
gestión integral de los servicios, lo cual involucra aspectos ambientales, sociales 
y comerciales que a más de contemplar elementos técnicos, contiene una mi-
rada a la parte socio-ambiental, por ser los componentes más importantes, que 
combinados posibiliten en el corto y mediano plazo,  la prestación de  servicios 
de alta calidad en cada una de las jurisdicciones municipales que conforman la 
mancomunidad.

Objetivos y metas 

Los objetivos propuestos son:  

•	 Disponer de un documento que sirva para la toma de decisiones de las 
autoridades pertinentes para la implementación del modelo de gestión.

•	 Proporcionar los datos y elementos más relevantes en los aspectos fi-
nancieros y operativos del sistema de agua potable, antes de la puesta 
en marcha. 

•	 Contar con un documento de presentación del proyecto para el funcio-
namiento del  modelo de gestión.  

•	 Suministrar lineamientos para definir la forma más eficiente de operar el 
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modelo de gestión.  

•	 Crear un marco que permita identificar y evitar potenciales problemas 
antes de que ocurran, con el consiguiente ahorro de tiempo y recursos.

•	 Brindar lineamientos que permitan prever necesidades de recursos y su 
asignación en el tiempo. 

•	 Suministrar elementos que sirvan para la evaluación del desempeño del 
negocio. 

Para el diseño del plan de negocios es fundamental establecer metas para el 
corto plazo en el aspecto técnico, comercial, social, yadministrativo- financiero 

Resultados de la simulación financiera 

Para fines didácticos se considera los resultados de la simulación financiera y 
como estos nos permite establecer el plan de negocios de acuerdo al modelo 
seleccionado. Este plan deberá presentar el siguiente siguiente esquema:  

•	 Determinación de la demanda y la oferta

Para definir la demanda se debe tomar en cuenta las siguientes variables:

Población.- Se considera la población del área urbana del cantón, se  focaliza las 
zonas poblacionales de acuerdo a los sistemas de abastecimiento, en base a las 
cifras de Población del Instituto Nacional de Estadística (INEC), correspondiente 
al Censo de 2010, calculándose la población para el año de la proyección con 
base a las tasas íntercensal. 

Cabe señalar que existen varios métodos para el cálculo de la población futura, 
sin embargo el más utilizado, es el método de progresión geométrica.
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Ejemplo:

A continuación se presenta el caso del GAD Municipal Viacha que se presenta 
una tasa de crecimiento del 2.10% y su población proyectada de acuerdo a los 
datos del INEC en el 2018 es de 17.825 habitantes, con este dato aplicamos el 
método de progresión geométrica obteniendo los siguientes resultados.

Cobertura de servicio.- Parte de considerar el registro de usuarios que consta  en 
el catastro que es de 3.367 conexiones domiciliarias, en base a las encuestas 
socio-económicas, se obtiene un promedio de cuantos miembros por familia se 
calcula, de esta manera  se puede concluir el nivel de cobertura del servicio para 
la población, la que se espera que mejore  durante el período de diseño. 

Población Servida.- En el primer año de implementación del Nuevo Modelo de 
Gestión, se cuenta con el dato de la población de la mancomunidad  actualmen-
te servida y al final del período de 5 años se determina la cantidad de población 
que será cubierta con el servicio

Elaboración: Consejo Nacional de Competencias, 
Dirección de Articulación Territorial y Resolución de Conflictos

Tabla 15   Proyección de la población del GAD Municipal período de diseño de 5 años
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Ejemplo:

Tabla 16   Proyección de la cobertura y población servida de la

Mancomunidad período de diseño de 5 años
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Elaboración: Consejo Nacional de Competencias, 
Dirección de Articulación Territorial y Resolución de Conflictos
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Dotación Media Anual medida por norma.- La base de cálculo para la proyección 
financiera se la realiza conforme a la normativa técnica vigente para poblaciones 
de similares características. En el caso del ejemplo usaremos una dotación bá-
sica de 200/l/hab/día.

Factor de Consumo Máximo Diario.- Se obtiene de la relación entre la dotación 
media anual medida por norma y la dotación real obtenida de las lecturas de 
micro medición. 

Para el caso de nuestro ejemplo se mantiene un factor de consumo máximo 
diario de 1,35 l/hab/día lo que significa que cubre el requerimiento mínimo; este 
factor se lo mantiene constante en el horizonte de diseño, con la finalidad de 
cubrir la demanda del día de máximo consumo en el año.   

Dotación Media Diaria.- Con la aplicación del factor de Consumo Máximo Diario 
de 1,35 l/hab/día y la dotación media anual de 200 l/hab/día, el servicio que 
prestaría el operador, debería tener la capacidad de dotar hasta  270 l/hab/día, 
incluido pérdidas.

Porcentaje de Pérdidas.- Se obtiene de la relación entre el consumo real, el caudal 
producido en planta y horas reales de servicio, se debe determinar este porcen-
taje de pérdidas en la situación actual (45%), y en la proyección financiera se 
realiza la simulación de como la implementación del modelo propuesto modifica 
esta situación, llegando a niveles del 35%.

Caudal requerido sin pérdidas.- Tomando en consideración que la dotación media 
diaria puede llegar a 270 l/hab/d, el caudal necesario sin pérdidas parte de 47,35 
l/s, sería de 48,34 l/s en el año de inicio del proyecto, y  pasaría a 61,18 l/s en el 
año horizonte del proyecto.

Caudal con pérdidas.- De acuerdo a la proyección elaborada el caudal requerido 
incluyendo el 45% de pérdidas que parte de 86,09 l/s pasaría a  83,35 l/s, y 
aplicando las medidas para reducir pérdidas, en el año de finalización del diseño 
sería necesario contar con 94,13 l/s.

Volúmenes de venta.- El cálculo del volumen de ventas que parte de 1’422.273,60 
m3, dando un promedio anual de venta de 2´497.440,96 m3. 
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Oferta 

Total Oferta.- Es el caudal promedio producido por la planta diariamente, es im-
portante tener presente que no se trata de la capacidad instalada, de acuerdo a 
nuestro ejemplo la oferta es de 82 l/s con un nivel de pérdidas aproximado del 
45%;  esta oferta mediante las acciones que se prevé se incrementará paulatina-
mente hasta 150  l/s, con la reducción de pérdidas hasta el 35%.

Balance Oferta Demanda.- Permite definir el déficit o superávit frente a la variable 
población para cada ejercicio financiero. Mediante este ejercicio podremos es-
tablecer porcentajes de coberturas, inversiones en redes, nuevas plantas, incre-
mento de caudal, nuevas acometidas, etc. 

En la actualidad existe un nivel de 0,98 l/s; en el primer año existe un déficit de 
1,35 l/s y a los cinco años se da un superávit de 55,87 l/s  al final del proyecto.  

Horas de Servicio.- Se debe propender a que el servicio de agua potable este en 
capacidad de abastecer la demanda las 24 horas del día en todos los sectores 
urbanos de la mancomunidad durante toda la vida útil del proyecto. 

Número de Conexiones.- Se registra el valor del catastro, de 3.367 conexiones, 
que  se encuentran activas.  

Usuarios por Conexión.- El promedio que se obtuvo de la encuesta socio econó-
mica  es de 4,5 miembros por familia. 

Nuevas Conexiones.- De la información que proporciona el rubro “Balance Oferta 
- Demanda”, se puede observar que para el primer año se requerirá instalar por 
lo menos 70 nuevas conexiones, en el quinto año se prevé realicen 89 nuevas 
conexiones.  Con este crecimiento, para el final del proyecto la mancomunidad o 
la empresa pública mancomunada, debería contar aproximadamente con 4.350 
conexiones.

Consumo Mensual según demanda por conexión.- Es el número promedio de me-
tros cúbicos que se consumen por conexión en base a la demanda real. En el 
caso del ejemplo este valor se mantiene constante a lo largo del proyecto desde 
el primer año con proyección  en 36,96 m3.    
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Consumo Mensual según oferta por conexión.- Es el número promedio de metros 
cúbicos que se producen por conexión existente. En el caso del ejemplo el pro-
yecto del sistema de agua potable estará en capacidad de ofrecer en promedio 
52,31 m3 por conexión y por mes.    

4.1.6.1	 Planificación Estratégica 

El compartir una visión inspiradora que permita agrupar esfuerzos y concentrar 
sinergias es el primer escalón  que se debe considerar para cambiar una situa-
ción negativa que está impidiendo el desarrollo de un grupo humano de una 
ciudad, o una región, o para el presenta caso de una mancomunidad Por ello 
es importante interpretar el entorno, conocer su realidad, para diseñar e imple-
mentar estrategias para asegurar el éxito del emprendimiento. De ahí que sea 
necesario crear un Plan Estratégico que apunte hacia el cambio y que motive 
la construcción o perfeccionamiento del proyecto institucional para mejorar su 
capacidad de acción y su credibilidad ante la comunidad.

Se considera que un Plan Estratégico bien ejecutado de manera secuencial,  
contribuirá al mejoramiento de la calidad de vida de la población.

Objetivo General 

Generar una herramienta para la toma de decisión, a través del proceso de 
planificación de forma participativa que permita establecer un camino claro para 
contar con servicios básicos que se ajustan a las demandas de la mancomuni-
dad y generan satisfacción institucional.

Objetivo Especifico 

•	 Determinar  el estado actual de los  ámbitos interno y  externo

•	 Formular la misión y visión para el servicio de agua potable en la man-
comunidad

•	 Establecer propuestas de mejoramiento y solución para los ámbitos in-
terno y externo

•	 Constituir líneas estratégicas con programas e ideas de proyectos prio-
rizados

•	 Enunciar las acciones inmediatas priorizadas
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•	 Formular el Plan Operativo Anual

Metodología 

Para la formulación del Plan Estratégico del modelo de gestión seleccionado, se 
debe contar con la participación del personal directivo y técnico de la mancomu-
nidad.  El nivel político también debe estar presente y aportar en la construcción 
de la información.

La participación de los actores ha sido el eje transversal de esta metodología, 
considerado como un factor fundamental para su validez, ya que está considera 
la pertinencia territorial de cada mancomunidad.

Determinación del FODA

El conocimiento de la situación interna y del entorno del servicio de agua potable 
en la mancomunidad,  permitirá definir con mayor claridad las posibles solucio-
nes que lleven al logro de una visión o un nuevo estado, en el que los servicios 
básicos sean de la total aceptación de los usuarios y de toda la colectividad.

Con la participación de autoridades y técnicos en la gestión para la provisión del 
servicio de agua potable, se debe realizar un taller de trabajo, con la finalidad de 
analizar las capacidades de la mancomunidad, para ello es necesario diferenciar 
los aspectos positivos y negativos, tanto internos como externos. El análisis 
FODA permite realizar este balance organizacional.

•	 A los aspectos internos positivos los denominamos FORTALEZAS

•	 A los aspectos internos negativos los llamamos DEBILIDADES

•	 A los aspectos externos positivos los denominamos OPORTUNIDADES

•	 A los aspectos externos negativos los llamamos AMENAZAS

El grupo de trabajo debe identificar estos cuatro factores y decidir qué acciones 
o estrategias desarrollar para potenciar o disminuir el efecto de estos aspectos, 
considerando los siguientes lineamientos:

•	 A las FORTALEZAS las IMPULSA.

•	 A las DEBILIDADES busca ELIMINARLAS.
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•	 A las OPORTUNIDADES trata de POTENCIARLAS O APROVECHAR-
LAS.

•	 A las AMENAZAS busca DEBILITARLAS, EVITARLAS O NEUTRALIZAR-
LAS.

Para eliminar las DEBILIDADES y evitar o neutralizar las AMENAZAS se tienen 
que implementar ACCIONES DEFENSIVAS; por el contrario, si se quiere impul-
sar las FORTALEZAS es necesario ejecutar ACCIONES OFENSIVAS.

Los cuatro aspectos se identifican dentro de una matriz, que ubica los factores 
positivos internos y externos en la parte superior y los aspectos negativos inter-
nos y externos debajo. De esta manera, la lectura permite comprender en forma 
asociada lo fuerte de la organización y lo débil de la misma. Para establecer el 
tipo de acciones ofensivas o defensivas se juntan las fortalezas con las oportu-
nidades, y las debilidades con las amenazas.

Elaboración: Consejo Nacional de Competencias,

Gráfico 4 Matriz FODA 
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A continuación se presenta un ejemplo de matriz FODA. El formato es el que 
deberá usar el equipo de trabajo para identificar las potencialidades de la man-
comunidad y dirigirse a lograr sus objetivos estratégicos.

Declaración de misión 

Para establecer la Misión se procede a motivar a los participantes en el taller, 
para lo cual se sugiere plantear la siguiente pregunta generadora: 

¿Cuál es la razón de ser de la mancomunidad?, allí se reciben aportes, con los 
cuales se construye la MISION del modelo de gestión seleccionado:

Declaración de visión 

Para definir la Visión se invita a los y las participantes a soñar a través de la si-
guiente pregunta generadora: 

Elaboración: Consejo Nacional de Competencias, 

Tabla 17   Matriz FODA- Generación de estrategias
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Como ven la prestación del servicio en la mancomunidad en 5 años? De esta 
forma se genera la Visión construida participativamente.

Esta declaratoria permite guiar de mejor forma  la construcción del documento 
final de la planificación estratégica, ya que se constituye en el gran objetivo ge-
neral para la producción y entrega del servicio de agua potable. 

Para que esta Visión, se convierta en realidad,  se formulan  líneas estratégicas 
que posibilitan agrupar las ideas de proyectos existentes en el FODA, y pre-
viamente es necesario establecer los programas para cada una de las líneas 
estratégicas.    

Definición de Líneas Estratégicas

El  formular líneas estratégicas, permitirá establecer la estructura que tendrán las 
matrices que se van construyendo con los aportes ya existentes y con los que 
se deben definir en este proceso de construcción de la planificación estratégica. 
Estas líneas estratégicas se ubican en la siguiente matriz. A continuación se 
presenta un ejemplo.

Elaboración: Consejo Nacional de Competencias, 

Tabla 18   Definición de líneas estratégicas
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Definición de Programas

La definición de los programas se los realiza considerando que son instrumentos 
de propuesta que engloban sectorialmente las ideas de proyectos identificados 
y que tienen cierto grado de afinidad; es decir,  las ideas de proyectos son las 
partes que constituyen un todo, por tanto, están referidos a interpretaciones 
integrales en áreas temáticas. Bajo esta conceptualización se han establecido, 
programas que se presentan en la matriz de forma conjunta con las líneas es-
tratégicas y la visión. A continuación se presenta un ejemplo de cómo definir los 
programas considerando la primera línea estratégica:

Enlace del FODA con los Programas de las Líneas Estratégicas

Para integrar el trabajo realizado en las diferentes instancias, se ha enlazado con  
cada uno de los programas señalados para cada línea estratégica,  las ideas de 
los proyectos que se encuentran en las matrices del FODA Estratégico, toman-
do en cuenta las estrategias definidas para incrementar, disminuir, aprovechar y 
neutralizar los elementos del FODA: Fortalezas, Debilidades, Oportunidades y 
Amenazas.  Al realizar esta integración se persigue evidenciar que mediante la 
acción cotidiana establecida en la Misión sumada a la propuesta de Visión, per-
mite fijar un rumbo, deseable y posible, al que se deben encaminar los esfuer-
zos señalados en la Planificación Estratégica.  La matriz que a continuación se 
presenta, permite ubicar las  ideas de proyectos en cada uno de los programas:

Elaboración: Consejo Nacional de Competencias, 

Tabla 19   Definición de programas
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Segunda y Tercera Línea Estratégica

Elaboración: Consejo Nacional de Competencias, 

Tabla 20   Enlace FODA- Programas líneas estratégicas.
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Elaboración: Consejo Nacional de Competencias, 

Tabla 21   Priorización de los proyectos.

De este conjunto de ideas de proyectos se debe efectuar una clasificación entre 
las que se pueden constituir como un proyecto o pueden pasar a convertirse 
en  acciones  inmediatas. Para diferenciar, se puntualiza que  se considera una 
Acción Inmediata, a la gestión que requiere para su realización la utilización de 
pocos recursos financieros, tiempos limitados de funcionarios y autoridades, 
pocas jornadas de trabajo, y es de fácil ejecución ya que no requiere directrices 
que se formulen en un esquema de proyecto.  

La siguiente matriz presenta la clasificación del listado que se obtuvo en el pro-
ceso para  determinar el FODA estratégico,  entre Acciones Inmediatas y Pro-
yectos, con el fin de establecer qué ideas de proyectos deberían pasar a un 
proceso para la formulación. También se ha establecido una priorización para 
determinar los proyectos y acciones, va de 1 a 5 y los números más altos mues-
tran mayor prioridad por su relevancia frente a la Visión y la Misión del Modelo de 
Gestión, por lo que se deberán ejecutar en los cinco años siguientes.
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Plan Operativo Anual

La priorización realizada a los proyectos permite establecer lo  que se requerirá 
en un período de cinco años para llevar adelantela ejecución delconjunto de 
soluciones que proyecta una condición superior para la entrega del servicio de 
agua potable en la mancomunidad, por ello se presenta el Plan Operativo Anual 
para cada año, luego de realizar el ordenamiento de los proyectos según su 
jerarquía dada en la priorización.

El POA para el primer año, de acuerdo a las matrices procesadas, se plantea lo 
constituyan las ideas de proyectos que alcanzaron las letras A y P. La matriz del 
POA se presenta  a continuación:   

Plan Operativo Anual para los siguientes años 

El cuadro del POA se presenta para el año que se va a implementar el proyecto, 
a continuación  las acciones y proyectos  con prioridad 4 y 5  que  deberá ejecu-
tar la institución para mejorar la prestación del servicio de agua potable:

En el POA se mantiene el criterio de priorización, se presentan las acciones y 
proyectos con prioridad 4 y 5 para el primer año, el segundo año los proyectos 
con prioridad 3.

Elaboración: Consejo Nacional de Competencias, 

Tabla 22   POA primer año
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4.1.6.2  Cadena de Valor  

Gráfico 5 Propuesta Cadena de Valor Servicio Público de Agua Potable
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4.1.6.3  Mapa de Procesos
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Costos del personal 

La propuesta de estructura ocupacional para el funcionamiento del modelo de 
gestión debe considerar los aspectos socio-económicos de la población, así 
como también, la fusión de funciones en determinados puestos de trabajo, con 
miras a lograr la eficiencia de las operaciones, procurando que la utilización de 
los recursos, sobre todo financieros, permita alcanzar los objetivos propuestos 
para la satisfacción de los usuarios de los servicios.  A continuación se presenta 
una herramienta que permite realizar el cálculo de este rubro.

Tabla 23   Cálculo costo de remuneraciones a nivel de eficiencia
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Plan de Inversiones Redes de Agua Potable

En este capítulo deben constar los rubros referentes al plan de mejora, plan de 
rehabilitación, plan de expansión que permitirá el mejoramiento de la calidad y 
distribución del servicio de agua potable en la mancomunidad, este plan podrá 
ser reajustado posteriormente en función de los recursos disponibles. En este 
caso se propone la siguiente herramienta para la formulación del plan de inver-
sión:

Plan de Mantenimiento Preventivo

El plan de mantenimiento preventivo se lo debe realizar por cada componente 
del sistema de agua potable, para ello se sugiere la siguiente matriz: 

Tabla 24   Plan de inversiones

Tabla 25   Plan de mantenimiento preventivo
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Costos por Servicios y Suministros de Agua Potable
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Criterios técnicos para la fijación de tarifas

El valor de la tarifa para agua potable y alcantarillado considera principalmente 
rubros relacionados con operación y mantenimiento de los sistemas. De acuer-
do a lo que establece la Resolución 006-ARCA -2017, en la fijación de la tarifa se 
debe considerar costos directos, indirectos, de acuerdo al anexo 2.

Estructura Organizacional 

En concordancia con la alternativa organizacional seleccionada se procede a 
incluir la información desarrollada en el subtítulo  selección de las alternativas 
organizacionales para la prestación del servicio de agua potable. A continuación 
se presenta una tabla que resume los principales aspectos a considerar en el 
modelo de gestión
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Tabla 26   Principales aspectos de las modalidades adoptar en un modelo de gestión asociativo  
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Ordenanza de creación del modelo seleccionado.

En el caso de que la mancomunidad seleccione como modelo de gestión la Em-
presa Pública Mancomunada (EPM), el siguiente paso consiste en la formulación 
y aprobación de la ordenanza de creación del modelo del gestión del modelo 
seleccionado, para ello se requiere pasar a la fase de constitución de la empresa 
pública mancomunada, que está amparada en el marco jurídico legal: Constitu-
ción 2008, Cootad, Ley Orgánica de Empresas Públicas..

Una vez que se cuenta con los insumos desarrollados en forma participativa, se 
procede a la expedición de las siguientes ordenanzas y manuales:

a)	 Ordenanza de creación de la EPM

b)	 Manual orgánico funcional y estructural del modelo de gestión selec-
cionado.

c)	 Manual de procesos y procedimientos, que describa la interacción 
y coordinación necesarias ente las diversas unidades funcionales 
u operativas. Los procedimientos deben ser claros, con apoyo de 
flujogramas, tiempos de atención y respuesta y otros elementos de 
apoyo.

d)	 Diseño del Reglamento o Manual de Descripción de Cargos en cada 
Unidad Funcional del servicio, que describa el perfil de cada cargo, 
el nivel educativo requerido, los conocimientos, habilidades y destre-
zas, así como las condiciones de trabajo en las que se desenvolverá 
el trabajador.

e)	 Formulación del Manual de Evaluación de Desempeño.

En este contexto en un primer momento se elabora y aprueba la ordenanza de 
creación de la Empresa Pública Mancomunada, la ordenanza debe contener la 
siguiente estructura:
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Tabla 27   Contenido ordenanza de creación de una empresa pública
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Manual orgánico funcional estructural del modelo de gestión seleccionado.

El Manual orgánico funcional estructural impulsa el desarrollo del modelo de 
gestión seleccionado, dinamiza la actividad, debido a que norma de manera cla-
ra y objetiva los procedimientos de la administración, los niveles de delegación y 
funciones de estructura, de autoridad, de dirección, coordinación, control, ten-
dientes a la realización de los objetivos de mejora en la prestación del servicio. 
Todo ello en el marco y conforme el Art. 227, 228 y 234 de la Constitución de 
la República. 

Para efecto de la redacción del Manual orgánico funcional estructural del modelo 
de gestión seleccionado es necesario considerar la siguiente estructura.

Tabla 28   Contenido manual orgánico estructural 
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Manual de evaluación de desempeño con indicadores de gestión

Dentro de este proceso es fundamental la elaboración del manual de evaluación 
del desempeño. Un modelo de gestión eficiente exige que una organización 
está alineada operacionalmente,  y esto sucede cuando  los objetivos locales de 
cada una de sus unidades internas son coherentes con los objetivos estratégi-
cos de la organización. La metodología para lograr dicho alineamiento, se basa 
en cuatro etapas fundamentales: Planificación Estratégica, Estructuración de la 
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Organización, Control del Desempeño y Gestión del Mejoramiento.

La Planificación Estratégica consiste, en este contexto, en la generación de dos 
tipos de objetivos estratégicos: los que satisfacen los requerimientos de la insti-
tución, y los que satisfacen las necesidades de los usuarios. 

La Estructuración de la Organización se refiere al conjunto de compromisos que 
se establecen al interior de la institución para alcanzar tanto los objetivos institu-
cionales como los de los usuarios.

El Control del Desempeño es la etapa que permite detectar fallas en el alinea-
miento, a través de la utilización de herramientas tales como el Balanced Sco-
recard.

La Gestión del Mejoramiento permite corregir estos des-alineamientos a través 
de la técnica: el Mejoramiento Continuo. 

El alineamiento operacional debe suceder o aplicarse sobre las cuatro etapas: 
Planificación Estratégica, Estructuración de la Organización, Control del Des-
empeño y Gestión del Mejoramiento. Tal como se muestra en el siguiente grá-
fico, si bien existe un ordenamiento secuencial entre cada etapa, la Gestión del 
Mejoramiento supone una retroalimentación constante a cada una de las fases 
anteriores.

Gráfico 6 Elementos para gestionar el alineamiento 
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En términos específicos, las diferentes etapas se refieren a lo siguiente:

La Planificación Estratégica: consiste en el estudio de la empresa pública man-
comunada y de su entorno actual y futuro, con el propósito de definir los objeti-
vos prioritarios para la organización.

La Estructuración de la Organización considera el diseño de la red de compromi-
sos internos que permiten conseguir esos objetivos estratégicos. 

El Control del Desempeño tiene por finalidad detectar las instancias en donde se 
está perdiendo el alineamiento deseado.

La Gestión del Mejoramiento se concentra en establecer mecanismos para su-
perar los problemas o des-alineamientos detectados.

4.1.6.4	 Estructura Orgánica y Niveles de Gestión  

Se presenta la estructura propuesta sobre la cual se generan los niveles de ges-
tión, los diferentes tipos de procesos que deben existir y se pueden establecer 
tanto la Cadena de Valor como el Mapa de Procesos.

Es importante conocer los niveles de gestión para determinar qué tipos de pro-
cesos existen y como se interrelacionan o como son afectados por los produc-
tos que se generan en  cada uno de estos niveles.

Una vez que el directorio definió que propuesta acoger  se presenta el organi-
grama de la propuesta acogida. En este contexto los niveles de gestión permiten 
establecer propiedad por los diferentes tipos de procesos que deben existir en 
la organización, por ello los organigramas presentan los Niveles de Gestión que 
estas estructuras orgánicas contienen.

Nivel de Dirección Estratégica o Gobernantes: Responsable de entregar los linea-
mientos de acción para el desarrollo de los demás procesos del sistema de 
acuerdo a las políticas institucionales.

Nivel Ejecutivo: Responsable de ejecutar planes y programas impartidos con 
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prontitud y eficacia.

Nivel Habilitante de Apoyo: Responsable del suministro de los recursos necesarios 
para el desarrollo de los demás procesos del sistema.

Nivel Generador de Valor o Productivo: Razón de ser de la organización, dirigido a 
generar los productos que demanda el cliente externo.

Cabe señalar que cualquiera sea el modelo de gestión que adopte la mancomu-
nidad se ha evidenciado, que existe el nivel coordinador. Sin embargo en el caso 
de la EP Mancomunada o Alianza Publico Comunitaria,  este nivel no consta en 
su estructura orgánica.  

Nivel Coordinador.- Asesorar al nivel gobernante y ejecutivo, gestiona recursos 
financieros de cooperación, responsable de ejecutar el plan operativo.

En lo que se refiere al nivel salarial las mancomunidades, las alianzas público - 
comunitarias y las Empresas Públicas Mancomunadas, deben sujetarse a lo que 
establece la Resolución MRL-2012-021, del 27 de enero del 2012. 

Cadena De Valor

En base a los diferentes niveles de gestión que fueron descritos, se establece la 
Cadena de Valor de la empresa, señalando los principales macro procesos que 
se ejecutarán y que son los rectores para toda la actividad que  desarrollará la 
institución.
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Gráfico 7 Propuesta Cadena de Valor Servicio Público de Agua Potable

Mapa de Procesos

El Mapa de Procesos es la representación gráfica de los procesos que están 
presentes en una organización, mostrando la relación entre ellos y sus relaciones 
con el exterior. A su vez, los procesos se pueden agrupar en Macro procesos 
en función de las macro actividades llevadas a cabo (AITECO – Consultores).  

En el caso del servicio de agua potable la desagregación o visualización de los 
principales procesos que se ejecutan al interior de la organización es posible 
observar en siguiente Mapa de Procesos referencial:
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Gráfico 8 Propuesta Mapa de Procesos Servicio de Agua Potable.

Procesos

Un proceso es un conjunto de actividades mutuamente relacionadas o que in-
teractúan, las cuales transforman elementos de entrada en resultados, otorgán-
doles un valor agregado. 

Los procesos no consideran a las actividades de manera aislada, por el contrario 
estos se conforman al irse estableciendo relaciones e integrando al mismo tiem-
po todas aquellas actividades que son necesarias para generar un producto. 

Características de los procesos: 

•	  Son de carácter constante.

•	 Proveen productos (salidas).

•	 Existen para satisfacer a un cliente (interno o externo).
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•	 Las personas los administran.

•	 Todo proceso tiene un dueño (responsable del proceso completo).

•	 Puede ser medido.

•	 Puede ser mejorado (Mejora Continua).

•	 Son capaces de cruzar verticalmente y horizontalmente la organización

Procesos Actuales

Para referenciar el mejoramiento de los procesos planteados, es importante 
partir graficando como se producen actualmente los principales procesos que 
tienen relación directa con el usuario o cliente potencial.

Para el levantamiento de los procesos se ha utilizado la Matriz de Procesos que 
permite determinar el nombre del proceso, la secuencia ordenada de las diferen-
tes tareas que realizan los funcionarios, empleados, o trabajadores. Igualmente 
mediante líneas y figuras es posible mostrar el diagrama de flujo aplicando la 
simbología OTIDA, cuyas siglas significan: Operación, Transporte, Inspección, 
Demora, Almacenamiento. Al final permite establecer el tiempo del proceso en 
minutos, parámetro que posibilita medir si un proceso ha mejorado.      

 Gráfico 9 Matriz de procesos-  diagrama de flujo simbología OTIDA
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A continuación presentamos un caso ficticio del proceso de toma de lecturas 
de una zona de lectura, modelando una situación sin modificar, el proceso en 
minutos tiene un tiempo de demora de 366 minutos. 

Al aplicar la estructura orgánica y los cargos propuestos, se puede evidenciar 
una mejora de los procesos en cuanto al tiempo en minutos que se podrían rea-
lizar, de igual forma se puede establecer con mayor claridad la responsabilidad 
de cada tarea. Al tener un proceso mejor estructurado ofrece la posibilidad de 
liberar tiempos para los niveles de jefatura, dirección, o gerencia, ya que al estar 
ocupados los funcionarios en tareas que otros empleados  deben realizarlos, no 
permiten cumplir con otras funciones importantes que requieren y demandan 
los servicios. 

El hecho fundamental y la diferencia substancial de aplicar los modelos de ges-
tión sugeridos radica en que los procesos se ejecutarán no solo en menores 
tiempos horario, también en menores días, ya que el enfoque está orientado a 
optimizar el talento humano, recursos materiales y financieros de la organiza-
ción. En los procesos propuestos se deben insertar los cargos que se plantean 
en la estructura orgánica. Como se puede observar al aplicar el enfoque el tiem-
po se optimiza y en el caso del ejemplo este se reduce a 296 minutos. 

Gráfico 10 Matriz de procesos actual
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Gráfico 11 Matriz de procesos propuesto según modelo de gestión seleccionado

4.1.6.5	 Control del Desempeño 

Una gestión más eficiente y comprometida con los resultados implica trans-
formaciones importantes en el funcionamiento de los modelos de gestión, que 
requiere, desarrollar liderazgos que impulsen el cambio, incorporar técnicas mo-
dernas de gestión, establecer metas medibles de desempeño, todo ello dentro 
de un marco de participación y compromiso de los distintos estamentos en una 
gestión de mejor calidad.

Una herramienta útil para el desarrollo de una gestión de calidad, es la medición 
y evaluación del servicio o producto que provee cada unidad u organización, a 
través de un conjunto de indicadores claves. Los Indicadores de Gestión son el 
principal parámetro para el ejercicio del Control de la Gestión y estos se mate-
rializan de acuerdo a las necesidades de la institución o de una unidad adminis-
trativa, es decir con base en lo que se quiere medir, analizar, observar o corregir.

La gerencia pública debe orientar su acción hacia resultados. Visualizar a un 
mayor plazo sus planes y políticas. Accionar sin ajustar es un ejercicio que pue-
de traer nefastas consecuencia para el desarrollo y crecimiento de la organiza-
ción. Como en la institución no existe un panel de control con medidores que 
indiquen a sus autoridades y directores si van en la dirección correcta o no, 
las instituciones tienen que construir sistemas que permitan medir su gestión o 
verificar si sus objetivos, metas y proyectos se están desarrollando adecuada y 
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oportunamente.

En conclusión: “Lo que no se mide con hechos y datos, no puede mejorarse”. Un sis-
tema que entregue información regular sobre la calidad de la gestión posibilitará 
mayor eficiencia en la asignación de recursos físicos, humanos y financieros, 
proporcionará una base de seguridad y confianza en su desempeño al conjunto 
de los funcionarios implicados en su implementación -en la medida que delimita 
mejor el campo de sus atribuciones y deberes-, incrementará la autonomía y 
responsabilidad de los directivos -en tanto cuenten con bases sustentables de 
información para la toma de decisiones, y ayudará a mejorar la coordinación con 
los demás niveles de la institución. En este contexto la elaboración de un manual 
de evaluación del desempeño con indicadores se constituye en una herramienta 
fundamental para detectar las instancias donde se pierde el alineamiento ope-
racional. 

Alcance del manual de evaluación del desempeño con Indicadores.

Este manual es una herramienta organizacional de evaluación Institucional, como 
un subsistema o componente del Sistema de Evaluación y Control de Gestión 
que debe existir en cada institución o área de trabajo. Se transformará en un 
elemento de autoevaluación y de autocontrol que permita de un lado monitorear 
en tiempo real el quehacer organizacional y de otro, comparar los resultados 
alcanzados en relación con lo programado y así determinar las posibles desvia-
ciones, a fin de promover acciones correctivas necesarias para el cumplimiento 
de los proyectos, programas y objetivos estratégicos, facilitando el alcanzar las 
metas previamente definidas en la visión institucional.

Beneficios del manual de indicadores.

Permite que el control y la evaluación:

•	 Sea un proceso permanente y sistemático al interior de la entidad, como 
base para el mejoramiento continuo de la gestión.

•	 Sea un compromiso de todas las dependencias y funcionarios.

•	 Se realice sobre bases cuantificables y objetivas y no subjetivas o de 
opinión.
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•	 Facilita realizar el control continuo de los procesos por parte de quienes 
los ejecutan.

•	 Facilita y estimula el trabajo en grupo.

•	 Alimenta en gran medida el ejercicio de la participación ciudadana pues 
contribuye a que los procesos de la institución estén dirigidos a las de-
mandas, expectativas y necesidades de la población de la mancomu-
nidad.

Características deseables de los indicadores

Este tipo de manuales deben elaborarse teniendo presente que las caracterís-
ticas deseables para la definición de los Indicadores deben ser las siguientes:

•Oportunidad y Fidelidad: Deben permitir obtener información en tiempo real, ade-
cuada y oportuna y medir con un grado aceptable de precisión, los resulta-
dos alcanzados y los desfases con respecto a los objetivos propuestos, para 
posibilitar la toma de decisiones que corrijan y reorienten la gestión antes de 
que las consecuencias afecten significativamente los resultados o estos sean 
irreversibles.

•Prácticos: Ser fáciles de generar, recolectar y procesar.

•Objetivos: Poderse expresar numérica o cuantitativamente.

•Sencillos: Ser comprensibles para las diferentes partes.

•Finalidad: Ser útiles para la toma de decisiones. Cada indicador debe tener un 
fin que justifica su diseño y adopción.

No es válido ni útil construir indicadores para medir únicamente los resultados 
alcanzados (eficacia), sino que simultáneamente es necesario evaluar el pro-
ceso realizado, partiendo del principio de que alcanzar un buen resultado solo 
es posible si se ha diseñado y ejecutado el proceso adecuado. Igualmente, un 
indicador puede arrojar que una organización es altamente eficaz (logra los ob-
jetivos que se ha propuesto), pero si se analiza aisladamente puede esconder 
que también es ineficiente, porque incurre en altos costos o no es oportuna en 



Capítulo II

123

la generación y entrega de los resultados a los clientes.

Ventajas de los indicadores

Satisfacer al ciudadano: Si no se satisface al ciudadano o a la comunidad la en-
tidad desaparecerá porque no tendrá a quien prestar un servicio y serán otras 
entidades las que la reemplacen.

Monitorear el progreso: Mantiene un flujo permanente de información sobre el 
comportamiento de la entidad, que permite a la gerencia tomar decisiones. Las 
mejoras se irán viendo a largo plazo, por lo tanto, los resultados que se van 
obteniendo muestran el avance que se logra, esto da pie para que el progreso 
sea continuo y mantener el control sobre los principales procesos en la entidad.

Comparación de procesos y actividades: Con los resultados obtenidos se realizarán 
comparaciones con otras entidades, con resultados de años anteriores, con 
otras áreas para así ver cómo podemos mejorar.

Conducir al cambio: A través de un proceso de retroalimentación de tal manera 
que se realicen actividades de perfeccionamiento institucional. Un adecuado 
sistema de indicadores es flexible y se ajusta a los cambios que sufre la entidad 
en el tiempo.

Proceso para concertar los indicadores de gestión

Esta actividad se debe ejecutar en dos etapas de trabajo, la primera en la con-
solidación del diagnóstico de la mancomunidad en la que se aplican indicadores 
para conocer su situación actual, los mismos que constituyen la base para la 
priorización de los problemas y el fundamento de las metas a lograr en la pro-
puesta de mejoramiento de la gestión. 

La segunda etapa consiste en un trabajo concertado con la Gerencia o Direc-
ción de la institución o área de gestión para ratificar y concertar los indicadores 
que serán utilizados en el sistema de información gerencial y que se encuentran 
descritos más adelante del documento.
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Conocer la situación actual de la mancomunidad.

Para iniciar un sistema de información gerencial es importante conocer el punto 
de partida de la gestión actual de la mancomunidad, con la finalidad de facilitar 
la visualización del  camino a seguir en  su mejoramiento.  

Fijar  metas

La fijación de las metas que contribuyen al logro de los factores de éxito de la 
gestión, se pueden definir en tres niveles. El primer nivel de meta es el límite 
mínimo, el segundo el satisfactorio y el tercero el sobresaliente.

	 a.    NIVEL MINIMO

Es el límite entre lo satisfactorio y lo inaceptable, es importante que el personal 
tenga claro en qué punto se considera que su aporte es inaceptable. Es el nivel 
de desempeño dudoso, cuando este es inferior,  usted está en problemas.

	 b.    NIVEL DE META SATISFACTORIA

Es el próximo paso viable que debe convencerle que usted se está encaminan-
do al éxito.

	 c.    NIVEL DE META SOBRESALIENTE

Este es el objetivo viable pero constituido en un desafío a lograr, que general-
mente tome un mayor período de tiempo Este nivel de metas  se puede lograr 
mediante la acumulación de algunos niveles satisfactorios.

Realizar monitoreo y seguimiento

Esta actividad supone el cumplimiento de las siguientes actividades y tareas 
respectivamente:

1.	 Concertar el proceso de trabajo con los diferentes actores involucrados, 
esto es Directorio, Gerencia General, responsables de áreas de gestión y 
personal técnico.
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2.	 Poner en marcha los mecanismos de coordinación concertados para la 
aplicación del Plan Estratégico.

3.	 Mantener reuniones mensuales con los actores del proceso indicado, 
para evaluar el cumplimiento y logro de los resultados de las diferentes 
áreas de gestión, para lo cual se tomará en consideración las siguientes 
acciones:

4.	 Definir las fechas, horario y lugar de la reunión de seguimiento y monito-
reo.

5.	 Revisar cada una de las metas establecidas, señalando en cada una de 
las actividades propuestas su cumplimiento, las novedades o retrasos 
sufridos, las causas que los originaron y plantear ajustes y apoyos nece-
sarios para lograr los resultados esperados.

6.	 Elaborar ayudas memoria que permitan mantener estadísticas del proce-
so, que finalmente permitan evaluar la productividad de cada una de las 
áreas de gestión. 

7.	 Aplicar el plan de incentivos por el logro de los resultados.

8.	 Tomar las medidas necesarias para corregir los incumplimientos de las 
metas formuladas. (Aplicar las sanciones que el caso amerite). 

9.	 Informar permanentemente al Directorio, o Consejo de Administración 
según corresponda.

10.	Realizar trimestralmente los ajustes necesarios  al Plan Estratégico, de 
acuerdo con los resultados alcanzados y la evolución de la gestión.

11.	Realizar la difusión interna y externa de los resultados alcanzados en el 
mejoramiento de los niveles de eficiencia en la gestión de los servicios 
básicos, para conocimiento de su talento humano y de sus clientes.

12.	Elaborar un informe final al concluir el período de gestión de los ejecuti-
vos o funcionarios actuales consolidando los resultados obtenidos en su 
gestión y un resumen de las acciones que deberán continuar. 
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Aplicar indicadores de gestión 

Para aplicar el proceso de seguimiento y monitoreo de la gestión de los servi-
cios, se deberá considerar los siguientes aspectos:

a)	 Estos indicadores pueden ser aplicados mensualmente y permiten ir 
acumulando sus valores mes a mes, para identificar su proceso de cre-
cimiento o sus niveles de deficiencia y aplicar los correctivos necesarios.

b)	 La información deberá ser proporcionada por cada uno de los respon-
sables de las áreas o departamentos existentes, la misma que será re-
colectada por la gerencia general o dirección, el día 5 posterior al mes 
monitoreado que sea laborable de acuerdo con la hoja de reporte que se 
diseñe y socialice participativamente. Esta información será  procesada 
en una hoja de cálculo.

c)	 Esta información permitirá tomar las decisiones adecuadas para cada 
uno de los resultados.

d)	 Estos resultados deberán ser publicados mensualmente en un informa-
tivo institucional, se entregará copia de los mismos al nivel superior de la 
institución para  su conocimiento.

e)	 El cruce de información entre las diferentes áreas de gestión técnica, 
financiera, comercial, organizacional y los reportes que estos generan, 
permitirán validar la calidad y pertinencia de los datos proporcionados.

f)	 Obtener copia del documento soporte de la información y receptar los 
datos con firma de responsabilidad del informante.

Indicadores de gestión para proceso de información gerencial

Se debe describir los indicadores de gestión que se van aplicar en el proceso, 
los estándares que permiten medir su variación, la interpretación que se les debe 
dar, la información que se requiere para su generación y el área responsable de 
proporcionar los datos. 

Se debe aplicar lo que establece la Regulación -Nro.-DIR-ARCA-RG-003-2016 
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Fase Pre operacional del modelo de gestión seleccionado

Cuando el modelo de gestión cuenta con su representante legal, se procede a 
la elaboración, análisis y legalización del patrimonio y financiamiento, a través de 
documentos públicos que perdurarán por toda la vida institucional, estos son:

I.	 Contratación personal clave

Es necesario contratar personal clave, que permita realizar las gestiones iniciales 
que viabilicen el poder cumplir con los requerimientos legales y financieros del 
modelo de gestión seleccionado: Contador, tesorero, secretario.  

II.	 Inventario de bienes, objeto de traspaso hacia el modelo de gestión seleccio-
nado.

Es el registro documental de todos los bienes tangibles e intangibles previstos en 
el patrimonio del Convenio de la mancomunidad, del  Régimen Económico de la 
Ordenanza de creación del modelo de gestión (EPM), que el GAD o conjunto de 
estos traspasan al modelo de gestión seleccionado. Para la valoración de estos 
bienes deberá tomarse como referencia en el caso de EPMel valor presente o 
de mercado. Cabe señalar que este proceso esta normado en el artículo 90 del 
Reglamento General para la administración, utilización, manejo y control de los 
bienes muebles e inmuebles.

III.	 Acta transaccional de recurso humano que pasa de la Mancomunidad a la Em-
presa Pública Mancomunada

Es un documento legalizado ante el Ministerio de Trabajo, en donde las partes 
dejan constancia de que el personal que labora en la mancomunidad o GAD 
miembros de la mancomunidad pasa a formar parte del nuevo modelo de ges-
tión. En este caso comparecen el patrono anterior, actual y las personas transfe-
ridas. Es necesario tomar en consideración los siguientes aspectos:

Los empleados se rigen bajo las normas de la Ley Orgánica de Servicio Civil y 
Carrera Administrativa, y, los trabajadores y personal contratado por el régimen 
del Código del Trabajo. Por lo general los trabajadores forman parte del Sindica-
to Único de Trabajadores, y, los empleados forman la Asociación de Empleados. 
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En el caso de la EPM se considerará lo establecido en la Primera Disposición 
Transitoria. En este contexto el acta debe mantener la siguiente estructura:

Tabla 29   Estructura acta transaccional de talento humano
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IV.	 Escritura Pública de transferencia de dominio de los bienes inmuebles

Es el documento notariado mediante el cual la mancomunidad transfieren al mo-
delo de gestión seleccionado bienes inmuebles, edificios, construcciones, este 
documento es elevado a escritura pública ante un Notario Público. Se sugiere 
que el documento tenga la siguiente estructura:

V.	 Formalidades legales para el funcionamiento.

En este proceso es necesario continuar con las formalidades para su normal 
funcionamiento. En esta fase tienen un rol fundamental tesorería y contabilidad.

Los registros y formalidades más importantes son:

I.	 Registro único de contribuyentes en el Servicio de Rentas Internas.

El Registro Unico de Contribuyentes (RUC), es un instrumento que tiene por 
función registrar e identificar a los contribuyentes con fines impositivos y propor-
cionar esta información a la Administración Tributaria. 

 Tabla 30   Estructura Escritura Pública de transferencia de dominio de bienes inmuebles



Capítulo II

130

El RUC es importante para la administración tributaria por  cuanto se vuelve un 
instrumento de control del contribuyente, pues dentro del RUC se registra toda 
la información relativa al contribuyente como es: su nombre, su actividad econó-
mica, domicilio y matriz donde desenvuelve sus actividades económicas, obliga-
ciones tributarias que se derivan de estas, entre otras, situación que le permite 
al SRI conocer, identificar e individualizar al contribuyente y así controlarlo mejor 
y potenciar su capacidad recaudatoria

Para realizar este trámite se debe cumplir con los siguientes requisitos:

1.- Original y copia del Registro Oficial donde se encuentra publicada la crea-
ción de la entidad

2.- Decreto, ordenanza o resolución que aprueba la creación de la institu-
ción.

3.- Original y copia del documento o acto administrativo que lo acredite 
como representante legal.

4.- Documento de identificación del representante legal y documento de ubi-
cación de la sociedad.

5.- Formulario 01-A y 01-B, debidamente llenos y firmados por el represen-
tante legal.

II.	 Registro patronal en el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social 

El registro patronal en el sistema de historia laboral: (solicitud de clave para Em-
pleador)

•	 Ingresar a la página web del IESS www.iess.gob.ec.

•	 Escoger la opción empleador-registro nuevo empleador.

•	 Ingresar el número de RUC o cédula de ciudadanía y escoger el sector 
al que pertenece (privado, público o doméstico).

•	 Ingresar los datos obligatorios que se encuentran marcados con aste-
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risco.

•	 Terminar con el registro patronal, imprimir la solicitud de clave y el acuer-
do de uso de la información.

•	 Acercarse a las agencias del IESS a los Centros de Atención Universal, 
portando los documentos que han sido solicitados, para obtener la cla-
ve patronal.

III.	 Inscripción y legalización como entidad contratante en el SERCOP

El modelo de gestión seleccionado debe cumplir con la obligación de registrar-
se en el Servicio de Contratación Pública (SERCOP). Como personas jurídicas 
creadas por acto legislativo seccional para la prestación de servicios, están obli-
gados a sujetarse a los principios y normas para regular los procedimientos de 
contratación para la adquisición o arrendamiento de bienes, ejecución de obras 
y prestación de servicios, incluidos los de consultoría, que realicen.

IV.	 Registro en el catastro de instituciones, empresas y organismos del 
Estado en el Ministerio de Trabajo

El Ministerio de Trabajo dentro de sus competencias tiene la obligatoriedad de 
elaborar y mantener actualizado el Sistema Nacional de Información, cuya base 
de datos contiene información sobre el catastro de las instituciones.

V.	 Registro en el catálogo de instituciones públicas del Ministerio de Eco-
nomía y Finanzas

La nueva institucionalidad debe realizar el trámite ante el Ministerio de Economía 
y Finanzas para constar en el catálogo de Instituciones del Sector Público, al 
mismo que le asignará un código de identificación institucional, relacionado al 
número de RUC.

VI.	 Apertura de cuentas en el Banco Central del Ecuador y rotativa de in-
gresos en los bancos corresponsales.

Para el manejo de los recursos deben proceder con la apertura de cuentas en el 
Banco Central y la rotativa en los bancos corresponsales.
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Fase operacional del modelo de gestión seleccionado

En esta fase es fundamental iniciar con la capacitación y socialización a las auto-
ridades, empleados y trabajadores de las siguientes dimensiones: 

Procesos administrativos

Implementación logística y espacial de las nuevas oficinas donde funcionará el 
Operador o el nuevo Operador.

Procedimientos, Reglamentos y Manuales administrativos, acompañados de la 
debida socialización y capacitación en su aplicación, entre ellos:

•	 Manual de Procesos 

•	 Manual de evaluación del desempeño

•	 Plan de Negocios

•	 Plan Operativo Anual (planificación estratégica anual).

•	 Liderazgo, negociación y administración de conflictos

•	 Sistema financiero, que contendrá: 

•	 Software del sistema contable financiero, incluyendo:

•	 Contabilidad de costos

•	 Presupuesto

•	 Activos Fijos 

•	 Rol de Pagos

•	 Tesorería (Bancos)
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•	 Manejo de Almacenes (Inventario)

•	 Reportes al SRI

•	 Capacitación en el uso del software, mediante ingreso de datos 
de una muestra real, aplicado en cada uno de los módulos del 
software.

•	 Puesta en uso y operación del software con pruebas de uso

Procesos Operativos

Es necesario contar con el catastro de la red de distribución y capacitar al ope-
rador para que concluya el catastro completo.

Diseño de la sectorización de la red de agua potable

Documentos pre-contractuales para la adquisición de equipos o accesorios ne-
cesarios para la operación y mantenimiento adecuado de los sistemas.

Capacitación en operación de equipos electromecánicos, que incluya manuales 
o guías de operación acorde con los equipos existentes o los nuevos equipos.

Capacitación en operación, mantenimiento y balance de redes hidráulicas, que 
incluya un plan de operación y mantenimiento específico para el sistema.

Capacitación en muestreo de aguas crudas, agua potable y aguas residuales.

En caso de existir laboratorio  de calidad del agua, capacitación en análisis físi-
cos, químicos y bacteriológicos, y entrega del Plan de muestreo y su frecuencia, 
y  procedimientos  para el manejo de reactivos en laboratorio.

Detección y control de fugas  en una zona piloto de la red hidráulica, y su capa-
citación respectiva.

Capacitación en operación y mantenimiento de la planta de tratamiento de agua 
potable 
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Guías o manuales de operación y mantenimiento de las diferentes unidades de 
los sistemas de agua potable 

Plan de reducción de agua no contabilizada, mediante medidas operativas y 
comerciales.

Procesos Comerciales

Procedimientos para determinación y cálculo de tarifas por servicio y clasifica-
ción de clientes

Procedimientos para determinación de tarifas por otros servicios

Catastro de Usuarios con rutas y ciclos definidos y capacitación para que el 
nuevo operador concluya el catastro completo. 

Software de facturación y cobranza (instalación y capacitación), asesorando en 
el uso y aplicación del mismo. 

Políticas y Procedimientos para el Sistema de Facturación 

Políticas y Procedimientos del  Proceso de Recaudación

Políticas y Procedimientos del sistema de Cobranzas

Manejo de Cartera

Implementación del sistema de comercialización con pruebas de uso.

Plan de gestión de micromedidores, que incluya dimensionamiento, selección, 
instalación, lecturas/medición, operación y mantenimiento de medidores.

Política de Manejo de Clientes, Clasificación, Sectorización, etc. 

Procedimientos de atención al usuario según solicitud, reclamo y origen: técnico 
o comercial; diseño de formularios, hojas de ruta y otros.



Capítulo II

135

Implementación de un sistema de Indicadores de Gestión/Sistema de Informa-
ción Gerencial

Procesos financieros 

Planificación y dirección estratégica: 

Plan de Negocios – proyecciones financieras

Contabilidad, interpretación de estados financieros y razones financieras.

Plan de cuentas

Definición y determinación de Ingresos y Egresos del  servicio

13.	 Conclusiones 

La prestación del servicio de agua potable en el Ecuador se caracteriza por la 
falta de coordinación entre el sector urbano y rural.

Existe vacíos legales y desconocimiento de la actual normativa constitucional y 
legal respecto a la prestación del servicio de agua potable, esto provoca a nivel 
de las instituciones que no se tome decisiones frente a las  organizaciones co-
munitarias y a la prestación de los servicios de la zona rural.

En la Constitución como en la Ley de Aguas y en el COOTAD, se plantea un mo-
delo de descentralización del Estado, lo cual representa un desafío a los Gobier-
nos Autónomos Descentralizados provinciales, municipales y parroquiales para 
asumir las nuevas competencias. El punto crítico está en el fortalecimiento de las 
capacidades locales y en el desarrollo de mecanismos que permitan un trabajo 
en términos de co-gestión entre los actores públicos y los actores comunitarios.
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14.	 Recomendaciones

Generar en territorio una adecuada coordinación y articulación  institucional en-
tre los entes rectores, GAD, entidad asociativa y ejecutivo desconcentrado, res-
pecto al ejercicio de la competencia de prestación del servicio de agua potable.

Es fundamental la construcción de una ley que norme las alianzas público – 
comunitarias, instrumento que permita definir niveles de responsabilidad, roles,  
mecanismos concretos para viabilizar este modelo de gestión, que debe asumir 
tanto el Estado como las organizaciones sociales a cargo de la gestión del agua. 

Se debe fortalecer a las autoridades y funcionarios de los GAD, respecto a las 
competencias que deben asumir como niveles de gobierno y sensibilizar respec-
to a la modalidad de gestión pública - comunitaria, que se trata de una modali-
dad que debe ser considerada como complementaria
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LISTA DE ACRÓNIMOS

Sigla Definición

AME Asociación de Municipalidades del Ecuador

ARCA Agencia de Regulación y Control del Agua

Cootad Código Orgánico de Organización Territorial, Autonomía 
y Descentralización

CNC Consejo Nacional de Competencias

CNRH Consejo Nacional de Recursos Hídricos

EPA Empresa Pública de Agua

GAD Gobierno Autónomo Descentralizado

JAAP Juntas Administradoras de Agua Potable

LORHUyA Leys de Recursos Hídricos, Usos y Aprovechamiento 
del Agua

SENAGUA Secretaría Nacional de Agua

MAE Ministerio de Ambiente del Ecuador
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