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Resumen

La Operacion Carro pipa es un programa del Gobierno Federal Brasilefio, es el
resultado de la cooperacion técnica y financiera mutua entre el Ministerio de
Desarrollo Regional y el Ministerio de Defensa, para llevar a cabo acciones
complementarias para apoyar las actividades de distribucion de emergencia de
agua potable para la poblacion rural afectada por la sequia en la Region Semiéarida
Brasilefia, siendo actualmente la operacion subsidiaria mas grande y de mayor
duracion del Ejército Brasilefio, con més de 21 afios. Solo en 2018, 688
(seiscientos ochenta y ocho) municipios, ubicados en 9 (nueve) estados diferentes,
participaron en la Operacion Carro pipa, con 5857 (cinco mil ochocientos
cincuenta y siete) camioneros contratados para el servicio de entrega de agua, y
mas de 15,000 (quince mil) personal militar de 7 (siete) Grandes Comandos y 28
(veintiocho) Organizaciones Militares en la ejecucion de la operacion y un
promedio de R$ 676 (seiscientos setenta y seis) millones por afio, 0 mas de US$
170 (ciento y setenta) millones en recursos empleados en la operacién. Con el
crecimiento de la actividad en los ultimos afios, es de fundamental importancia
que la gestidn de la operacion sea la mejor posible, a fin de prevenir y reducir los
riesgos administrativos y legales de esta accion subsidiaria para el Ejército
Brasilefio, lo que puede comprometer la credibilidad de la institucion ante la

opinion publica brasilefia.

Palabras clave: Operacion Carro pipa, distribucion, agua, sequia, Region
Semiéarida Brasilefia, Ejército Brasilefio, recursos, gestion, riesgos, credibilidad,

opinién publica.
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Abstract

Operation Carro pipa is a program of the Brazilian Federal Government, it is the
result of mutual technical and financial cooperation between the Ministry of
Regional Development and the Ministry of Defense, to carry out complementary
actions to support emergency distribution activities of drinking water for the rural
population affected by the drought in the Brazilian Semi-Arid Region, currently
being the largest and longest-running subsidiary operation of the Brazilian Army,
with more than 21 years. In 2018 alone, 688 (six hundred eighty-eight)
municipalities, located in 9 (nine) different states, participated in Operation Carro
pipa, with 5857 (five thousand eight hundred and fifty-seven) truckers hired for
the water delivery service, and more than 15,000 (fifteen thousand) military
personnel of 7 (seven) Great Commands and 28 (twenty-eight) Military
Organizations in the execution of the operation and an average of R $ 676 (Six
hundred seventy-six) million per year, or more than US $ 170 (one hundred and
seventy) million in resources used in the operation. With the growth of the activity
in recent years, it is of fundamental importance that the management of the
operation be the best possible, in order to prevent and reduce the administrative
and legal risks of this subsidiary action for the Brazilian Army, which may

compromise the credibility of the institution before Brazilian public opinion.

Keywords: Operation Carro pipa, distribution, water, drought, Brazilian Semi-
Arid Region, Brazilian Army, resources, management, risks, credibility, public

opinion.
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Introduccion

Desde sus comienzos, en las Batallas de Guararapes, cuando por primera vez se
utilizé la palabra “Patriota”, el Ejército Brasilefio, al derrotar el 19 de abril de
1648, al invasor extranjero en las tierras nordestinas, momento épico en que
negros, blancos, indios y mestizos, hermanados y hombreados, bajo el mando de
los “Héroes de la Patria”, evidencio el “Brazo Fuerte” de su lema.

La “Mano Amiga”, complemento del lema anterior, ha sido evidenciada a
través de su historia, al término de la Revolucion Farroupilha en el siglo XIX,
pasando por las Grandes Guerras Mundiales del siglo XX, durante las misiones de
paz de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), hasta finalmente regresar
a sus origenes en el nordeste brasilefio, al coordinar y apoyar, entre otras
operaciones de caracter subsidiario, la distribucion de emergencia de agua potable
a mas de 4 (cuatro) millones de ciudadanos brasilefios, a los habitantes de casi 900
(novecientos) municipios afectados por la sequia, contribuyendo asi a que el
Estado brasilefio pueda cumplir la funcion social para la que se establece.

La Operacion Carro Pipa tuvo sus origenes en junio de 1998, cuando se
instituyd el Programa de Combate a los Efectos de la Sequia, teniendo
inicialmente como drgano responsable a la Superintendencia de Desarrollo del
Nordeste (SUDENE). En agosto de 1998, la SUDENE, por medio de un convenio,
pasa la responsabilidad del Programa al Ejército Brasilefio y en mayo de 1999,
paso a llamarse Programa de Emergencia de Combate a los Efectos de la Sequia.

El 10 de agosto de 2005, se firmé la Portaria Interministerial N° 7, que
disponia sobre una mutua cooperacién técnica y financiera entre los Ministerios
de Integracion Nacional (MI) y de Defensa (MD), para la realizacion de acciones
complementarias de apoyo a las actividades de distribucidon de agua potable a las
poblaciones afectadas por el estiaje y la sequia en la region del Semiarido
Brasilefio y region norte de los Estados de Minas Gerais y Espirito Santo, siendo
denominado Programa de Emergencia de Distribucion de Agua.

Finalmente, con la Portaria Interministerial N° 01 MI/MD, del 25 de julio de
2012, complementada por la Portaria Interministerial N° 02 MI/MD, del 27 de
marzo de 2015, el Programa de Emergencia de Distribucion de Agua, u Operacion
Carro pipa (OCP) pas6 al formato vigente hasta la fecha, abarcando un &rea de
aproximadamente un millén de km?, equivalente a tres veces el territorio de
Alemania, o dos veces Francia, 0 aln dos veces Espafia.
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Segun la ONU, 110 (ciento y diez) litros de agua es el promedio ideal de
consumo para atender las necesidades de una persona diariamente. Aunque Brasil
tiene un promedio de 187 (ciento ochenta y siete) litros por persona, la
distribucion irregular de agua en el pais hace que la region del Semiarido
Nordestino no alcance el volumen minimo sugerido por la Organizacion Mundial
de la Salud (OMS) y el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF),
entre 20 y 50 (veinte y cincuenta) litros de agua limpia para beber, cocinar y
mantener la higiene minima al dia, en el umbral de la pobreza.

De esta forma, la misién de la Fuerza Terrestre es viabilizar para que la
cantidad minima arriba descrita llegue prioritariamente a las poblaciones afectadas
por la sequia y por la distribucion irregular de agua potable en esa inhdspita
region, siendo actualmente la OCP la mayor y mas larga operacion subsidiaria del
Ejército Brasilefio, asi como una actividad extremadamente sensible, intimamente
relacionada con su imagen, tanto de forma administrativa como legal.

Por lo tanto, el objetivo de esta investigacion fue verificar las herramientas
de control en la ejecucién de la OCP en el Semiarido Brasilefio, asi como la
gestién de riesgos administrativos y judiciales para el Ejército Brasilefio, toda vez
que la sequia en los ultimos afios ha aumentado y los riesgos pueden
incrementarse, con la consiguiente pérdida de eficiencia de dicha operacion.

Para ello, se consider6 el enfoque cualitativo, ya que proporciona la
profundidad de los datos que se analizaron, utilizando el método hermenéutico-
dialéctico, toda vez que era necesaria una revision permanente de las fuentes de
investigacion, siempre buscando observar algo y encontrar el significado para el
problema de la gestion administrativa de esta operacion.

Este trabajo de investigacion incluyo cinco capitulos:

El Capitulo 1 presentd el planteamiento del problema investigado,
describiendo su realidad, analizando la importancia de la eficiencia del control de
la OCP, con el objetivo de prevenir y reducir los riesgos administrativos y
judiciales de esta accion para el Ejército Brasilefio. De igual forma, se formularon
las preguntas de investigacion, los objetivos, la justificacion y la viabilidad, asi
como la delimitacion y las limitaciones de la presente investigacion. Los estudios

sobre el tema pueden aportar enormes beneficios para la referida actividad, ya que
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la gestion de los riesgos genera diversos efectos positivos como un todo,
fortaleciendo la imagen del Ejército Brasilefio ante la poblacion.

El Capitulo 1l ha tratado el estado actual de los conocimientos a nivel
nacional e internacional sobre los antecedentes de la investigacion con el fin de
analizar y debatir los resultados. Del mismo modo, se realizd una revision de las
teorias que respaldan el problema de esta investigacion, dividida en cinco partes:
las herramientas de control de gestion de la OCP; el empleo constitucional de las
Fuerzas Armadas Brasilefas; el Semiarido Brasilefio; la vulnerabilidad social y las
politicas publicas y sus aplicaciones en la lucha contra los efectos de la sequia. Al
final de este capitulo, se presentd el marco conceptual para eliminar la
ambiguedad del uso de algunas terminologias que, aunque no se desarrollaron
sobre bases tedricas, respaldaron las diversas conclusiones de esta investigacion.

En el Capitulo 111 se desarrollé la metodologia de la investigacion, con su
enfoque cualitativo, el tipo tedrico-empirico y el abordaje hermenéutico-
dialéctico, asi como el escenario, el objeto y las observables de dicho estudio. De
la misma forma se presentaron las fuentes, la técnica y los instrumentos de acopio
de informacién, el acceso al campo y al final del capitulo el método de analisis de
informacion recolectada.

En el Capitulo IV se present6 el analisis y sintesis de los niveles gerencial,
operativo y las experiencias personales en la OCP, donde este investigador hizo la
descripcion narrativa del trabajo, presentd el soporte de categorias, ademas del
andlisis de datos cualitativos y triangulacién de datos especifica por cada técnica.

En el Capitulo V, ocurri6 la discusion del didlogo y enseguida se expusieron
en el trabajo las conclusiones obtenidas, las recomendaciones y las propuestas
para enfrentar la realidad problematica.

Las referencias bibliograficas utilizadas en esta investigacion cualitativa
retrataron las fuentes consultadas. Algunas de ellas, aunque no citadas durante el
desarrollo del trabajo, contribuyeron con las ensefianzas generadas por los
diversos autores. Finalmente, se adjunté a la investigacion la matriz de
consistencia, la guia de entrevista, la autorizacion de publicacion de datos, el
registro de documentos, la agenda de entrevistas, la agenda de documentos y la
autorizacion de acceso al campo, los cuales detallaron los instrumentos utilizados
en este trabajo.
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Planteamiento del problema
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1.1 Descripcion de la realidad problematica

El crecimiento de la sequia en los Ultimos afios en el noreste brasilefio esta
aumentando la necesidad de apoyo a la poblacién. La Operacion Carro pipa
(OCP), Programa de Emergencia de Distribucion de Agua, fue implementada por
el Gobierno Federal de Brasil hace méas de veinte afios y consiste en la
distribucion de agua potable para el consumo humano, siendo realizada por medio
de camiones cisternas a las poblaciones rurales y urbanas afectadas por la sequia o
el estiaje, las cuales se ubican en el Semiarido Brasilefio.

El agua es un recurso fundamental para la vida, que permite a los seres
vivos su sustento diario. Para el hombre, en particular, proporciona, ademas de la
vida, innumerables aplicaciones para el desarrollo de las especies, como por
ejemplo, la generacién de energia, su uso en la agricultura, uso de rutas de
transporte, ocio, materia prima en la industria, entre otros.

De acuerdo con el sitio de la Agencia Nacional de Aguas (ANA, 2019), en
términos globales, el Brasil posee una buena cantidad de agua, estimada en cerca
del 12% de la disponibilidad de agua dulce del planeta. Sin embargo, la
distribucion natural de este recurso no es equilibrada. La Regién Norte, por
ejemplo, concentra aproximadamente el 80% de la cantidad de agua disponible,
pero representa solo el 5% de la poblacion brasilefia. Las regiones cercanas al
Océano Atlantico tienen mas del 45% de la poblacion, pero menos del 3% de los
recursos hidricos del pais.

El noreste brasilefio se caracteriza por la extrema semiaridez climatica que
castiga a sus habitantes con un régimen de lluvias fuertemente concentrado en
cuatro meses (febrero a mayo), lo que dificulta su desarrollo econémico. Recibe la
denominacién de Poligono de las Sequias o Semiarido Brasilefio.

El llamado Poligono de las Sequias fue creado por la Ley N° 175, del 7 de
enero de 1936, como area a ser objeto de politicas de combate a los efectos de la
sequia. De acuerdo con el sitio de la Superintendencia de Desarrollo del Noreste
(SUDENE, 2019), el Semiarido Brasilefio se compone de 1262 municipios, de los
Estados de Maranhéo, Piaui, Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco,

Alagoas, Sergipe, Bahia y Minas Gerais.
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Figura 1. Delimitacion del Semiérido Brasilefio
Fuente: SUDENE (2019)

Segln Saboya (2009), la region abarca un é&rea de aproximadamente
879,000 km? (62% del noreste brasilefio), con una poblacion de méas de 23
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millones de habitantes, distribuidos irregularmente en el medio urbano (62%) y
rural (38%).

El profesor Botelho (1991, p.104) afirma que las sequias representan la
normalidad del clima semiarido del noreste. EI comun no es llover. En un periodo

de 100 afios, setenta afios no llueve regularmente y en treinta si llueve.

Figura 2. Imagenes de la sequia en el Semiarido Brasilefio
Fuente: Autor (2018)

La Fundacion Cearense de Meteorologia y Recursos Hidricos (FUNCEME,
2019) explica que El Nifio, fendbmeno caracterizado por el calentamiento de aguas
superficiales en el Océano Pacifico Tropical, que altera los patrones de vientos y
reduce las lluvias en la region, fue muy intenso entre 2015 y 2016 y que factores
como el aumento de la temperatura de los océanos y la desregulacion del sistema
[luvioso en el noreste desencadenaron la sequia de los Gltimos cinco afios.

Pina (2016) relaté que, segun el Informe del Clima en Brasil, producido por
el Instituto Nacional de Investigaciones Espaciales (INPE) en 2007, hasta el final
del siglo XXI, las temperaturas en el noreste pueden aumentar entre 22Ca4°Cy
que la proyeccion es que el volumen de agua de las lluvias disminuya en un 20%.

Siendo el ambiente el factor condicionante de todos los fendmenos
relacionados al individuo, a la sociedad y principalmente a la propia vida, el clima
del Semiéarido Brasilefio es el principal factor responsable de la sequia en aquella
region, generando consecuencias sociales y econémicas implacables a sus
habitantes.

La sequia provoca la falta de recursos econémicos, hambre, enfermedades,
alta mortalidad infantil y el retraso en el desarrollo de la region en todas las
manifestaciones de poder, afectando negativamente en las grandes ciudades por
las consecuencias del éxodo rural.
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Desde el inicio del siglo XX, los gobiernos brasilefios vienen estudiando
maneras de combatir los efectos de la sequia. A partir de esos estudios, se
concluyd que soluciones para combatir la sequia y sus efectos serian mas eficaces
con estrategias alineadas para la concepcion de “convivencia con el Semiarido”, o
sea, adoptar estrategias de desarrollo sustentable basadas en la eficiencia
tecnoldgica e interconectadas a las actividades econdmicas, teniendo en cuenta
que la sequia continuara afectando la region del Semiarido y su recurrencia
continuara reduciendo significativamente la oferta de agua potable en los
préximos anos.

De acuerdo con la Constitucién de 1988, en su articulo 1, la Republica
Federativa del Brasil se constituye en un Estado Democratico de Derecho y tiene
como fundamentos: “la ciudadania, la dignidad de la persona humana y los
valores sociales del trabajo y de la libre iniciativa” para, de acuerdo con el articulo
3:

Construir una sociedad libre, justa y solidaria, garantizar el desarrollo nacional,

erradicar la pobreza y la marginacion y reducir las desigualdades sociales y

regionales, promover el bien de todos, sin prejuicios de origen, raza, sexo,

color, edad y cualquier otra forma de discriminacion. (Constitucion de la

Republica Federativa del Brasil, 1988).

Segun lo previsto en la Ley Complementaria 97, del 9 de junio de 1999, en
su articulo 16, “Corresponde a las Fuerzas Armadas, como atribucion subsidiaria
general, cooperar con el desarrollo nacional y la defensa civil, en la forma
determinada por el presidente de la Reptblica”.

En este sentido, se implemento la OCP como accidn que atiende a todos los
Estados brasilefios afectados por la escasez de agua, conforme a lo previsto en la
Portaria Interministerial N° 01 del Ministerio de la Integracion Nacional (MI), hoy
Ministerio de Desarrollo Regional (MDR) y Ministerio de Defensa (MD), del 25
de julio de 2002, pues se trata de una actividad complementaria para la
distribucion de agua potable para consumo humano, que se realiza a través del
llamado “Carro pipa” (camion cisterna) para las poblaciones rurales y urbanas
afectadas por la sequia, siendo la prioridad para los municipios que estan en
situacion de emergencia o estado de calamidad publica debidamente reconocida
por acto del Gobierno Federal.

De esta forma, el Estado Brasilefio, responsable de suplir las necesidades
esenciales de su pueblo, delegd al Ejército Brasilefio la mision de acreditar,
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contratar, fiscalizar y pagar a los ejecutores de esa actividad. Esta misién implica
una gran cantidad de personas y los procesos de gestion estan cada vez con mas
exigencias, asi como la actual estructura administrativa esta siendo cada vez mas
utilizada y verificada por los organismos de control interno del gobierno.

Este programa, a pesar del caracter emergente desde hace bastante tiempo,
ha sido la principal accion gobernante para mitigar el problema de la sequia en la
zona rural del semiarido, con un relativo alto costo para su ejecucion y empleo
permanente de un efectivo militar en acciones subsidiarias.

El Comando del Ejército, a través del Comando de Operaciones Terrestres
(COTER), cre6 una estructura de coordinacion responsable por la ejecucion de las
actividades de la OCP en el Semiéarido, para gestionar, segin datos de la Oficina
de la OCP del Comando Militar del Noreste (CMNE) de 2019, un promedio de
688 (seiscientos ochenta y ocho) municipios ubicados en 9 (nueve) Estados
diferentes, con cerca de 5857 (cinco mil ochocientos cincuenta y siete)
camioneros contratados para el servicio de entrega de agua en las casas de las
familias participantes del programa.

La relevancia de la participacion del Ejército Brasilefio es demostrada por el
empleo de mas de 15,000 (quince mil) militares de 7 (siete) Grandes Comandos y
28 (veintiocho) Organizaciones Militares (OM) en la ejecucion de la operacion en
2018, que, segun el CMNE, el importe de los recursos utilizados ha sido, en
promedio, superior a 676 (seiscientos setenta y seis) millones de reales anuales en
los dltimos 9 afios, 0 mas de 170 (ciento setenta) millones de dolares americanos.

OPERAGAO PIPA

§)' 0ISQUE DENUN

Figura 3. Militar del Ejército Brasilefio en la Operacién Carro Pipa
Fuente: CMNE (2018)
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Con el resultado del aumento de las necesidades de personal y de una
gestion administrativa eficiente, surge el problema que se ha desarrollado y
descrito en esta investigacion, donde la gran preocupacion del Ejército Brasilefio
es que la misién sea cumplida al menor costo posible para la institucion, para el
gobierno y, principalmente, para la poblacion.

Esta preocupacion se justifico, pues como consecuencia de la gran cantidad
de recursos, los 6rganos de gobernanza que ejercen el control de gestion de la
operacion iniciaron, en 2012, la realizacion de auditorias sobre la actividad, como
demuestra la transcripcion de parte del parrafo del informe TC 043.346/2012-0,
del Tribunal de Cuentas de la Union (TCU, 2013):

2. En los autos del TC 033.932/2012-3, la 32 Secretaria record6 la importancia y

el gran llamamiento social de la Operacion Carro Pipa, principalmente debido

al agravamiento actual del problema cronico de la sequia en las regiones
afectadas y de la gran area territorial y contingente de poblacion beneficiada;
explico el origen de los créditos que soportan los gastos relativos a la

distribucion y, al mismo tiempo, subrayé que, a pesar de la relevancia social y

las elevadas razones humanitarias mencionadas, habria noticias de supuestas

irregularidades en dicho programa, como se informd en la pieza instructiva de
mérito del TC 008.231/2010-9 (denuncia sobre posibles irregularidades en la

OCP), tales como: a) fraudes en la comparacion del cubrimiento de los carros y

en las colas de espera de los camioneros contratados para transporte de agua; b)

sellos atestando inexistentes abastecimientos de camiones cisternas; c) venta

ilegal de agua potable o derramamiento de esta a lo largo de las rutas, como
forma de ahorrar combustible, reabasteciendo los vehiculos al acercarse al
destino final con agua impropia al consumo humano; d) adulteracién en el
kilometraje de vehiculos entre manantiales y cisternas abastecidas beneficiando

a camioneros contratados para transporte de agua, que ganan por kilémetro

rodado; e) utilizacién de recursos del programa en actividades ajenas a su

objetivo; f) negociaciones con empresas fantasmas, corrupcion activa (pago por
el silencio de personas que deberian haber sido beneficiadas por el programa,
pero no lo fueron); y g) sefales externas de riqueza de los prestadores de

servicios registrados en el programa. (TCU, 2013, p.2)
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El TCU, al hacer un analisis critico general de la operacion, por medio de la
sentencia 1722 — 24 — 2013 — P (2013), observa una limitacién natural por parte
de las Organizaciones Militares Ejecutoras (OME) de la OCP, declarando que:

No obstante el empefio de los integrantes del Ejército en la conduccion de la

operacion, hay que recordar que existe una limitacién cuantitativa de

contingente exigible para tal mision, dado que, paralelamente a la ejecucion del
programa, las diversas actividades normales de la cuenca necesitan continuidad,
ademas de otras operaciones subsidiarias de emergencia que eventualmente

surjan (TCU, 2013, p.20)

A través de los afios de operacion, se implementaron diversas herramientas
de control que evolucionaron de acuerdo con las necesidades del Estado
Brasilefio, en especial del Ejército Brasilefio: a) uso de medios de tecnologia de la
informacién y comunicacién (TIC); b) monitoreo de las etapas del gasto de los
recursos disponibles por el control interno; c) inspeccién y fiscalizacion de las
actividades sobre el terreno, por medio de trabajos de campo; d) formacion y
capacitacién del personal que trabajara directamente en la operacion; y e)
acompariamiento del publico interno y externo involucrado en la actividad por
medio de acciones de inteligencia.

Asi, se constatd que hay un crecimiento interconectado de las demandas de
la operacion: aumento en el tamafio de la operacion como resultado del aumento
de la sequia, aumento de posibles problemas administrativos, aumento de la
necesidad de personal para administracion por las unidades del Ejército y aumento
de la auditoria de las finanzas.

Por consiguiente, fue de vital importancia analizar si el control de la OCP es
eficiente, con el objetivo de prevenir y reducir los riesgos administrativos del
crecimiento de esa accion subsidiaria para el Ejercito Brasilefio, en comparacion
con los recursos disponibles, considerando que las necesidades del Estado
brasilefio, aqui representado por el Ejército, y las fallas en la aplicacion de esas
herramientas de control pueden comprometer la credibilidad de la institucion, asi
como del propio Estado.

1.2 Preguntas de investigacion
Segun Hernandez Sampieri, Fernandez y Baptista (2014, p.51-56), las preguntas

de la investigacion fueron las siguientes:
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¢Cual es la eficacia de las herramientas de control de la OCP en la reduccién
de los riesgos administrativos de esa accion subsidiaria para el Ejercito Brasilefio?

¢Cuales son las caracteristicas de la region del Semiarido Brasilefio que
justifican el empleo, en acciones subsidiarias, del Ejército Brasilefio?

¢Cuales son las herramientas de control que estan siendo utilizadas por el
Ejército Brasilefio para gestionar la OCP?

¢Cuales son los riesgos administrativos y judiciales de la OCP que pueden

comprometer la credibilidad del Ejército Brasilefio?

1.3 Objetivos de la investigacion
De acuerdo con Hernandez Sampieri y otros (2014, p.51-56), los objetivos de la
investigacion fueron los siguientes:

Verificar la eficacia de las herramientas de control de la OCP en la
reduccion de los riesgos administrativos de esa accion subsidiaria para el Ejército
Brasilefio.

Identificar las caracteristicas de la region del Semiarido Brasilefio que
justifican el empleo, en acciones subsidiarias, del Ejército Brasilefio.

Examinar las herramientas de control que estan siendo utilizadas por el
Ejército Brasilefio para gestionar la OCP.

Identificar los riesgos administrativos y judiciales de la OCP que pueden

comprometer la credibilidad del Ejército Brasilefio.

1.4 Justificacion y viabilidad
Este trabajo se justifico plenamente por la necesidad de conocer la sistematica de
funcionamiento de las herramientas de control de dicha actividad, asi como por
los significados en lo que se refiere a los procesos administrativos que componen
las acciones desarrolladas por la OCP por parte del Ejército Brasilefio, siendo de
gran relevancia en la gestion de riesgos en la administracién del Estado Brasilefio.
Como sefiala el TCU en su informe (2013, p.2), “es necesario apreciar la
auditoria y emitir las recomendaciones y determinaciones necesarias, en su caso,
para evitar fraudes, desperdicios o ineficiencias en la utilizacion de recursos del

programa”.
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El hecho sefialado justifico la relevancia de un estudio aplicado de la
estructura, herramientas de control y ejecucién de la operacion, que debe ser
continuamente mejorado. Ademas, este trabajo fue apoyado por los sesgos
juridicos y administrativos, lo que ayudé a verificar el nivel de cumplimiento de
los principios de economia, eficiencia y eficacia en el desempefio de esa mision
por parte del Ejército Brasilefio.

La cuestion propuesta también se justifico, pues es de gran importancia para
el Ejército Brasilefio, toda vez que podra disminuir los riesgos del aumento de los
problemas juridicos y administrativos derivados del posible crecimiento
proyectado para la operacion como resultado del aumento de la sequia en el
noreste brasilefio, y los resultados contribuiran a la mejora del sistema juridico y
administrativo de la OCP, garantizando una atencién de calidad a la poblacion de
la region y el mantenimiento de la capacidad de trabajo del Ejército Brasilefio.

Por altimo, el resultado del analisis de los datos recolectados podréa generar
amplias discusiones sobre el tema en relacion a la importancia de la gestion de los
riesgos juridicos y administrativos de la actividad, como forma de control politico
y econémico del Estado, donde normalmente los recursos son siempre escasos,
contribuyendo para que la comunidad cientifica, asi como los actuales y futuros
gestores de la OCP tengan subsidios en sus decisiones, ademas de servir para

nuevos trabajos dentro de esa linea de investigacion.

1.5 Delimitacién de la investigacion
De acuerdo con los objetivos propuestos, esta investigacion se centro en verificar
la efectividad de las herramientas de control de la OCP para reducir los riesgos
administrativos de esta accion subsidiaria para el Ejército Brasilefio. Para ello, la
identificacion de las caracteristicas de la region semiarida del nordeste brasilefio
fue de fundamental importancia para justificar el empleo del Ejército Brasilefio en
esta actividad.

Con el fin de subsidiar esta delimitacion, las herramientas de control que
estan siendo utilizadas por el Ejército Brasilefio para gestionar la OCP, también
fueron examinadas, para facilitar la identificacion de los riesgos administrativos y

judiciales de la OCP que puedan comprometer la credibilidad de la institucion.
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1.6 Limitaciones de la investigacion

Como el fin de que el enfoque de este trabajo sea verificar si la utilizacion de las
herramientas de control de la OCP en la reduccion de los riesgos administrativos
para el Ejército Brasilefio es eficaz, esta investigacion se limito en el andlisis de
las actuaciones de los principales actores involucrados en la actividad, en virtud
del tiempo y del presupuesto para hacer un trabajo mas completo con las diversas
informaciones disponibles.

En lo que se refiere a la extensa area de la OCP, este trabajo se limit6 a
investigar las OME del Estado de Ceard y al Comando de la 10* Region Militar
(10* RM), ya que esta area es historicamente una de las mas afectadas por la
sequia y por el hecho de que el autor tiene acceso a los datos y a los organismos
responsables.

Dentro de los objetivos de esta investigacion, se verifico también el trabajo
realizado por el CMNE, COTER, ademés del antiguo MI, hoy MDR vy otras
instituciones civiles y militares involucradas en el control de la OCP.

Ademas, dentro de los aspectos juridicos y administrativos, el trabajo
también se limitd solo a los problemas de gestidn de riesgos en el &mbito interno
del Ejército Brasilefio, en los campos de recursos humanos y de los procesos
administrativos.

En vista de la duracién de la OCP, la limitacion del tema de la presente
investigacion presentd una bibliografia basada en otros trabajos de investigacion
que ya se han realizado a través de méas de veinte afios de esa actividad, sin
embargo, crean problemas de la base bibliogréafica.



CAPITULO 1

Estado del conocimiento



29

2.1 Antecedentes de la investigacion

Esta parte de la investigacion present6 lo que ya se ha investigado a nivel nacional
o0 internacional, asi como los trabajos y publicaciones realizados en periodicos
especializados. A pesar de tener mas de 20 afios de duracion, hasta el presente,
son casi inexistentes los trabajos internacionales especificos en que procuramos
investigar la OCP, teniendo en cuenta que esa situacion solo ocurre en Brasil. Sin
embargo, buscamos profundizar acerca de las cuestiones de los sistemas que
involucran los objetivos del trabajo que son disminuir los riesgos administrativos

y judiciales de esa actividad y que seran abordados a continuacion.

2.1.1 Investigaciones nacionales
Machado Filho (2015), en su investigacion titulada “Politicas de combate a la
sequia: Efectividad de las politicas publicas adoptadas para la obtencion,
almacenamiento y distribucion de agua en el semiarido nordestino”, hizo una
investigacion del tipo exploratoria sobre las politicas publicas de combate a la
sequia con el objetivo de verificar la efectividad de esas politicas en el semiarido
nordestino, ha realizado una revision de las condiciones de las politicas publicas y
de la manera en que los recursos materiales y personales interactian con los
medios civiles, asi como aspectos regulatorios y organizativos para determinar
esta actividad. El constatd que la sequia es un fenémeno que esta presente en la
region desde hace mucho tiempo, que las politicas gubernamentales deben ser
realistas y la participacion del Ejército Brasilefio es un factor preponderante para
la supervivencia de las personas en la region. Confirmd en su investigacion el
aspecto permanente de la sequia en la region. Este analisis permitié llegar a la
conclusion de que el elevado empleo de efectivos militares de modo permanente
en las actividades de la operacion, puede traer consecuencias negativas en la
operatividad del Ejército Brasilefio, principalmente debido a la falta de una mejor
estructura administrativa. Para resolver este problema, Machado Filho afirmé que
la solucion involucra la ejecucion de un conjunto de acciones de caracter
permanente, lo que nos lleva a concluir que la permanencia del Ejército Brasilefio
en la actividad continuara en el futuro.

Lima (2016), realizd una investigacion con el titulo “La efectividad de la

Operacion Carro Pipa en la region del Serido: Un estudio de caso en el 1° Batallon
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de Ingenieria de Construccion”, del tipo correlacional y causal para lidiar con los
problemas relacionados con la efectividad de la OCP, con el objetivo de analizar
los procesos que se desarrollan en la administracion de dicha operacion. Para el
desarrollo de su tesis, él hizo una descripcién de como se realiza la OCP, analiz6
el proceso administrativo y, finalmente, procurd verificar las contribuciones o
beneficios para la poblacion de la region estudiada. El andlisis de estos aspectos le
permitio concluir algunos puntos relevantes, como el excelente resultado para la
poblacién y la excelencia del trabajo administrativo y operacional realizado por el
Ejército Brasilefio. En su conclusion, destaca la necesidad de mejorar el control
administrativo de la OCP vy, asi como Machado Filho (2015), habla sobre la
necesidad de acciones permanentes del Estado Brasilefio en esa region.

Rocha (2017), en su investigacion titulada “El programa Operacion Carro
Pipa (OCP): innovaciones y desafios de implementacion”, presento los resultados
de una encuesta de evaluacion cualitativa sobre la OCP. El objetivo de la
investigacion fue identificar las innovaciones que ocurrieron en el periodo de
2012 a 2016 y los desafios gque esa politica necesitaba enfrentar, bajo la optica de
los gestores. A través del andlisis documental y de las entrevistas
semiestructuradas, identifico diversas innovaciones tecnoldgicas y organizativas
en la OCP por parte del Ejército Brasilefio. También comprobd, como resultado
de su investigacion, el hallazgo de que el Ejército tiene un papel importante en la
implementacién de la OCP, actuando con autoridad punitiva en la lucha contra los
fraudes. Finalmente, concluyd que la OCP, en los afios investigados, logro
innovar y mejorar sus procesos tecnologicos, pero todavia hay desafios que
necesitan ser enfrentados, sugiriendo en este trabajo un Anteproyecto de Ley que
busca crear mecanismos institucionales para implementar medidas educativas de
prevision a los desastres, ademas de la creacion de una red con universidades y
centros de investigacion, ministerios y organizaciones no gubernamentales para
encontrar soluciones a largo plazo para evitar operaciones de emergencia como la
OCP vy facilitar la integracién de las politicas publicas ya existentes para el
Semiarido Brasilefio.

Santos (2018), en su investigacion titulada “La necesidad de reestructurar la

mision del Ejército en la operacion de distribucidn de agua potable de emergencia
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en el Semiarido Brasilefio - Operacion Carro Pipa”, presento los resultados de una
investigacion cualitativa, aplicada, documental y bibliografica en que las
Organizaciones Militares Ejecutoras de la OCP a menudo han sido empleadas en
acciones subsidiarias, tales como operaciones de garantia de ley y orden y debido
a la cantidad de recursos financieros y asignaciones intensas que estas
organizaciones militares reciben para la ejecucion de la OCP, a menudo, las tareas
de preparacion y empleo tienen las Ultimas prioridades. El trabajo presento
propuestas para hacer posible la continuidad del programa de distribucién de agua
en el noreste para que las organizaciones militares puedan prestar mayor atencion
a la preparacion y el empleo para el cumplimiento de las principales atribuciones
constitucionales de las Fuerzas Armadas con el objetivo de mantener los altos
niveles de credibilidad de la Fuerza Terrestre, asi como otras politicas para
combatir los efectos de la sequia para racionalizar el uso de los recursos humanos
disponibles, lo que permite al Ejército Brasilefio la funcion de supervision a través
de la mejora de las oficinas existentes de la OCP en las organizaciones militares.
Lima, Garcia, Granha, Povinelli y Conceicdo (2018), en su investigacion
titulada “El Ejército Brasilefio en la Operacion Carro Pipa: un anélisis de los
impactos traidos a la institucion, como actor principal, en la ejecucién del
programa de distribucién de emergencia de agua potable en cisternas colectivas”,
estudiaron y analizaron el papel del Ejército Brasileio como uno de los
protagonistas de la OCP, sefialando los impactos traidos a la Fuerza Terrestre en
cumplimiento de esta politica publica relevante. Esta investigacion mixta
(cualitativa y cuantitativa), exploratoria y descriptiva a traves de una investigacion
aplicada, concluy6 en que se deben hacer algunos ajustes para que esta accién
subsidiaria tenga menos impacto en la administracion militar, considerando las
cargas administrativas generadas para el Ejército Brasilefio cuando se pasa por un
proceso de transformacion y los impactos socioeconomicos pueden mejorar o
dafar la imagen de la Fuerza Terrestre con la sociedad. También concluyd que no
existe una politica publica mas transmutable que la gestion adecuada de los
recursos publicos, con efectividad, eficiencia, economia y transparencia. La
herculea participacion militar en esta mision, que se hace eco de la confianza

social, requiere, por otro lado, la maximizacion de los resultados y la tecnologia
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propuesta para superar las dificultades materiales y las vergiienzas absurdas y que,
en esta actividad no operativa, el Ejército Brasilefio necesita extender su mano de
ayuda en la sequia, para proyectar una Fuerza Terrestre resiliente a los anhelos

sociales.

2.1.2 Investigaciones internacionales

Estrella (2010), realizé una investigacion con el titulo “Aspectos sanitarios en el
sistema de abastecimiento de agua potable mediante camiones cisternas en los
distritos de Ate, Villa El Salvador y Ventanilla y propuestas para su mejoramiento
en Lima y Callao”. Con un disefio longitudinal-transversal de naturaleza
prescriptiva, sobre los aspectos sanitarios en el sistema de abastecimiento de agua
potable por camiones cisternas en los distritos de Ate, Villa ElI Salvador y
Ventanilla, se obtuvieron algunas propuestas para su perfeccionamiento en Lima y
Callao. Sus objetivos eran determinar la concentracion de cloro residual y
condiciones sanitarias, y luego desarrollar una propuesta para mejorar la calidad
del agua en el sistema de abastecimiento por camiones-tanque para consumo
humano. Los resultados permitieron demostrar, entre otras conclusiones, que el
sistema de abastecimiento de agua por camiones cisternas presentaba un nivel de
riesgo que crecia gradualmente en cada etapa del sistema y que faltaba la
regularizacion de un programa de vigilancia administrativa en el proceso. Estas
conclusiones refuerzan la necesidad de tener un sistema de control mejorado,
como el que esté siendo buscado en la OCP.

Zevallos y Pariachi (2010), en su investigacion “Equidad en el acceso al
agua en la ciudad de Lima: una mirada al derecho humano al agua”, hicieron un
trabajo que va mas alla de la mera descripcion de la realidad, ubicada en el plan
normativo, desde el qué realidad se analiza y aquellos aspectos contrarios al deber
deben ser identificados y sometidos a critica. Argumentan que los programas
sociales son quizas, en teoria, la expresion mas concreta y tangible de un Estado
comprometido con el logro de los derechos de su poblacion. A través de ellos, es
evidente que se postula que no es posible tratarlo de manera diferente. Sin
embargo, ademés de las buenas intenciones, siempre es necesario preguntarse Si
estos programas estan cumpliendo efectivamente sus propdsitos y si con ellos la

poblacion puede acceder al derecho de acceso al agua en la ciudad de Lima,
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sefialando recomendaciones para lograr un esquema de acceso mas equitativo,
siendo asi, el derecho al agua para el consumo humano uno de los pilares y
objetivos de la OCP en el Semiarido Brasilefio.

Flores (2016), realizé una investigacion con el titulo “En la periferia de la
ciudad y la gobernanza, un estudio de caso sobre la gestion local de agua y
saneamiento en el Asentamiento Humano del Cerro Las Animas”. La metodologia
utilizada fue la cualitativa, contiene un trabajo etnografico, entrevistas en
profundidad, observacién participativa y revision documental. EI método de
investigacion fue el estudio de caso. Flores analizo la gestion del agua urbana y
saneamiento en el &mbito del desarrollo y defensa nacional, con foco en la
ecologia politica y en los sistemas socioecoldgicos y los impactos de la politica de
aguas urbanas en la gestion local del agua en la periferia de Lima, con el objetivo
de “Analizar qué trayectorias y practicas de gobernanza son facilitadas por la
politica de agua potable y saneamiento en la ciudad, y como ellas impactan en las
posibilidades de participacion y autogestion de sistemas alternativos de agua que
operan en la periferia de la ciudad”. En su estudio se establecié que existen
diferentes patrones y estrategias de poder que se enfrentan en diferentes escalas,
para el control de las politicas pablicas. La gestién del agua en la ciudad es una
arena de lucha social entre diferentes actores con intereses coincidentes o que
compiten. Por ejemplo, el gobierno se convierte en un facilitador para promover la
eficiencia de los operadores privados a gran escala, pero no a pequefia escala. Esta
situacion deberia fortalecer la participacion del Estado en el proceso y, en nuestro
caso, la importancia del Ejército Brasileio en la OCP. Esta premisa es un
elemento fundamental, ain mas con el aumento de la sequia en el mundo, que
exige niveles eficientes de coordinacion e interoperabilidad. La investigacion
concluye que para alcanzar la cobertura de agua y saneamiento de toda la ciudad
es necesaria una gestion integrada que involucra la planificacion urbana, el
cuidado con las aguas superficiales y subterraneas y repensar que los servicios de
suministro de agua y saneamiento deben estar relacionados integramente con una
politica de construccién de viviendas entre esos sectores y no ser vistos

aisladamente.
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Calizaya, Morales y Vilca (2017), realizaron una investigacion titulada
“Analisis juridico del uso y administracion de los manantiales en el Per(: Caso
Characato, Arequipa, 2017”. El objetivo de este trabajo era proporcionar un
conocimiento profundo de la gestion y de los reglamentos legales que rigen los
recursos hidricos y los problemas que surgen como resultado de una mala
aplicacion de esos recursos en relacion al uso de recursos naturales, ya que
perjudica el derecho fundamental al agua. Para ello, se realiz6 un anélisis
minucioso de los reglamentos actuales y actos administrativos en relacion al agua.
En su estudio, los autores verificaron que la situacion es preocupante y muchos
expertos consideran la cuestion del agua como el desafio mas importante que la
humanidad debe enfrentar en el siglo XXI. Se realiz6 también un analisis integral
de las normas que regulan los recursos hidricos, especificamente para dar una
solucién concreta a la problemética existente en relacion al uso del agua en
Characato, el foco principal de la investigacion. Los investigadores concluyeron
que habia divergencias en la reglamentacidn que trataba sobre el tema y sugirieron
que las normas deberian adaptarse a los principios de la sostenibilidad y la
precaucion, teniendo en cuenta que el derecho fundamental de acceso al agua es
un requisito previo para el disfrute de los derechos fundamentales como la vida, la
salud y un ambiente saludable, pues el agua es el elemento bésico para la
sostenibilidad y el desarrollo de la persona. Concluyen también que el derecho al
agua es una necesidad humana esencial para la vida, que condiciona la existencia
y el ejercicio de cualquier otro derecho humano y que, por estas razones, el Estado
debe aumentar el interés en servicios de saneamiento, para que todas las personas
tengan acceso al agua. Asi como fue presentado por Flores (2016), esa situacion
también orienta la participacion del Estado Brasilefio en el proceso de gestion de
los recursos hidricos de manera sostenible y legal y de ahi, nuevamente la
importancia del empleo del Ejército Brasilefio en la OCP.

Wendrich (2017), en su investigacion “Equidad en el acceso al agua:
Anadlisis de las percepciones de los proveedores y los usuarios del suministro del
liquido vital en Lima, Per0”, tratd0 de establecer en qué medida las politicas
publicas logran la equidad en los ingresos de los usuarios, estimar la influencia de

las caracteristicas socioeconémicas de los usuarios en su suministro, investigar la
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eficiencia de los canales de tratamiento del agua, y medir la satisfaccion del
usuario con el suministro y la participacion en la toma de decisiones. El trabajo
cualitativo tenia como objetivo analizar la influencia de las politicas publicas en la
equidad en el acceso al agua en Lima, pero se descubrié que el usuario tambien
tiene una capacidad significativa para reducir la desigualdad. Ademas, la
investigacion ha revelado la importancia de la contribucion de organizaciones
civiles innovadoras para garantizar un suministro mas equitativo. Concluyd que
cuando las instituciones oficiales no funcionan, estas organizaciones los
responsabilizan e incluso ofrecen fuentes alternativas de agua y que, para lograr
una mayor equidad en el acceso al agua en Lima, el gobierno y la sociedad civil
tienen roles importantes, como deberia ser la participacion de todos en el éxito de
la OCP.

2.2 Teorias

2.2.1 Herramientas de control de gestion de la Operacion Carro Pipa

La OCP fue implementada como accién que atiende a las poblaciones afectadas
por las consecuencias de la sequia y por la escasez del agua en la region del
Semiéarido Nordestino y norte del Estado de Minas Gerais, conforme a lo previsto
en la Portaria Interministerial N° 01 del antiguo MI (hoy MDR) y MD, del 25 de
julio de 2002, pues se trata de una actividad complementaria para la distribucion
de agua potable para consumo humano, que se realiza a través del llamado “Carro
Pipa” (camion cisterna) para las poblaciones rurales y urbanas afectadas por la
sequia, siendo la prioridad para los municipios que estan en situacion de
emergencia o estado de calamidad publica debidamente reconocida por acto del
Gobierno Federal.

La misma portaria regulaba la composicion de la operacion, donde los
Ministerios de Integracion y Defensa componian la direccion y la ejecucion del
programa, que a su vez son ejecutados por la Secretaria Nacional de Defensa Civil
(SEDEC) y las OME del Ejército.

Para el desarrollo de la OCP, las OME deberian gestionar y ejecutar las
acciones de apoyo a la distribucion de agua potable, que abarcaban la recoleccién
de datos e informaciones sobre las regiones a ser atendidas, la disponibilidad de

recursos presupuestarios y financieros, la planificacion y la ejecucion de la



36

logistica de distribucion de agua potable para la poblacion y el monitoreo de la
ejecucion de la operacion.

De acuerdo con la Portaria N° 01, la SEDEC, junto con el MI, deberia
establecer directrices generales para el funcionamiento de la OCP, asi como
indicar, suspender y excluir los municipios que en ella participan, manteniendo el
registro actualizado, ademas de repasar los recursos financieros necesarios al
Comando del Ejercito, analizar la eficacia de la operacién y rendir cuentas de la
ejecucidn fisica de su objeto.

Dicha Portaria también preveia que las alcaldias municipales o las
Coordinaciones Municipales de Defensa Civil (COMDEC), que deben ser
establecidas por el municipio en hasta noventa dias a partir de la fecha de la
solicitud de inclusién del municipio en dicha operacion, deberian enviar a la
SEDEC una documentacion con la solicitud de insercion, incluido un informe
técnico que contenga la descripcion del escenario afectado por la sequia, asi como
el numero estimado de personas afectadas directamente por el evento adverso y
gue necesitan asistencia.

De la misma forma, los manantiales o puntos de captacién de agua y las
rutas a recorrer, eran indicados por las alcaldiassgCOMDEC, siendo también los
responsables por el encaminamiento mensual de un laudo técnico de potabilidad
del agua a las OME del Ejército, en el &ambito de la OCP, como forma de asegurar
la buena calidad del agua a ser distribuida durante la operacion.

La OCP normalmente se ejecuta en un municipio durante la vigencia del
decreto de situacion de emergencia o estado de calamidad publica. Sin embargo,
la necesidad de abastecimiento de agua potable puede incluir a los municipios
afectados por los efectos del estiaje y no en situacién de emergencia o estado de
calamidad publica decretada, siempre que sea ponderada y previamente
determinada por la SEDEC.

El Gobierno Federal Brasilefio delegd al Ejército Brasilefio la mision de
acreditar, contratar, fiscalizar y pagar a los ejecutores de esa actividad. Esta
mision implica una gran cantidad de personas y los procesos de gestion son cada
vez mas rigurosos, asi como la actual estructura administrativa esta siendo cada

vez maés utilizada y revisada por los organismos de control interno del gobierno,
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con un relativo alto costo para su ejecucion y empleo permanente de un efectivo
militar en acciones subsidiarias.

La Directiva de Planificacion de Acciones Subsidiarias N° 02, del COTER,
del 18 de mayo de 2016, disponia sobre la mision del Ejército Brasilefio en el
referido programa de emergencia de combate a los efectos de la sequia:

Realizar acciones complementarias de apoyo a las actividades de distribucion

de emergencia de agua potable, prioritariamente a las poblaciones rurales

afectadas por el estiaje y la en la region del Semiarido nordestino y region norte
de los Estados de Minas Gerais y del Espirito Santo, siendo denominada

Operacidn Carro pipa (COTER, 2016, p.2).

La referida directiva citada en el parrafo anterior, también menciona que, en
el &mbito del Ejército, el COTER es el Organo de Direccion Operacional (ODOp)
responsable por la coordinacion general de las acciones, siendo el CMNE, a traves
de sus OME, el encargado de la distribucion de agua de dicha operacion.

En lo que se refiere a la Directriz de Planificacién N° 02 del COTER (2016),
cabe destacar que, entre las atribuciones de ese ODOp, asesorado por el CMNE y
ejecutado por las OME, destacan:

(i) la realizacion de la planificacion para la distribucion efectiva de agua

potable en los lugares indicados;

(ii) el mantenimiento del registro actualizado de los manantiales y otras

fuentes de recoleccion de agua potable, asi como del nimero de personas

atendidas;

(iii) la contratacion de servicios tercerizados de mano de obra necesarias

para la ejecucion de la operacion, con recursos descentralizados por la

SEDEC;

(iv) la realizacion de inspeccion y fiscalizacion de las condiciones de los

carros pipa, de la cantidad de agua distribuida, de las distancias recorridas y

la ejecucidn de los planes de trabajo de los prestadores de servicios; y

(v) la rendicidn de cuentas de los recursos utilizados.

Para eso, el CMNE, por medio de la Orden de Servicio N° 008 - Esc OCP/
CMNE, del 17 de agosto de 2015, complementada por la Directriz del
Comandante Militar del Noreste para la OCP del 19 de setiembre de 2018, creo

una estructura de coordinacion, en las esferas financiera, operativa, de
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fiscalizacion y de gestion de las herramientas de TIC, responsable por la ejecucion
de las actividades de la OCP en el Semiérido, para gestionar un promedio de:

(i) 688 (seiscientos ochenta y ocho) municipios ubicados en 9 (nueve)

Estados diferentes;

(if) cerca de 5857 (cinco mil ochocientos cincuenta y siete) camioneros

contratados para entregar 2,2 mil millones de litros de agua al mes, en las

casas de mas de 2,9 millones de personas participantes del programa;

(iii) méas de 15,000 militares empleados, de 7 (siete) Grandes Comandos y

28 (veintiocho) OM en la ejecucion de la operacion hasta el 2018;

(iv) que el importe de los recursos utilizados fue superior a 676 (seiscientos

setenta y seis) millones de reales anuales en los Gltimos 9 afios, 0 mas de

170 (ciento setenta) millones de dolares americanos.

Como consecuencia de la gran cantidad de recursos y de los indicios de
irregularidades, los 6rganos de gobernanza que ejercen el control de gestién de la
operacion iniciaron auditorias sobre la actividad, como demuestra el informe del
TCU (2013) sobre supuestas irregularidades en el programa:

habria noticias de supuestas irregularidades en dicho programa, como se

inform6 en la pieza instructiva de mérito del TC 008.231/2010-9 (denuncia

sobre posibles irregularidades en la OCP), tales como: a) fraudes en medida de
volumen de los carros y en las colas de espera de los camioneros contratados
para transporte de agua; b) sellos testificando inexistentes abastecimientos de
camiones cisternas; ¢) venta ilegal de agua potable o derramamiento de ésta a lo
largo de las rutas, como forma de ahorrar combustible, reabasteciendo los
vehiculos al acercarse al destino final con agua impropia para el consumo
humano; d) adulteracion en el kilometraje de vehiculos entre manantiales y
cisternas abastecidas beneficiando a camioneros contratados para transporte de
agua, que ganan por km conducido; e) utilizacion de recursos del programa en
actividades ajenas a su objetivo; f) negociaciones con empresas fantasmas,
corrupcion activa (pago por el silencio de personas que deberian haber sido
beneficiadas por el programa, pero no lo fueron); y g) signos exteriores de
riqueza de los canalizadores registrados en el programa. (TCU, 2013, p.2)
En la actualidad, se implementaron y evolucionaron diversas herramientas

de control, de acuerdo con las necesidades del Estado Brasilefio, en especial del
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Ejército Brasilefio: a) uso de medios de TIC; b) monitoreo de las etapas del gasto
de los recursos disponibles por el control interno; c) inspeccion y fiscalizacion de
las actividades sobre el terreno, por medio de trabajos de campo; d) formacion y
capacitacion del personal que trabajard directamente en la operacion; y e)
acompafiamiento del puablico interno y externo involucrado en la actividad por
medio de acciones de inteligencia.

En general, el Ejército Brasilefio es responsable por el registro de las
familias y por la definicion de la cantidad y periodicidad de abastecimiento de las
familias atendidas por la operacion, por la definicion del local de almacenamiento
de agua, que solo puede ser colocada en depositos en buenas condiciones de uso,
la definicién del responsable de la recepcion de agua en cada punto de
abastecimiento (sefialador), a fin de contratar a los propietarios de los carros pipa,
determinando rutas y manantiales.

La directiva N° 02 del COTER (2016) indica ademas que es responsabilidad
del Ejército Brasilefio administrar y supervisar todo el proceso de distribucion de
agua potable, desde el momento de recolectar el agua en el manantial indicado,
del transporte del agua por camién cisterna hasta el abastecimiento del depdsito
registrado en la operacion.

El anexo XX, de la Portaria de Consolidacion N° 5, del Ministerio de Salud,
del 28 de setiembre de 2017, decia que el agua potable transportada por los carros
pipa y entregada en los puntos de abastecimiento, debe ser almacenada en
depdsitos que atiendan las condiciones sanitarias exigidas. Los residentes de la
localidad son los responsables de la limpieza y mantenimiento de los envases y
equipos de militares del Ejército Brasilefio controlarian tales condiciones. En caso
de que dicho depésito no estuviese en las condiciones minimas de
almacenamiento de agua, se informard a los residentes sobre la obligacion de
limpiar o reparar y, en algunos casos, dicho tanque podria ser temporal o
permanentemente excluido de la operacion.

En lo que se refiere a los carros pipa, estos deben pasar por varias
inspecciones, con ocasion del proceso de acreditacion y contratacion de los
mismos, de las fiscalizaciones realizadas por cualquier agente, ocurridas en los

locales de abastecimiento y distribucion de agua, para que €sos camiones cisternas
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estén en las minimas condiciones de trafico y de transporte de agua potable,
observando la legislacion del Ministerio de Salud, por medio del envio del
registro de los vehiculos transportadores a la autoridad de salud publica
municipal, conforme a lo previsto por la Portaria Interministerial N° 01 /MI/MD
(2012) que, por ello, fue complementada y actualizada por la Portaria
Interministerial N° 02 /MI/MD, del 27 de marzo de 2015.

Ademas de las formas de fiscalizacion presentadas anteriormente, no menos
importante y también objetivo de esa investigacion son las auditorias de rendicion
de cuentas que la gobernanza publica estd exigiendo en la actualidad, como
herramientas de gestion de los diversos tipos de recursos.

2.2.2 Empleo constitucional de las Fuerzas Armadas

Conforme a la Constitucion Federal de 1988, en su articulo 1, la Republica
Federativa del Brasil esta formada por la union indisoluble de sus veintisiete (27)
Estados y Municipios y del Distrito Federal. De acuerdo con el articulo 142, las
Fuerzas Armadas, constituidas por la Marina, el Ejército y la Aeronautica entran
en este contexto como instituciones nacionales permanentes y regulares,
organizadas sobre la base de la jerarquia y la disciplina, bajo la autoridad suprema
del presidente de la Republica, y se destinan a la defensa de la patria, a la garantia
de los poderes constitucionales y, por iniciativa de cualquiera de estos, de la ley y
del orden.

El parrafo 1 del mismo articulo preveia que una ley complementaria
estableceria las normas generales a ser adoptadas en la organizacion, preparacion
y empleo de las Fuerzas Armadas. De esta forma, el Art. 16, del Capitulo VI de la
Ley Complementaria N° 97, del 9 de junio de 1999, contextualizo el empleo de las
FF.AA. como asignacion subsidiaria general, cooperando con el desarrollo

nacional y la defensa civil, en la forma fijada por el presidente de la Republica.

2.2.3 El semiarido brasilefio

La region noreste de Brasil es una de las regiones acerca de la que mas se discute
en el pais y, paraddjicamente, una de las menos conocidas también. Muchas
veces, es reconocida no solo por su litoral y sus exuberantes playas, sino también

por la existencia de una subregion, caracterizada por una extrema semiaridez que
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castiga a sus habitantes con un régimen de lluvias fuertes irregulares, concentrada
en cuatro meses (de febrero a mayo), lo que dificulta su desarrollo econémico.
Esta area se llama Poligono de las Sequias.

Creado en 1936, el Poligono de las Sequias tuvo su designacion sustituida
por la Resolucion N° 107/2017, del Consejo Deliberativo de la SUDENE, que
estableci6 los criterios técnicos y cientificos para la delimitacion del Semiarido
Brasilefio, asi como los procedimientos para su revision y cobertura.

Segun Kobiyama y otros (2006, p.7), en el 2005, el antiguo MI (hoy MDR)
instituyé una nueva delimitacion para el Semiéarido, actualizando los criterios de
clasificacion, sobre la base de tres variables climaticas en lugar de una. Estas tres
variables, mantenidas por la Resolucion de 2017, son las siguientes: precipitacion
pluviométrica media anual igual o inferior a 800 mm (ochocientos milimetros);
indice de aridez de Thornthwaite igual o inferior a 0,50; y un porcentaje diario de
déficit hidrico igual o superior al 60%, considerando todos los dias del afio. Sin
embargo, serian considerados aptos para inclusion en el Semiarido los municipios
del area de actuacion de la SUDENE que alcancen al menos uno de los criterios
enumerados arriba en cualquier porcion de su territorio.

La historia de las sequias en el noreste de Brasil se remonta al periodo
colonial. El primer registro de ese fendbmeno fisico, que trae tantas agruras al
pueblo nordestino, data de 1583, segun lo relatado por el padre jesuita Ferndo
Cardin:

En el afio 1583 hubo tan gran sequia y esterilidad en esta provincia (cosa rara y

desacoplada, porque es tierra de continuas lluvias) que los ingenios de agua no

se movieron mucho tiempo. Las granjas de campos de cafia de azUcar y

mandioca, muchas cesaron, por lo que hubo gran hambre, principalmente en el

serton de Pernambuco, por lo que descendieron del serton apretados por el

hambre, socorrentandose a los brazos cuatro o cinco mil indios. (Alves, 1953,

p.9).

Kobiyama y otros (2006, p.80) definen la sequia como un periodo
prolongado de baja precipitacion o ausencia de ella, en la cual la pérdida de
humedad del suelo es mayor que su reposicion y su ocurrencia es por largos
periodos, afectando grandes extensiones territoriales y poblacionales en areas mas

pobres siendo la causa del subdesarrollo regional.
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Todavia de acuerdo con Kobiyama y otros (2006, p.7), los desastres pueden
ser definidos como resultado de eventos adversos, naturales o causados por el ser
humano en un ecosistema vulnerable, causando dafios humanos, materiales y/o
ambientales con consecuentes pérdidas econdmicas. De esta forma, el fenomeno
de la sequia adquirio la caracteristica de desastre debido a la importancia de las
consecuencias socioecondmicas en el Semiarido Brasilefio, especialmente en la

region nordeste.

2.2.4 Vulnerabilidad social y politicas publicas

Tratando de definir vulnerabilidad, un concepto interesante es la definicién de
Wilches-Chaux (1993, p.21). El autor la entiende como la incapacidad de una
comunidad para absorber los efectos de un cambio en su ambiente, es decir, su
incapacidad para adaptarse a los cambios, lo que constituye un riesgo para la
comunidad.

Sobre el asunto arriba tratado y las responsabilidades del Estado, Mendes y
Tavares (2011) escribieron lo siguiente:

Cabe sefialar el papel central de las estrategias de reduccién de los riesgos de

desastres en las actividades conjuntas de las Naciones Unidas y de la Union

Europea, segun el informe presentado en la apertura de la 66 sesion de la

Asamblea General de las NN.UU., celebrada el 13 de setiembre de 2011. En

dicho informe se afirmaba: “No puede haber duda alguna de que la reduccién

de la vulnerabilidad a los riesgos es infinitamente preferible a la lucha contra el
sufrimiento humano y las consecuencias econdmicas de las crisis”.

En este sentido, Acosta (1996, p.7) afirma que la vulnerabilidad es el
resultado del aumento de las desigualdades sociales y econdémicas, producto de un
cierto desarrollo en el tiempo y en el espacio.

Asi, se puede concluir que el fendmeno de la sequia en el Semiarido
Brasilefio es un desastre natural debido a la vulnerabilidad causada por la falta de
agua, un recurso indispensable al sertanejo, ocurrido durante el fendmeno
climatico, causando situaciones criticas en los campos social, econémico y
politico.

Hay un consenso entre los estudiosos de la cuestion en el sentido de que no

hay como acabar con la sequia. De esta forma, el camino es crear politicas
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publicas que realicen acciones efectivas para mitigar el problema, o sea, promover
una mejor coexistencia posible.

Segun Serafim y Dias (2012, p.121-122), el anélisis de la politica permite
una mirada explicativa y normativa sobre el proceso de elaboracion de politicas
publicas y su importancia permite comprender por qué y para quién se ha
elaborado esta politica, asi como aclarar la complejidad de la politica que es
intrinseca, sus actores y su proceso de formulacion de agendas.

De forma simplificada, hay el entendimiento de que politica publica es, en
resumen, una acciéon o un conjunto de acciones realizadas por el Estado para
solucionar un determinado problema. Souza (2006, p.24), al comparar las diversas
definiciones de politicas publicas de los principales autores del asunto, afirma:

No existe una Unica, ni mejor definicidn sobre lo que sea politica publica. Mead

(1995) la define como un campo dentro del estudio de la politica que analiza el

gobierno a la luz de grandes cuestiones publicas, y Lynn (1980), como un

conjunto de acciones del gobierno que van a producir efectos especificos.

Peters (1986) sigue el mismo pensamiento: politica publica es la suma de las

actividades de los gobiernos, que acttan directamente o a través de delegacion,

y que influyen en la vida de los ciudadanos. Dye (1984) sintetiza la definicion

de politica publica como “lo que el gobierno escoge hacer o no hacer”. La

definiciébn mas conocida sigue siendo la de Laswell, es decir, decisiones y

analisis sobre politica publica implican responder a las siguientes cuestiones:

¢gana qué, por qué y qué diferencia hace?

A partir de la segunda mitad del siglo XX, las politicas publicas han sido
objeto de analisis por innumerables grupos que poseen intereses en el asunto.
Serafin y Dias (2012), entienden como analisis de politica:

El analisis de politica puede ser entendida como un conjunto de observaciones,

de caracter descriptivo, explicativo y normativo acerca de las politicas publicas,

que corresponde, respectivamente, a las preguntas acerca de “;qué? / ;Como
es?”, “;Por qué es asi?” y “¢Como deberia ser?”. Esta ultima dimension de los
estudios de andlisis de politica imprime a los estudios pertenecientes al campo
un carécter bastante peculiar, en el cual el “deber ser” asume una importancia

fundamental. Esta caracteristica constituye una diferenciacion ain maés
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relevante en un contexto como el actual, en el que a las reflexiones tedricas se

impone una asepsia ideoldgica. (p.127)

2.2.5 Politicas publicas de combate a los efectos de la sequia

De acuerdo con lo prescrito en el inciso XIX del Art. 21 de la Constitucion
Federal del Brasil de 1988, corresponde a la Union establecer el Sistema Nacional
de Gestion de Recursos Hidricos y definir criterios para otorgar derechos a su uso.

Los criterios para el otorgamiento o concesion del derecho de uso de los
recursos hidricos se rigen por la Ley N° 9.433, del 8 de enero de 1997, que
establecio la Politica Nacional de Recursos Hidricos y resalt6 la importancia y el
reconocimiento del agua como activo de dominio publico, siendo un recurso
limitado de valor econémico y finito, de acuerdo con los dispositivos del Art. 1:

Art. 1 La Politica Nacional de Recursos Hidricos se basa en los siguientes

fundamentos: | - el agua es un bien de dominio publico; Il - el agua es un

recurso natural limitado, dotado de valor econémico; Il - En situaciones de
escasez, el uso prioritario de los recursos hidricos es el consumo humano y la
hidratacion de animales; IV - la gestion de los recursos hidricos debe siempre
proporcionar el uso maltiple de las aguas; V - la cuenca hidrogréfica es la
unidad territorial para implementacion de la Politica Nacional de Recursos

Hidricos y actuacion del Sistema Nacional de Gestion de Recursos Hidricos; VI

- La gestion de los recursos hidricos debe ser descentralizada y contar con la

participacién del poder publico, de los usuarios y de las comunidades. (1997)

De esta forma, se constata que en el inciso VI del articulo 1, transcrito
arriba, se prevé la descentralizacion de la responsabilidad por medio de la gestion
compartida, en la cual todos los usuarios se comprometen de manera concreta a
garantizar la existencia de esos recursos hidricos nacionales, la sociedad.

Para Serafim y Dias (2012), “en los paises de América Latina, el Estado ha
sido entendido como la principal entidad responsable de promover el desarrollo
nacional” (p.122). A partir de esta premisa, la Escuela Superior de Guerra (ESG,
2015) define como Desarrollo Nacional:

El proceso de fortalecimiento y perfeccionamiento de todo el Poder Nacional,

particularmente de sus fundamentos (Hombre, tierra e instituciones), buscando
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la conquista y mantenimiento de los objetivos nacionales y la consecucion del

bien comdn. (ESG, 2015)

En el mismo documento, la ESG afirma que es responsabilidad del
Gobierno conducir el proceso de desarrollo nacional, por medio de politicas del
Gobierno o del Estado, de forma sectorial, regional y especifica, que establezcan
metas y procedimientos para los diversos actores de la sociedad y que sirvan como
una norma inductiva para la participacion de la iniciativa privada. Asi, las
politicas del Estado y del Gobierno deben ser realistas, a fin de alcanzar su
eficacia. (ESG, 2015).

Actualmente, es consenso entre investigadores y formadores de politicas
publicas que no tiene sentido realizar acciones de combate ante los efectos de la
sequia, ya que ese fendmeno climatico no es posible de controlar y ni siquiera de
prever. La solucion para el problema es promover politicas publicas que
minimicen los efectos de la sequia, orientando al sertanejo para una mejor
convivencia con ese fenémeno.

En el Semiarido Brasilefio, existen varios programas en marcha con el sesgo
de proveer el desarrollo socioeconémico de la region. Sin embargo, para que estos
proyectos sean eficaces, es necesario expandir y fortalecer la infraestructura para
la obtencién y suministro de agua, principalmente por parte de los actores
gubernamentales.

De esta forma, el Estado Brasilefio desarrolla una serie de acciones para
obtener y distribuir agua en la region semiarida, tales como: construccion de
represas, represas subterraneas, perforacion de pozos y cisternas rurales; y
acciones de transporte de agua: transporte de agua a gran distancia por medio de
red de agua y transporte de agua por medio de carro pipa.

Se debe destacar también que el ordenamiento juridico brasilefio, por medio
de la Ley Complementaria N° 97, del 9 de junio de 1999 (modificada por la Ley
Complementaria 117, de 2004 y por la Ley Complementaria 136, de 2010) y por
el Decreto N° 3.897, del 24 de agosto de 2001, todos de la Presidencia de la
Republica, definen claramente la participacién de las Fuerzas Armadas en la
defensa civil por medio de la cooperacion con el 6rgano central del Sistema
Nacional de Defensa Civil (SEDEC).
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Amparado por la legislacion anterior, entre las politicas pablicas firmadas
por el Gobierno Brasilefio esta el transporte y la distribucion de emergencia de
agua, segun lo previsto en la Portaria Interministerial N° 01, del antiguo Ml vy el
MD, de 2012, que establecié una cooperacién técnica, mutua y financiera entre
ambos para realizar acciones complementarias, con el objetivo de desarrollar las
actividades de distribucion de emergencia de agua potable, surgiendo asi la accion
Ilamada Operacion Carro Pipa (2012).

A partir de las evidencias presentadas, verificamos que la administracion de
la OCP por parte del Ejército Brasilefio es una operacion compleja, toda vez que
presenta diversos actores involucrados con diferentes intereses, hecho que da una

importancia eficiente y eficaz en la gestién administrativa.

2.3 Marco conceptual

Gestion de riesgos

De acuerdo con la Instruccion Normativa Conjunta del antiguo Ministerio de
Planificacion, Presupuesto y Gestién (MP), hoy Ministerio de la Economia, y la
Contraloria General de la Union (CGU) N° 01, del 10 de mayo de 2016, el
concepto de Gestion de Riesgos es el proceso para identificar, evaluar, administrar
y controlar posibles eventos o situaciones, para proporcionar una certeza
razonable en relacién al alcance de los objetivos de la organizacion. Para ello, se
debe implementar una declaracion de las intenciones y directrices generales de
una determinada organizacion relacionada con la gestidn de riesgos, es decir, una
politica de gestidn de riesgos de esa organizacién, agregandole valor por medio de
la mejora de los procesos de toma de decision y del tratamiento adecuado de los

riesgos y de los impactos negativos derivados de su materializacion.

Gobernanza

Conforme la Instruccion Normativa Conjunta MP/CGU N° 01 (2016), el concepto
de gobernanza es una combinacion de procesos y estructuras implantadas por la
alta administracion para informar, dirigir, administrar y monitorear las actividades
de una determinada organizacion, con el fin de alcanzar sus objetivos. En el
ambito del servicio publico, comprende esencialmente los mecanismos de

liderazgo, estrategia y control puestos en practica para evaluar, dirigir vy
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monitorear la actuacion de la gestion, con miras a la conduccién de politicas
publicas y a la prestacion de servicios de interés de la sociedad, de acuerdo con
los principios de liderazgo, integridad, responsabilidad, compromiso Yy

transparencia.

Ministerio de Defensa (MD)

El Ministerio de Defensa (MD) es el 6rgano del Gobierno Federal encargado de
ejercer la direccion superior de las Fuerzas Armadas, constituidas por la Marina,
el Ejército y la Aeronautica, segun publicé en el DOU N° 144, del 26 de julio de
2012 (Portaria Interministerial N° 01 /MI/MD, del 25 de julio de 2012). Una de
sus principales tareas es el establecimiento de politicas relacionadas a la defensa y

seguridad del pais, caso de la Politica Nacional de Defensa (PDN).

Ministerio de Desarrollo Regional (MDR)

Conforme al Decreto N° 9.666, del 2 de enero de 2019, publicado en el Diario
Oficial de la Union (DOU), el Ministerio de Desarrollo Regional (MDR) surgi6
para integrar, en una sola carpeta, las diversas politicas publicas de infraestructura
urbana y de promocion del desarrollo regional y productivo. Reune iniciativas que
estaban bajo la responsabilidad de los antiguos Ministerios de las Ciudades y de la
Integracion Nacional, con adaptaciones para optimizar la administracion de
programas, recursos y financiamientos, actuando de forma articulada con las
grandes estrategias de desarrollo regional y urbano (Politica Nacional de
Desarrollo Regional y Politica Nacional de Desarrollo Urbano).

El MDR coordina también toda la politica federal de seguridad hidrica, con
el proposito de ofrecer agua a la poblacién y a la actividad econémica en todo el
territorio nacional, sobre todo en regiones frecuentemente afectadas por periodos
de sequia y estiaje. En el sentido de agrupar los 6rganos que actdian con recursos
hidricos en el pais, tanto estructuras y gestion, también forma parte de la carpeta
las acciones de recursos hidricos, antes bajo administracion del Ministerio de
Medio Ambiente, la ANA y el Consejo Nacional de Recursos Hidricos (CNRH).

El Programa Agua para Todos, que instala las cisternas en los municipios
del Semiérido Brasilefio, y la Politica Nacional de Riego también estan en la

estructura del MDR, al lado de las acciones de desarrollo regional y de promocion
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de los arreglos productivos locales que contemplan, principalmente, productores
familiares. También a partir de la fusion de los dos ministerios, las areas de
Proteccion y Defensa Civil (SEDEC) y Desarrollo Urbano, esta ultima,
responsable de inversiones federales en obras de prevencion de desastres
naturales, estan en una misma carpeta. De esta forma, la actuacion federal de
gestion de riesgos y de enfrentamiento a desastres estd centralizada en un mismo

organo.

Mitigacion del riesgo

Segun la Instruccién Normativa Conjunta MP/CGU N° 01 (2016), el concepto de
Mitigacion del riesgo es la accién y el efecto de hacer los riesgos méas controlables
y aceptables, verificando hasta qué nivel de riesgo una determinada organizacion
esta dispuesta a aceptar, o sea, cual es el apetito a riesgo de esa organizacion. Para
que ocurra esta mitigacion de riesgos, es una atribucion de las auditorias internas
ofrecer evaluaciones y asesoramiento a las organizaciones publicas por ellas
supervisadas, destinadas al perfeccionamiento de los controles internos de la
gestion, independientemente del porte de esa organizacién, de forma que controles
mas eficientes, efectivos, eficaces y consistentes con la naturaleza, complejidad y
riesgo de las operaciones realizadas, mitiguen los principales riesgos de que los

organos y entidades no alcancen sus objetivos.

Organizacion Militar Ejecutora (OME)

Segun la publicacion en el DOU N° 060, del 30 de marzo de 2015 (Portaria
Interministerial N° 02 /MI/MD, del 25 de marzo de 2015), la Organizacién Militar
Ejecutora (OME) es una unidad militar del Ejército Brasilefio responsable de la
administracion, control y ejecucion de la OCP en una region especifica del

Semiarido brasilefio.

Operacion Carro Pipa (OCP)

Como se publico en el DOU N° 060, del 30 de marzo de 2015 (Portaria
Interministerial N° 02 /MI/MD, del 25 de marzo de 2015), la Operacién Carro
Pipa (OCP), o Programa de Distribucion de Emergencia de Agua, es una actividad

en la que el Gobierno Federal de Brasil contrata, bajo la coordinacion del Ejército
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Brasilefio, camiones cisternas para distribuir agua potable a las personas
registradas por el antiguo MI, hoy MDR, que sufren las consecuencias de la

sequia.

Politicas publicas

De acuerdo con el Manual de Politicas Publicas del Servicio Brasilefio de Apoyo a
las Micro y Pequefias Empresas del Estado de Minas Gerais (SEBRAE/MG, 2008,
p.5), la funcion que el Estado desempefia en nuestra sociedad ha sufrido varias
transformaciones al pasar del tiempo. En el siglo XVII y XIX, su principal
objetivo era la seguridad publica y la defensa externa en caso de atague enemigo.
Sin embargo, con la profundizacion y expansion de la democracia, las
responsabilidades del Estado se diversificaron para la promocién del bienestar
social en la actualidad. Para ello, el Estado necesita desarrollar una serie de
acciones y actuar directamente en diferentes areas, como salud, educacién, medio
ambiente y para alcanzar los resultados en esas areas, asi como promover el
bienestar de la sociedad, los gobiernos utilizan las politicas publicas que se
definen como un conjunto de acciones y decisiones del gobierno, dirigidas a la
solucion (o no) de problemas de la sociedad. Segin Souza (2006, p.26), el
concepto de Politicas Publicas esta definido por los proyectos/actividades que un
Estado proyecta y administra a través de un gobierno y de una administracion
publica, con el objetivo de satisfacer las necesidades de una sociedad. Céceres
(2014) argumenta que una politica pablica es un curso de accién o inaccion del
gobierno, en respuesta a problemas publicos: “Las politicas publicas no solo
reflejan los valores mas importantes de una sociedad, sino también el conflicto

entre valores”.

Riesgo

Segun la Instruccion Normativa Conjunta MP/CGU N° 01 (2016), riesgo es la
posibilidad de que se produzca un evento que tenga repercusiones en el
cumplimiento de los objetivos. Es una posibilidad de que se produzca un
accidente o infelicidad, de alguien o algo que sufra dafios o perjuicios personales
o0 materiales. El riesgo se mide en términos de impacto y de probabilidad. El
riesgo también es el efecto de la incertidumbre sobre los objetivos, es decir, es una
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desviacion en relacién a lo esperado, pudiendo ser positivo (una oportunidad, que
es una caracteristica externa no controlable con potencial para mejorar el
desempefio) o0 negativa (una amenaza, que es una caracteristica externa no

controlable que puede comprometer el rendimiento).

Riesgo administrativo

Conforme a lo previsto en la Constitucion Federal de 1988, en su Art. 37, parrafo
6°, el riesgo administrativo se conceptualiza por el entendimiento de que ninguna
persona debe soportar el dafio proveniente de actividades dirigidas al interés social
de una colectividad. En el referido articulo, el Estado solo responde objetivamente
por los dafios que sus agentes, en su calidad, causen a terceros, si ocurren los
siguientes elementos: que sea una persona juridica prestadora de servicios
publicos; que dichas entidades estén prestando servicios publicos; que haya
habido un dafio causado a terceros como consecuencia de la prestacion del
servicio publico; que el dafio haya sido causado por un agente de las personas
juridicas aludidas, sin interesar el titulo bajo el cual prestan el servicio y que el
agente, al causar el dafio, haya actuado en esa calidad.

Sequia

Conforme a la publicacion en la Portaria Interministerial N° 01 /MI/MD (2012),
antes de la sequia ocurre el estiaje, cuando el inicio de la temporada lluviosa, en
su plenitud, se retrasa por un plazo superior a quince dias y cuando las medias de
precipitacion pluviométrica mensuales de los meses lluviosos alcanzan limites
inferiores al 60% de los promedios mensuales de largo periodo, en la region
considerada. La sequia es un estiaje prolongado, caracterizado por provocar una
reduccion sostenida de las reservas hidricas existentes. También es definida por la
falta de lluvia durante un periodo prolongado de tiempo que produce sequedad en
los campos y escasez de agua, de acuerdo con lo publicado en el DOU N° 060, del
30 de marzo de 2015.



CAPITULO 111

Metodologia de la investigacion
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Segin Vargas Beal (2011, p.12), la palabra “Metodologia” tiene que ver,
etimologicamente, con las formas concretas en que se asume la tarea de
construccién del conocimiento, es decir, “toda metodologia abriga, yendo de lo
méas general a lo particular: los métodos, los observables, las técnicas, los
instrumentos y las estrategias de campo™.

Esta investigacién mostro el interés del autor en analizar, en general, como
es la gestion de la Operacion Carro Pipa, verificar sus herramientas de control y
los problemas que pueden surgir para el Ejército, basandose en su experiencia en
el area de la OCP, principalmente en 2017 y 2018, como comandante de una
OME, que sirve como subsidios para futuros gerentes de la OCP, presentando, a

continuacion, la metodologia que ha sido desarrollada en este trabajo:

3.1 Enfoque de investigacion

La investigacion se desarroll6 bajo el enfoque cualitativo, porque pretendia
verificar la eficacia de las herramientas de control de la OCP en la reduccion de
los riesgos administrativos de esa accién subsidiaria para el Ejército Brasilefio;
identificar las caracteristicas de la region del Semiarido del noreste brasilefio que
justifican el empleo en acciones subsidiarias del Ejército Brasilefio; examinar las
herramientas de control que estan siendo utilizadas por el Ejército Brasilefio para
gestionar la OCP; e identificar los riesgos administrativos y judiciales de la OCP
que pueden comprometer la credibilidad del Ejército Brasilefio. Al respecto,
Herndndez Sampieri y otros (2014, p.16-18), definen que el enfoque cualitativo
proporciona profundidad a los datos, dispersion, riqueza interpretativa,
contextualizacion del ambiente o entorno, detalles y experiencias que, por
naturaleza, son de caracter mas abierto, flexibles y lejos de la cuantificacion ya
que, en nuestro estudio, los fendmenos son sociales e interpretativos. El proceso
cualitativo es “en espiral” o circular, en el sentido de que las etapas interactiian y
no siguen una secuencia rigorosa, que fue elegido por permitir al autor mas

flexibilidad al realizar el estudio toda vez que el tema ha sido poco estudiado.

3.2 Tipo de investigacion
La investigacion fue del tipo tedrico-empirica, ya que se realizd inicialmente la

revision del estado del arte sobre lo que tedricamente existe del objeto de
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investigacion, que se tuvieron en cuenta en el didlogo de resultados y la sintesis
del trabajo. En el referido caso, se realizd el estudio de la doctrina de empleo y
administrativo del Ejército Brasilefio en la OCP, de los informes del control
interno y externo por parte del gobierno brasilefio y sus instituciones. También se
utilizaron andlisis documentales y entrevistas con especialistas de la OCP. En este
sentido, Vargas Beal (2011, p.10) tipifica la investigacion en: empirica, tedrica,
tedrico-empirica y aplicada, especificando que la investigacion tedrica-empirica es
aquella en que el objeto de estudio surge tanto de la observacion empirica y de la
revision tedrica (Vargas Beal, 2011, p.78-79). Sin embargo, las preguntas, los
objetos de estudio y los problemas que originaron la presente investigacion se
encuentran plenamente en el tiempo (2017 y 2018) y el espacio (Region del
Semiéarido Brasilefio) y no se buscd sino resultados concretos y especificos sin
llegar a construir teoria, lo que caracteriza ese tipo de investigacion, de acuerdo
con Vargas Beal (2011, p.78). Ademas, no ha sido puesta a prueba la teoria, ni
tampoco se pretende permanecer en el mundo de las ideas, lo que podria ubicarse

en otros tipos de investigacion.

3.3 Meétodo de investigacion

Esta investigacion eligié el método hermenéutico-dialéctico, ya que la naturaleza
interpretativa, es decir, la hermenéutica, buscé observar la OCP y encontrar el
significado de las consecuencias para el Ejército Brasilefio, por medio de la
lectura de los informes de los 6rganos de control interno y externo de la
Institucidn, de los informes de la oficina de la OCP del CMNE vy de la 102 RM, asi
como la interpretacion de los datos obtenidos en las entrevistas con los demaés
jefes de oficina de las OME de la OCP. Segun Vargas Beal (2011, p.15-17), de la
lectura de las publicaciones de los trabajos monogréaficos, informes y entrevistas
sobre el asunto, se buscé la interpretacién hasta llegar a una conclusion. La
ventaja de este enfoque metodologico hermenéutico-dialéctico para investigar y
estudiar la realidad es la forma global y holistica para resolver el problema, pues
en esta investigacion también se analizaran las cuestiones administrativas que

influyen en la problematica para la reduccion de riesgos.

3.4 Escenario de estudio
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De acuerdo con Hernandez Sampieri y otros (2014, p.514), el escenario fue dado
por la delimitacion del objeto en el espacio fisico geogréfico, o sea, el lugar donde
ocurre la OCP, caracterizada por la region ubicada en el noreste brasilefio,
denominada Poligono de la Seca o Semiarido Nordestino. Segun Vasilachis de
Gialdino (2006, p.34), la investigacion cualitativa también se utiliza para estudiar
organizaciones, instituciones, movimientos  sociales, transformaciones
estructurales, entre otros. De esta forma, los problemas de falta de infraestructura
administrativa de la OCP creada por el aumento de la sequia y que también
influye en el escenario social también serdn analizados. En cuanto al tema,
Quintana y Montgomery (2006, p.50) resaltan que el escenario es donde se da la
produccién de significados sociales, culturales y personales, donde ocurren los
conflictos, consensos y divergencias, regularidades e irregularidades,
homogeneidades y diferencias que identifican la situacion dindmica subyacente al
objeto de la investigacion.

3.5 Objeto de estudio

El objeto de estudio de esta investigacion fue la problemética administrativa y
judicial de la OCP para el Ejército Brasilefio, como resultado del aumento de la
sequia en la region del semiarido. Segin Bisquerra (2009, p.90), el punto de
partida de cualquier investigacion es la seleccion de un tépico, una idea o un area
interesante que debe ser especificada en forma de preguntas para orientar la
investigacion. Esto permite entonces centralizar y definir el problema o el objeto a
resolver. También en relacion al objeto de estudio, Namakforoosh (como se citd
en lzcara Palacios, 2014, p.33) afirma que el objeto de estudio es el que sera
investigado, es decir, la demarcacion del tema o problema a ser estudiado. Garcia,
Gil y Rodriguez (1999, p.99) complementan que, en resumen, podemos ver como
los objetos que orientan los estudios de caso no son otros que aquellos que
orientan la investigacion en general: explorar, describir, explicar, evaluar y/o

transformar.

3.6 Observables de estudio
Los observables en nuestra investigacion fueron: la efectividad de las
herramientas de control de la OCP en la reduccién de los riesgos administrativos
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de esa accion subsidiaria para el Ejército Brasilefio; las caracteristicas de la region
semiérida del nordeste brasilefio que justifiquen el empleo del Ejército Brasilefio
en acciones subsidiarias; las herramientas de control que estan siendo utilizadas
por el Ejército Brasilefio para gestionar la OCP; y los riesgos administrativos y
judiciales de la OCP que puedan comprometer la credibilidad del Ejército
Brasilefio. Segin Vargas Beal (2011, p.44), la relevancia del objeto de estudio
reside en el hecho de que permite reconocer qué cosas concretas de la realidad
seran observadas y cuéles son las fuentes idoneas de informacion que seran

empleadas.

3.7 Fuentes de informacion

La informacion se proporcioné mediante andlisis de documentos y entrevistas con
expertos de la OCP, que son los jefes de oficina de las OME de la OCP. Al
referirse a las fuentes de informacion, Vargas Beal (2011, p.82-83) apunta que
estas pueden ser empiricas y/o tedricas y que deben ser elegidas sobre la base de
criterios muy especificos, a fin de proporcionar informaciones relevantes para el
andlisis y sintesis de la investigacion. Las fuentes pueden ser constituidas por el

lugar, objetos, documentos, personas, por la comunidad u otros, si fuera el caso.

3.8 Técnicas e instrumentos de acopio de informacion
La investigacion utilizd las siguientes técnicas e instrumentos de acopio de

informacion:

3.8.1 Técnicas de acopio de informacion

Las técnicas utilizadas en el acopio de informaciones fueron la observacion, la
entrevista y el andlisis documental. A través de la técnica de observacion fue
posible percibir el fenémeno en estudio, de forma directa, sistematica y proactiva.
La observacion no implica solo obtener datos visuales, pues todos los sentidos
participan, siendo, por lo tanto, necesario el contacto directo con los sujetos en
estudio. En el caso anterior, el hecho de que el investigador haya pasado buena
parte de su carrera profesional en dicho ambiente, asi como haber comandado una
Organizaciéon Militar Ejecutora en los afios 2017 y 2018 contdé como experiencia

profesional. Para lzcara Palacios (2014, p.137), esa técnica de acopio de
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informaciones es menos intrusiva, pues permite conducir la investigacion sin que
exista una conciencia explicita por parte de los grupos sociales investigados. Con
la entrevista, se obtuvo informacion de varias personas que vivenciaron el
fendmeno bajo investigacion, que, en el caso, son los diversos especialistas de la
OCP. La entrevista buscO descubrir e interpretar el significado de los temas
centrales del mundo entrevistado. El papel del entrevistador es registrar e
interpretar el significado de lo que se dice y como se dice (Alvarez-Gayou, 2003,
p.109-113). En el anélisis documental, las informaciones relevantes se obtuvieron
por medio de la lectura de los informes de auditoria de los 6rganos de control
interno y externo, de los informes de la Oficina de la OCP del CMNE y de la 102
RM. Para Hernandez Sampieri y otros (2014, p.415), los documentos, materiales y

artefactos diversos son una fuente muy valiosa de datos cualitativos.

3.8.2 Instrumentos de acopio de informacion

Los instrumentos utilizados para recoger informacién fueron los siguientes: En el
caso de la observacién, una guia que permitié registrar las observaciones,
presentada por Hernandez Sampieri y otros (2014, p.401) y siguié la ruta
apropiada de lo observado (Vargas Beal, 2011, p.83). En el caso de la entrevista
se utilizaron cuestionarios semiestructurados (guias de entrevista), que tuvo una
secuencia de topicos y algunas cuestiones sugeridas, pues la intencién central era
mantener el diadlogo entrevistador-entrevistado, para que pudiera ser recogido
junto con los cuestionarios, las informaciones, expresiones, actitudes y énfasis del
entrevistado. Segun Vargas Beal (2011, p.110), la entrevista es una técnica que
debe ser preparada de acuerdo con el fenOmeno que se pretende interpretar o
describir, asi como el instrumento que es seleccionado, en nuestro caso, el
cuestionario semiestructurado. En el caso del andlisis documental, los
documentos, materiales y artefactos diversos son una fuente muy valiosa de datos
cualitativos, segun Hernandez Sampieri y otros (2014, p.415). Por eso, todos los

registros disponibles se presentaron y archivaron en la presente investigacion.

3.9 Acceso al campo y acopio de informacion
El acceso al campo y acopio de informacion de esta investigacion fueron del

siguiente modo:
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3.9.1 Acceso al campo

En el acceso al campo, se utilizo el é&rea del Semiarido Nordestino,
correspondiente a la jurisdiccion del Comando de la 1028 RM en la OCP, donde el
investigador tuvo acceso a los datos. Segun McCracken (1988), “la persona que
realiza la investigacion correspondiente” trabaja u opera “ella misma”, como el
principal instrumento para la recoleccion y anélisis de datos. Para Guasch (1997,
p.35-36), el campo es la realidad social que se pretende analizar con la presencia
del investigador en los diferentes contextos (o escenarios) en que esa realidad
social se manifiesta. En el campo, siempre hay escenarios diferentes, aunque la
relevancia de esos escenarios para la comprension del fendmeno social no sea
siempre la misma. En cuanto al tema, Hernandez (2009, p.9) afirma que el
investigador ya sabe quiénes son sus informantes, qué tipo de instrumentos
utilizara y cual serd la preparacion previa del lugar donde se realizard la
investigacion. Definira también su funcion como participante o no participante, lo
que no influye en las actividades del grupo, sino que se trata de no interferir en la
recoleccion de los datos para obtener las informaciones.

3.9.2 Acopio de informacion

El acopio de informacion se realiz6 mediante muestreo, representado por
expertos, en el cual se solicitd la opinion de este personal, con el fin de generar
conclusiones mas precisas sobre el tema de estudio, de acuerdo con Hernandez
Sampieri y otros (2014, p.387). Ademas, el rigor de la investigacion se mantuvo
debido a la diversidad de fuentes de informaciéon (documentos, observacion,
investigacion, materiales, fotos y videos), lo que garantizd la fiabilidad y la

amplitud de los datos y la informacion recopilada en la investigacion.

3.10 Método de analisis de informacion

Para el analisis de la informacién, la etapa de la reduccion de datos fue
sistematizada por la caracteristica de investigacion cualitativa, en que el
investigador hizo una revisién constante de los datos recogidos en la OCP y de las
entrevistas con los gestores y jefes de las oficinas de la OCP, buscando la

informacidon mas especifica. Bisquerra (2009, p.357-360) relata que la reduccion
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de datos vendra progresivamente, al sistematizar los datos recolectados por medio
de los instrumentos utilizados. Con ello, la seleccidon final significaré la reduccion
deseada de cufio cientifico. En la etapa de disposicion y transformacion de los
datos, el investigador considerd los objetivos de la investigacion, a fin de no
permitir la pérdida de sentido, buscando revelar aspectos interesantes y
proporcionar una mejor informacion.

En esta investigacion, con base en los intereses de este investigador, que es
contribuir a mejorar la gestion administrativa de la OCP y, consecuentemente, no
perjudicar la imagen del Ejército Brasilefio ante la opinion publica, un abordaje
cualitativo (analisis constante) fue el objetivo de la investigacion, es decir, reducir
los riesgos administrativos y judiciales para el Ejército Brasilefio. El investigador
redujo los datos encontrados del analisis documental de los informes de la OCP y
de la informacion recopilada en las entrevistas para mantener el curso y poder
Ilegar finalmente a una conclusion aceptable. Miles y Huberman (como se cit6 en
Bisquerra, 2009, p.153-154) sugieren que analizar este tipo de datos consiste en
tres actividades interrelacionadas: Reducir o resumir las informaciones;
Representar la informacion a través de una descripcion y una comprension mas
profunda de los fenébmenos; y elaborar conclusiones sobre relaciones y procesos
causales, o sea, lo que significa la informacién del estudio.

Por lo tanto, a partir de la recopilacion de datos, opiniones e informacion ya
abordada, se realizé el analisis cualitativo del material, primero reduciendo y
simplificando los datos recopilados, eliminando la informacion superflua y
redundante bajo el criterio de relevancia interpretativa. Luego, se buscé agrupar
los diversos temas para categorizar, organizar y triangular las experiencias
contenidas en las fuentes bibliograficas y anexos de investigacion, asi como con
las observaciones del investigador y las opiniones de los entrevistados.
Finalmente, el analisis se transformé en la ejecucion del informe, con
conclusiones, recomendaciones y propuestas, como se muestra en la siguiente

figura:



59

DIAGRAMA DE FLUJO /_\
Sorombone | € [REDACCION
Congruencia
v
informacion repetida o v Construccion de
desnecesana al Unidades de andlisis ' P
LEVANTAMIENTO trabajo. Integradas, nforme esul s
DE DATOS ¢ Obtencion de datos, v Agrupacion de temas - Conclusiones
omaom'v opiniones e (macrocategorias - Recomendaciones y|
INFORMACION informaciones categorias y - Propuestas.
adecuadas. pertinentes subcategorias)
y relevantes al trabajo. v Visualizacion; y
* Recogida de 7 Seleccién de datos v Triangulacion de las
awes, congruentes con el experiencias
OPSNO.. Y OBJETIVO de la (observacion
informaciones; investigacion; entrevistas y fuentes
* Ordenamiento. ¢ Elaboracitn de L&mn!s‘;u_l
L Informes )
Sintesis
. Analisis / Relevancia Interpretativa '
' Revision e Interaccion Constante :

Figura 4. Diagrama de flujo de andlisis cualitativo (ruta de trabajo de investigacion)
Fuente: Autor (2019)
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Segun Bisquerra (2009), “El proposito fundamental de la fase de andlisis de datos
consiste en dar sentido a la informacion obtenida, tratdndola y organizadndola para
poder explicar, describir e interpretar el fendbmeno objeto de estudio y dar
respuesta al problema planteado” (p.152), porque esta fase constituye una etapa
fundamental del proceso de investigacion cualitativa, que parece estar
indisolublemente ligada a la recopilacion de informacion. El mismo autor también
mantiene, citando a Tesch (1990):
Ademas, si tenemos en cuenta el énfasis de la metodologia cualitativa en la
captacion de significados y la definicion de la situacién, el analista se ve
obligado a someter el texto a maltiples manipulaciones a través de un proceso
ciclico de seleccion, categorizacion, comparacion, validacion e interpretacion
de la realidad registrada en todas las fases de la investigacion, con la finalidad
Gltima de encontrar un sentido a la informacion. (Bisquerra, 2009, p.357).
Como no existe un método fijo para el anélisis de datos cualitativos, Izcarra
Palacios (2014, p.53) propuso dividirlo en tres etapas: simplificacion de la
informacion, categorizacion de la informacion y redaccion del informe de
resultados. En la primera etapa, los conceptos estudiados en el marco teorico-
conceptual serviran de base para reducir el enorme volumen de informacion.
Luego, en la segunda fase, la categorizacion se ordenara a través de los diferentes
temas del material cualitativo, convirtiéndolo “en unidades simples, facilmente
manejables y perfectamente orquestadas™ para que el proceso pueda comenzar. La
tercera etapa del analisis de datos cualitativos es la redaccion del informe de

resultados, como lo muestra Izcarra Palacios (2014, p.66-69).

4.1 Descripcion narrativa

Al comienzo del planteamiento del problema de esta investigacion, se presentd
que el Gobierno Federal de Brasil, a traves de los Ministerios de Defensa y
Desarrollo Regional, ha estado ejecutando, durante mas de 20 afios, a través del
Ejército Brasilefio, el Programa de Emergencia de Distribucién de Agua,
Operacion Carro Pipa (OCP), que realiza la gestion administrativa y operativa de
esta operacion y distribuye agua en forma de emergencia a la poblacion afectada

por la sequia en el Semiéarido Brasilefio.
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El notable desempefio del Ejército Brasilefio en esta actividad subsidiaria
durante este periodo es reconocido por toda la sociedad brasilefia, especialmente
por el sertanejo, habitante de la region que ha sufrido los terribles efectos de la
sequia y la falta de agua durante varios afios. Sin embargo, la exposicion de los
miembros del Ejército es muy grande y cualquier problema que pueda ocurrir
podria ser muy perjudicial para la imagen de la Institucion, asi como dafiar a las
personas gque necesitan agua para sobrevivir.

Con este fin, la mision de la Fuerza Terrestre es hacer posible que el agua
potable llegue, principalmente, a las poblaciones afectadas por la sequia en esta
region inhospita, siendo una actividad extremadamente sensible, tanto en forma
administrativa como legal, verificando la eficiencia y la eficacia del control y
gestion en la ejecucion de la OCP en el Semiarido Brasilefio, en la gestion de
riesgos administrativos y judiciales para el Ejército Brasilefio.

El Semiarido Brasilefio abarca aproximadamente 879,000 km2, con una
poblacién de méas de 23 millones de personas, que viven en 1262 (mil doscientos
sesenta y dos) municipios y se caracteriza por una semiaridez climatica extrema,
con un régimen de precipitaciones irregulares que ha empeorado en los ultimos
afios. Como resultado de este agravamiento se produce la falta de recursos
econdmicos, el hambre, la enfermedad, la alta mortalidad infantil y el retraso en el
desarrollo de la region, asi como el éxodo rural, es decir, el escape de esta
poblacién a la periferia de las grandes ciudades.

La OCP se implement6 de acuerdo con la estrategia de coexistencia con el
Semiérido, dado que la escasez de lluvias es comun en esta region, siendo la vital
accion gubernamental para mitigar este problema, principalmente en la zona rural
de esta regién, con un costo muy alto para la Fuerza Terrestre, en particular por
los medios empleados en la actividad como personal, material y especialmente
financiero.

Esta gran cantidad de recursos empleados, el hecho de que el suministro de
agua limpia al sertanejo continuara reduciéndose y que la sequia podria agravarse,
aumentara la supervision de todos los organismos gubernamentales de control

para verificar la buena gestion de los recursos publicos. De ahi la gran
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preocupacion del Ejército Brasilefio para que la mision se pueda cumplir de la
mejor manera posible.

Para cumplir con la mision de acreditar, contratar, inspeccionar y pagar mas
de 5800 (cinco mil ochocientos) camioneros en mas de 680 (seiscientos ochenta)
municipios en 9 (nueve) estados diferentes, el Ejército Brasilefio utilizé varias
herramientas de control a través de los afios que, debido al limitado nimero de
militares, se ha mejorado segun las necesidades, especialmente en el campo de las
tecnologias de la informacion y la comunicacion (TIC), siempre considerando la
prevencion y reduccién de riesgos administrativos y judiciales para la institucion,
asi como las necesidades del Estado Brasilefio.

Durante estos afios de la OCP, con registros detallados y sistematizados de
esta actividad, el Ejército Brasilefio ha podido aprovechar, en la medida de lo
posible, toda la riqueza de lecciones aprendidas, errores y éxitos, es decir,
informacion que puede ayudar en la mejora de la planificacion, preparacion y
ejecucion de esta operacion, ya que la disponibilidad de este conocimiento es
esencial para guiar los esfuerzos, recursos y prioridades en futuras misiones con
estas caracteristicas.

En base a esto, este documento buscO analizar el conocimiento, la
informacion y las lecciones aprendidas del andlisis del marco tedrico disponible,
las opiniones personales de algunos de los principales participantes de la
operacion dentro del Ejército Brasilefio, a nivel de gestion y ejecucién, asi como
observaciones personales por el propio autor, como suboficial en 1998, en el 72°
Batallon de Infanteria Motorizada (72° BIMtz), en la ciudad de Petrolina -
Pernambuco, cuando comenzo la Operacién Carro Pipa, como oficial superior y
miembro del Estado Mayor en 2009 y 2010, del 71° Batallon de Infanteria
Motorizada (71° BIMtz) en la ciudad de Garanhuns, también en Pernambuco, con
mas de una década de actividades y, finalmente, el foco de esta investigacion,
como comandante de una Organizacidn Militar Ejecutora de la OCP, en el 2017 y
2018, en el 40° Batallén de Infanteria (40° Bl), en Cratels - Ceara, aprovechando
las experiencias de las tres dimensiones ya mencionadas, (Gerencial, Operaciones

y Personal), que pueden contribuir a los futuros gerentes de esa operacion.
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Figura 5. 40° Batallon de Infanteria (40° Bl), en Cratels — Ceara
Fuente: Autor (2017)

4.1.1 Aspectos de la Operacion Carro Pipa a nivel gerencial

4.1.1.1 Preparacion de la mision

a. Disposiciones iniciales

Con la ausencia de lluvias regulares en el noreste de Brasil, sensibilizando a la
sociedad civil, que ayuda al sufrimiento del sertanejo en su rutina para hacer
frente a los efectos de la sequia, el Gobierno Federal, para mitigar los dafios
causados por la sequia, a través del Ministerio de Desarrollo Regional y el
Ministerio de Defensa, ha llevado a cabo el programa de distribucion de agua de
emergencia, también llamado Operacién Carro Pipa, que tiene como objetivo
complementar la distribucion de agua potable en el semiarido brasilefio,
involucrando a los gobiernos estatales y municipales de los estados de Noreste,
norte de Minas Gerais y Espirito Santo.

En este contexto, desde 1998, el Ejército Brasilefio ha estado apoyando a las
victimas de la escasez de lluvias, coordinando y supervisando la distribucion del
agua para el consumo humano, minimizando el sufrimiento en el trabajo diario
por la supervivencia y brindando esperanza a miles de sertanejos.

Entre los pasos iniciales para que el municipio participe en la OCP, es
necesario que este declare un estado de emergencia o calamidad publica y que esta
situacion sea reconocida por el gobierno estatal y el MDR, segun lo dispuesto en
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la Portaria Interministerial N° 1 /MI/MD, del 25 de julio de 2012, que se describe
a continuacion:

Art. 9 - La inclusién de los municipios en la Operacion Carro Pipa se solicitara

directamente a la Secretaria Nacional de Defensa Civil, exclusivamente por los

siguientes organismos: | - Agencia Municipal de Defensa Civil; Il - Prefectura

Municipal, cuando no existe un organismo municipal de defensa civil. Parrafo

Gnico: el Municipio establecera una Coordinacion de Defensa Civil Municipal

dentro de los noventa dias y la registrara en SEDEC. Art. 10 - Para la inclusién

del Municipio en la OCP es necesario enviar a SEDEC los siguientes
documentos: | - Carta oficial de la agencia municipal de defensa civil o de la

Prefectura Municipal, solicitando la inclusion del Municipio; Il - Acta de la

reunion de la Coordinacion Municipal de Defensa Civil, el Consejo Municipal

para el Desarrollo Sostenible o el organismo correspondiente, que contiene
informacién sobre la solicitud de inclusion de ubicaciones, el nimero de
personas a ser atendidas, los manantiales o puntos de captacion de agua y las
rutas a recorrer; Il - Documentacion referente al decreto de situacion de
emergencia o estado de calamidad publica, para reconocimiento del Gobierno

Federal; 1V - Informe técnico que contiene: descripcion del escenario afectado

por la sequia; numero estimado de personas directamente afectadas por el

evento adverso; nimero estimado de personas que necesitan asistencia. Parrafo

1: la inclusion en la OCP solo puede ser solicitada por los municipios ubicados

en la region semiarida del noreste o norte de los estados de Minas Gerais y

Espirito Santo. Parrafo 2 — La OCP se llevara a cabo en el Municipio durante el

decreto efectivo de emergencia o estado de calamidad publica (Diario Oficial

de la Union N° 144, 2012, p.41).

El anexo “D” de la Orden de Servicio N° 008 de la Oficina de la OCP del
CMNE, del 17 de agosto de 2015, que regula los deberes de la Coordinacion
Municipal de Proteccion y Defensa Civil (COMDEC), establece que:

1) La Coordinacion Municipal de Proteccion y Defensa Civil (COMDEC) es el

organismo responsable de la planificacion, articulacion, coordinacion,

movilizacion y gestion de las acciones de defensa civil dentro del municipio.

Por lo tanto, los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial del municipio deben

ser conscientes de la importancia y la necesidad de la implementacion de
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COMDEC con la participacion de la poblacion. 2) Para que COMDEC ejerza
plenamente sus acciones de defensa civil, es esencial que este organismo,
responsable de la seguridad global a la comunidad, funcione de manera
permanente e integral. Su estructura debe estar relacionada con los otros
organos de la Administracion Municipal, preferentemente vinculados
directamente a la Alcaldia. 3) Para apoyar las actividades de la Operacion Carro

Pipa, COMDEC debe estar compuesto por al menos un coordinador o secretario

ejecutivo y segmentos representativos de la sociedad tales como: presidentes de

asociaciones de residentes, lideres comunitarios, situacion y oposicion,

religiosos, etc. (2015, p.1).

También de conformidad con la Directriz del Comandante Militar del
Nordeste para la OCP, del 19 de setiembre de 2018, corroborando la Directriz de
Planificacion de Accion Subsidiaria N° 02, del 18 de mayo de 2016, del Comando
de Operaciones Terrestres (COTER), el Comando Militar del Nordeste (CMNE),
luego de recibir la lista de los municipios indicados por la Secretaria Nacional de
Defensa Civil (SEDEC), que son monitoreados para su seguimiento por este
organismo, para su inclusion en la OCP, ordenara a sus OME establecer contactos
iniciales con los poderes ejecutivos municipales, para conocer la situacion real de
cada municipio, asi como para recopilar los datos de planificacion inicial.

También de conformidad con el Art. 10 de la Portaria Interministerial N° 1
IMI/MD, del 25 de julio de 2012, el acta de la reunion de la Coordinacion de
Defensa Civil Municipal debe contener informacion bésica sobre la solicitud para
incluir lugares como el numero de personas a cumplir por localidad, los
manantiales o puntos de extraccion de agua y las rutas a recorrer por los
camioneros, con el objetivo de facilitar el trabajo de encuesta de los recursos
financieros necesarios para el inicio de la OCP en ese municipio.

Una vez incluido en el programa por el Ministerio de Desarrollo Regional, a
través de la Secretaria Nacional de Defensa Civil, el municipio es servido por una
Organizacion Militar Ejecutora. Los recursos necesarios para la distribucion del
agua se transfieren a COTER, que a su vez descentraliza los créditos directamente
a la OME.

b. Reconocimiento de municipios
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El anexo “A” de la Orden de Servicio N° 008 de la Oficina de la OCP del CMNE,
del 17 de agosto de 2015, que estandariza los procedimientos para el
reconocimiento de los municipios que se implementaran en la OCP, establece que
el reconocimiento es la actividad méas importante para la implementacion efectiva
de la ciudad en la OCP, ya que su objetivo es proporcionar informacion que
permita establecer el nUmero de camioneros a contratar, asi como preparar las
correspondientes hojas de trabajo de distribucion de agua para la poblacion
necesitada, porque:
b. Dado que la informacion recopilada servira como base para calcular el valor
del servicio, se debe prestar especial atencion a lo siguiente: distancias de
apoyo (desde la fuente de captacion hasta los puntos de suministro) y la
poblacién a ser atendida en cada localidad. Estos datos deben estar lo mas cerca
posible de la situacion real, en principio obtenida del Programa de Inspeccion
Total. (2015, p.1).
De esta manera, la OCP comienza, de hecho, para una OME, con el trabajo

de reconocimiento de la mision.

c. Acreditacion de proveedores de servicios

En virtud de la ley brasilefia y de conformidad con el anexo “E” de la Orden de
Servicio N° 008 de la Oficina de la OCP del CMNE, del 17 de agosto de 2015,
que presenta los subsidios para contratar proveedores de servicios de distribucion
de agua en el contexto de la OCP, el proceso de No Exigibilidad de Licitacion de
Acreditacion es el instrumento legal utilizado por las OME para contratar
proveedores de servicios de la OCP desde 2013, ya que encuentra apoyo en la Ley
N° 8666, del 21 de junio de 1993, que regula las licitaciones y contratos de la
administracion publica, Parecer N° 19/2012/DECOR/CGU/AGU, del 4 de mayo
de 2012 y Sentencia N° 1722/2013-TCU, del 3 de julio de 2013, que determinan
lo siguiente:

Art. 3. La licitacion tiene por objeto garantizar el cumplimiento del principio
constitucional de isonomia, la seleccion de la propuesta méas ventajosa para la
administracién y promocion del desarrollo nacional sostenible y se procesara y
juzgard en estricta conformidad con los principios béasicos de legalidad,
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impersonalidad, moralidad, igualdad, publicidad, probidad administrativa,
apego al instrumento de convocatoria, juicio objetivo y afines (2015, p.1).

Art. 25. Es inaplicable la licitacion cuando la competencia es inviable, en
particular: I: para la adquisicion de materiales, equipos o géneros que solo
pueden ser suministrados por un productor, empresa o representante comercial
exclusivo, la preferencia de marca registrada esta prohibida y la prueba de
exclusividad debe hacerse a través de un certificado proporcionado por la
agencia de registro comercial local en el cual la licitacion o el trabajo o servicio
seria realizado por el Sindicato, Federacion o Confederacion de Empleadores, 0
incluso por las entidades equivalentes; Il - para la contratacion de los servicios
técnicos enumerados en el art. 13 de esta Ley, de caracter singular, con
profesionales o empresas de notoria especializacion, prohibida la no
exigibilidad de licitacion para servicios de publicidad y divulgacion; Il - para
contratar a un profesional de cualquier sector artistico, directamente o por
medio de un empresario exclusivo, siempre que lo establezcan criticos
especializados o la opinién publica. Parrafo 1. Se considera de especializacion
notoria los profesionales o empresas cuyo concepto en el campo de su
especialidad, derivado de desempefio previo, estudios, experiencias,
publicaciones, organizacion, equipo, personal técnico u otros requisitos
relacionados con sus actividades, nos permite inferir que una especializacion es
notoria. Su trabajo es esencialmente y posiblemente el mas apropiado para la
plena satisfaccion del objeto del contrato. Parrafo 2. En el caso de este articulo
y en cualquiera de los casos de despido, si se demuestra que se le cobra de mas,
el proveedor o el proveedor de servicios y el agente publico responsable seran
responsables solidariamente por los dafios causados al Tesoro Puablico, sin
perjuicio de otras sanciones legales aplicables. (Diario Oficial de la Unién, 21
de junio de 1993, p.16).

“A la luz de lo anterior, apoyo la contratacion directa, a través del sistema de
acreditacion, de los servicios de recoleccién, transporte y distribucién de agua
potable que se realizaran en la 6rbita de la “Operacion Pipa”, realizada por las
unidades del Ejército Brasileio ubicado en la regiéon noreste [...]”
(Parecer/19/2012/DECOR/CGU/AGU, del 04 de mayo de 2012).

“El Defensor General de la Union, sometido a la controversia legal, se
manifestd por la posibilidad legal de la ejecucion de la contratacion directa,
debido a no exigibilidad de licitacion. (Art. 25, caput, de la Ley 8.666, del 21
de junio de 1993), a traves del sistema de acreditacion. Cabe sefialar que la
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TCU se expresod positivamente sobre el sistema de contratacion a través de la
acreditacion, como se establece en TC 016.522/1995-2, a través de la Decision
Plenaria 656/1995”. (TCU, 2013, p.8).

El anexo “B” de la Orden de Servicio N° 008 de la Oficina de la OCP del
CMNE, del 17 de agosto de 2015, en el momento de la acreditacion,
especialmente en el examen técnico de la cisterna de agua del camion, la OME
debe tener mucho cuidado, porque:

a. La calidad del agua distribuida a la poblacién es un factor importante en el

éxito de la mision, por lo que las OME deben prestar especial atencion al

registro de los camiones tanque, particularmente en lo que respecta a las

condiciones de higiene de los tanques de estos vehiculos (2015, p.1).

Para facilitar el control, todos los municipios se dividen en lotes, que son
rutas preestablecidas de manera equitativa y equilibrada para atender a toda la
poblacién afectada por la sequia y distribuidas a los proveedores de servicios,
pudiendo ser por sorteo, como se indica en el Aviso de Acreditacion N° 005/2018,
del 40° BI, proceso N° 64065.005339/2018-68, del 31 de agosto de 2018, abajo:

6. Distribucion de servicios 6.1. Cada municipio se dividira en lotes (conjunto

de rutas), con el objetivo de servir a todas las comunidades que necesitan

suministro de agua. En particular, se buscara el equilibrio, tanto en términos de
cantidad de servicios como en términos de ganancias al proporcionar. 6.2. Los
lotes definidos para la prestacion de los servicios se dimensionan de acuerdo
con la capacidad de trabajo de un camion cisterna para cada uno de ellos, se les
prohibe usar el mismo vehiculo en mas de un lote y estan sujetos a sanciones
administrativas y penales. 6.3. Los solicitantes calificados para la acreditacion
se enumeraran por municipio y dentro de él por lotes y las rutas y los servicios
se distribuirdn entre aquellos que trazan los contratos de acreditacion
correspondientes. (2018, p.20-21).

4.1.1.2 Ejecucion de mision

a. Contratacién de proveedores de servicios para comenzar a trabajar

Una vez completadas todas las fases de acreditacion, el camionero puede
participar en la OCP, luego simplemente firma el acuerdo de servicio entre él y la
Union, a través de una OME especifica del Ejéercito de Brasil, que representa al
Ministerio de Defensa.
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Sin embargo, para formalizar esta fase, el proveedor de servicios debe
instalar un equipo de seguimiento o monitoreo en su vehiculo, segun lo
recomendado por la Sentencia 1722/2013 - TCU del 3 de julio de 2013:

El seguimiento es uno de los pilares del proceso de auditoria, cuyo objetivo es

contribuir a mejorar los procedimientos de control interno y mejorar la

gobernanza y la gestion de riesgos. La ausencia de la fase de monitoreo socava
la efectividad de las inspecciones. Por lo tanto, la recomendacion preparada por

la unidad técnica es relevante. (TCU, 2013, p.38).

Desde 2012, a través del Aviso de Subasta Electronica 24/2012, que es una
forma de proceso de licitacion utilizado por el Gobierno Brasilefio, la Union, a
través del entonces Ministerio de Integracién Nacional (M), hoy Ministerio de
Desarrollo Regional (MDR), contraté servicios de monitoreo de logistica de
entrega de agua para camiones cisterna en el Semiarido Brasilefio, que incluye los
servicios de implementacion y suministro, en el modo de alquiler de solucion
tecnoldgica para registrar informacién historica de posicionamiento del vehiculo,
y para registrar las entregas realizadas a la poblacidn beneficiada por la OCP.

A partir de este proceso de licitacion, la Empresa de Tecnologia Consorcio
TBK fue la ganadora de la sesion de negociacion y comenzd la instalacién de un
equipo llamado Mdédulo Embarcado de Monitoreo (MEM) en cada camion
cisterna contratado en la OCP, que se utiliza para registrar las posiciones de
desplazamiento historico (seguimiento), asi como para confirmar la recepcién de

agua en el destino.

v

Figura 6. Médulos Embarcados de Monitoreo (MEM)
Fuente: Consorcio TBK (2018)
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Este monitoreo se realiza leyendo tarjetas magnéticas que se entregan a los
punteros y reemplazoé a los tickets y el control de firma, que eran herramientas de
control propensas a fraudes. EI Consorcio TBK utiliza el Sistema Electronico de
Monitoreo y Seguimiento de Operaciones (Sistema GPIPABRASIL), que es un
sistema de control de camiones cisterna, a través de GPS, tarjetas de
radiofrecuencia e Internet y tiene los siguientes objetivos generales:

(i) Asegurar la recepcion de agua por la poblacion beneficiaria;

(i) Rastrear vehiculos agregados en la operacion;

(iii) Automatizar la generacion y aplicacion de datos del conductor; y

(iv) Implementar un sistema de informacion que controla el envio y la

entrega en tiempo real.

Figura 7. Formas de control de la OCP antes del MEM (tickets y el control de firma)
Fuente: CMNE (2018)

GPIPABRASIL es un sistema de tecnologia de la informacion en entorno
web, con acceso por parte de los miembros del Sistema Nacional de Proteccion y
Defensa Civil, cuyo operador principal es el Ejército de Brasil. La empresa
también proporciona, a través de la aplicacion, las siguientes caracteristicas del
sistema:

(i) Registrar la poblacion beneficiaria, los punteros y sus tarjetas
magnéticas, los puntos de captura (manantiales registrados), las ubicaciones para
la entrega de agua y los vehiculos utilizados por la operacion;

(ii) Registrar los MEM Yy brindar el acceso a su estado operativo en tiempo
real e histéricamente;

(iii) Emitir informes de confirmaciones de entrega de agua;
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(iv) Ver vehiculos registrados en mapas o fotos georreferenciados, incluida
la presentacion grafica de la ruta recorrida y un informe de seguimiento del
camion cisterna (distancia recorrida, tiempo detenido, historial de posicion,
referencias y resumen del viaje, etc.);

(v) Verificar las discrepancias en la operacion y generar alertas para la
inspeccion con la posibilidad de calibrar los limites de desviacion de ruta
registrados; época de recoleccion en primavera y época de distribucion;
suministro en resortes no registrados (tiempo de inactividad cerca de resortes no
autorizados); distribucion en puntos de suministro no registrados, entre otros; y

(vi) Permitir la creacion de areas donde el vehiculo pueda viajar emitiendo
alertas de salida o entrada en estas areas.

Para que el Sistema funcione de manera eficiente y efectiva, desde 2017,
segun lo determinado por el Comandante Militar del Nordeste, todas las OME
estaban obligadas a contratar a sus proveedores de servicios solo instalando el
MEM en los vehiculos, como se indica el Aviso de Acreditacion N° 005/2018, del
40° BI, proceso N° 64065.005339/2018-68, del 31 de agosto de 2018, abajo:

9.5. La extraccion de agua del manantial puede ser atestiguada por un equipo de

inspeccion in situ y por el Sistema GPIPABRASIL. 9.6. Cada camidn cisterna

que se utilizara necesariamente tendrd un Mddulo Embarcado de Monitoreo

(MEM), un equipo que se instalard en dicho vehiculo para permitir el

monitoreo electrénico y el seguimiento de la ejecucién de los servicios. (2018,

p.26).

Para garantizar la funcionalidad de los servicios de transmision de datos, la
tecnologia utilizada se basa en la red de telefonia mdvil, de acuerdo con la
disponibilidad de sefial de la regidn, que puede ser:

(i) GSM (“Global System for Mobile Communications”, o Sistema Global
para Comunicaciones Moviles), que es una tecnologia para teléfonos moviles de
segunda generacion (2G);

(i) GPRS (“General Packet Radio Service”, o Servicio General de Radio
por Paquetes), que es una tecnologia que aumenta las tasas de transferencia de
datos en las redes GSM existentes;

(iii) EDGE (“Enhanced Date Rates For GSM Evolution”, o Tasas de Fecha

Mejoradas para GSM Evolution), tecnologia de tercera generacion (3G).
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Los MEM tienen dos tarjetas SIM habilitadas (“Subscriber Identity
Module”, o Mdédulo de Identidad del Suscriptor) de operadores moviles distintos,
con cobertura de sefial de sus respectivos operadores en la region donde viajan los
vehiculos, La carga y la responsabilidad de la instalacion recae exclusivamente en
el Consorcio TBK.

Para facilitar el proceso, la empresa ha puesto a disposicion ocho Puntos de
Asistencia Avanzado (PAA) distribuidos estratégicamente en los estados de la
region semiarida brasilefia para la instalacion, mantenimiento y desinstalacion de
MEM en los camiones cisterna.

Otro paso para reducir la posibilidad de fraude de OCP fue ajustar todos los
calendarios de las OME para que todos los ciclos de trabajo comenzaran al mismo
tiempo. Para cumplir con los requisitos del TCU y el proceso de No Exigibilidad
de Licitacion, cada ciclo de trabajo tiene una duracion de 3 (tres) meses, segun se
define de acuerdo con el Aviso de Acreditacion N° 005/2018, del 40° BI, proceso
N° 64065.005339/2018-68, del 31 de agosto de 2018 (p.21):

(i) 1° Ciclo — 1 de enero al 31 de marzo;

(i) 2° Ciclo — 1 de abril al 30 de junio;

(iii) 3° Ciclo — 1 de julio al 30 de setiembre; y

(iv) 4° Ciclo — 1 de octubre al 31 de diciembre.

Segun la Organizaciéon de las Naciones Unidas (ONU), 110 (ciento diez)
litros de agua es el consumo promedio ideal para satisfacer las necesidades de una
persona diariamente. La Organizacion Mundial de la Salud (OMS) y el Fondo de
las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), segun lo citado por Howard y
Bartram (2003, p.22), sugieren que cada persona tenga acceso a un volumen
minimo de entre 20 (veinte) y 50 (cincuenta) litros de agua limpia para beber,
cocinar y mantener una higiene minima por dia.

Por lo tanto, para establecer la cantidad minima de agua para consumo
humano, que es agua potable destinada a la ingestion, preparacion y produccion
de alimentos e higiene personal, independientemente de su origen, como se
establece en el anexo XX de la Portaria de Consolidacion N° 5 - Ministerio de
Salud (MS), del 3 de octubre de 2017 (p.209), alcanzo el volumen de 20 (veinte)

litros de agua/por persona/por dia.
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Como también se indica en el Aviso de Acreditacion N° 005/2018, del 40°
Bl, proceso N° 64065.005339/2018-68, del 31 de agosto de 2018 (p.27), para
tener un criterio Unico para la evaluacion de precios y la medicion de los servicios
prestados, se establecio una férmula matematica llamada Momento de Transporte
(MT), que es el producto de los siguientes factores:

(i) Volumen de agua transportada (V);

(ii) Distancia desde el manantial hasta el punto de abastecimiento (D);

(iii) Cantidad (Quantidade) de viajes realizados (Q); y

(iv) Indice multiplicador (IM).

Uno de los factores de la formula del Momento de Transporte (MT =V x D
x Q x IM) es el indice Multiplicador (IM). Este indice también es de importancia
fundamental para que el célculo de los montos a pagar sea lo mas justo posible
también para el proveedor de servicios, ya que tiene en cuenta la superficie de la
carretera que se utilizara para el suministro de agua, teniendo los siguientes
valores maximos:

(i) Carretera 100% sin pavimento (terreno) — 0,54;

(ii) Carretera mixta (mas terreno que pavimento) — 0,51;

(iii) Carretera mixta (mas pavimento que terreno) — 0,49;

(iv) Carretera 100% pavimentada — 0,47;

(v) Tramos de carreteras econémicamente inviables — 0,82; y

(vi) Carretera que requiere uso de tractor — 1,02.

Por lo tanto, con el cuidadoso estudio de los datos presentados, una vez mas
se demuestra la importancia de un minucioso trabajo de reconocimiento previo

por parte de la Fuerza Terrestre.

b. Inspeccidn de los trabajos
Como se recomienda en la Portaria Interministerial N° 1 /MI/MD, del 25 de julio
de 2012, la Secretaria Nacional de Defensa Civil (SEDEC), el Comando del
Ejército Brasilefio, los organismos estatales y municipales de defensa civil son
responsables de las acciones de inspeccion directa de la OCP.

Por lo tanto, SEDEC y el Ejéercito Brasilefio llevan a cabo acciones de
inspeccion de la OCP directa e indirectamente a traves de llamadas telefonicas, el

Sistema Integrado de Administracion Financiera del Gobierno Federal (SIAFI),



75

que es un sistema de contabilidad cuyo proposito es realizar todo el
procesamiento, control y ejecucion financiera, patrimonial y contable del gobierno
federal brasilefio u otros procedimientos que no requieren visitas in situ a la OCP
para detectar posibles irregularidades. Para eso, ademas del Sistema
GPIPABRASIL, otra herramienta tecnolégica de informacién utilizada en la
operacion es el Sistema de Gestion y Control de Distribucion de Agua (Sistema
GCDA).

El Sistema GCDA fue desarrollado por el 5° Centro de Telematica del Area
(5° CTA), Organizacion Militar de Tecnologia de Informacion y Comunicacion,
subordinada al Centro de Telematica Integrada del Ejército (CITEx) y al CMNE,
se utiliza para proporcionar a las OME elementos efectivos para la planificacion,
control y supervision de la OCP en sus diversos niveles, gerencial, coordinacion y
operacional. El sistema también se desarroll6 para satisfacer una gran demanda de
recopilacién de informacion de la OCP por parte de la justicia, inteligencia y otras
agencias de control interno y externo del Ejército Brasilefio.
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Figura 8. Pagina de inicio de GCDA
Fuente: 5° CTA (2018)

El Sistema GCDA puede poner a disposicion del gestionador o inspector de
la OCP una serie de informaciones para el proceso de toma de decisiones

mediante:
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(i) Registro de todos los proveedores de servicios de la OCP, incluso si no
participan en la actividad,

(if) Asistencia en la generacion de los datos principales contenidos en los
contratos de camioneros o incluso los términos aditivos, si corresponde;

(iii) Control de ocurrencias integrando los datos obtenidos por el Sistema
GPIPABRASIL;

(iv) Control mas estricto del uso de los recursos financieros de la OCP en
todos los niveles de gestion e inspeccion a traves de informes gerenciales a OME,
CMNE y COTER;

(v) Generacion de indicadores de desempefio para evaluar la eficiencia y
efectividad de la operacion;

(vi) Aspectos de georreferenciacion, también con la integracion de datos del
GPIPABRASIL;

(vii) Datos de gestion sobre la capacidad operativa de cada participante de la
OCP;

(viii) Control de distribucion de agua y pago de los camioneros, integrado
con los datos gerenciales del GRIPABRASIL, evitando la preparacion de hojas de
trabajo propensas a errores; y

(ix) Consulta en general, principalmente en el analisis y verificacion de

asuntos pendientes por parte de las OME.

Cadastros Contratos e Aditivos

Verificacao de Pendéncias

Controle de Distribuigac GCDA

. = A ol Relatorio Gerenciais
Capacidade Operaciona : ? OM. CMNE e COTER)
g »? — s

Indicadores de Desempenho

Figura 9. Aspectos funcionales de GCDA
Fuente: 5° CTA (2018)
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Ademas de la inspeccion total, que requiere una planificacion y ejecucion
muy detalladas, una gran cantidad de recursos de la OME se analizara a nivel
operativo, a nivel gerencial la inspeccion directa se lleva a cabo, de manera
gerencial, por los Grandes Comandos (G Cmdo) y las Grandes Unidades (GU), a
través de Visitas de Orientacion Técnica (VOT), y operativamente por G Cmdo,
GU y OME, con visitas a los municipios atendidos por la OCP.

La inspeccidn gerencial enfatizara los aspectos técnicos de la OCP y debera
observar todos los aspectos de la gestion de la operacion, tales como:
planificacion operativa y financiera, ejecucion financiera, sistema GCDA, sistema
GPIPABRASIL, inspeccion total, aspectos legales, etc., de acuerdo con el
apéndice “1” del anexo “I” de la Orden de Servicio N° 008 de la Oficina de la
OCP del CMNE, del 17 de agosto de 2015, considerando que:

a. Los recursos financieros descentralizados para la operacion deben usarse con

criterio, con estricto cumplimiento de los objetivos del programa, es decir, el

suministro de agua a las poblaciones necesitadas, dentro de una planificacion
continua de costos. b. Al planificar la distribucién del agua, se debe buscar la
mejor relacion costo-beneficio, es decir, capturar el agua de los manantiales

mas cercanos Yy considerar las distancias mas cortas de las rutas. (2015, p.1).

La inspeccion operativa se realiza inicialmente en la Sala de Coordinacion
de la OCP de la OME, para verificar si la planificacion de la operacion cumple
con las pautas del Comandante Militar del Nordeste, especialmente con respecto
al personal empleado en la actividad. Posteriormente, por muestreo, se eligen al
azar dos o tres municipios atendidos por la OME supervisada para verificacion in
situ aleatoria, todo con el propésito de monitorear si la ejecucion se lleva a cabo
de acuerdo con la planificacion preparada, segun lo dispuesto en el anexo “J” de la
Orden de Servicio N° 008 de la Oficina de la OCP del CMNE, del 17 de agosto de
2015.

Otra situacion que debe verificarse constantemente durante las inspecciones
a todos los niveles es la tramitacion de las quejas, que deben ser investigadas por
la SEDEC y el Comando del Ejército, a través de la OME, que encaja donde
posiblemente haya ocurrido el presunto problema mediante la adopcidn de
medidas de verificacion sumarias, y el denunciante, cuando se identifique, debe
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ser informado del resultado de las investigaciones llevadas a cabo lo antes posible.
Con este fin, todos los involucrados en la actividad deben estar motivados para
informar cualquier problema o procedimiento de caracter dudoso tomado por
cualquier participante de la OCP, ya sea militar o civil, y en algunos casos, los
posibles sospechosos respondieren a los procedimientos judiciales o
administrativos, segun sea necesario; previsto en la Orden de Servicio N° 008 de
la Oficina de la OCP del CMNE, del 17 de agosto de 2015:

1) Todas las agencias civiles y militares involucradas en la Operacion Carro

Pipa son responsables de las acciones de cumplimiento (SEDEC; COTER,;

Cmdo CMNE; G Cmdo/GU; OME y COMDEC). La supervision efectiva en

todos los niveles es de importancia fundamental para la efectividad de todos los

procesos inherentes a la operacion. (2015, p.8).

A nivel gerencial, la inspeccién se lleva a cabo en todas las OME
participantes de la operacion, diariamente y al menos una vez al afio, en el campo,
siendo esto uno de los principales factores de éxito de la OCP.

c. Gestion financiera

La gestion de los recursos publicos requiere atencion a los siguientes principios:
transparencia, impersonalidad, publicidad de todos los actos y, sobre todo,
legalidad. Los gastos con la OCP han promediado més de 676 (seiscientos setenta
y seis) millones de reales en los Gltimos 9 afios, 0 mas de 170 (ciento setenta)
millones de ddlares. Como recurso publico, la legislacion brasilefia ha definido
bien cédmo realizar correctamente su aplicaciéon y ejecucion, segun Jund (2008,
p.197):

Los gastos publicos se definen como gastos del Estado u otras personas
regidas por la ley publica en cualquier capacidad, con el fin de pagar los gastos
fijados en la ley de presupuesto o en una ley especial, con miras al desempefio y
operacion de los servicios publicos. En este sentido, el gasto es parte del
presupuesto, es decir, aquel en el que se clasifican todas las autorizaciones de
gastos con las diversas funciones gubernamentales. En otras palabras, el gasto
publico forma el complejo de la distribucién y el empleo de los ingresos para
costos e inversiones en diferentes sectores de la administracion gubernamental.

Ejecucion significa hacer los gastos previstos en el presupuesto publico,
siguiendo las tres etapas presentes en la Ley N° 4.320/64: empefio, liquidacion y

pago.
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El empefio es la etapa en la cual el gobierno o su representante, que puede
ser el comandante (Cmt) de la OME, o el ordenador de gastos, se reserva el dinero
que se pagara cuando se entregue el bien o se complete el servicio. Esto ayuda al
gobierno a organizar el gasto en diferentes areas del gobierno, evitando gastar mas
de lo planeado, es decir, de acuerdo con las orientaciones para los agentes de la
administracion de 2018, a continuacion:

Art. 58. El empefio de gasto es el acto que emana de la autoridad competente

que crea para el Estado la obligacion de pagar pendiente o no de implementar

una condicién. [...] Art. 59. El empefio de gastos no podréa exceder el limite de
los créditos otorgados. (Orientaciones para los agentes de la administracion

2018, p.20-21).

La liquidacion es cuando se verifica que el gobierno recibi6 lo que compro,
es decir, cuando se verifica que el bien se entrego6 correctamente o que la etapa del
trabajo se completd segun lo acordado, o sea:

Art. 63 - La liquidacion de gastos consiste en la verificacion del derecho

adquirido por el acreedor con base en los titulos y documentos que acrediten el

crédito respectivo. Parrafo 1. El proposito de esta verificacion es determinar: | -

el origen y el objeto de lo que se debe pagar; Il - la cantidad exacta a pagar; IlI

- a quien se le debe pagar el monto, para extinguir la obligacion. Parrafo 2. La

liquidacidn del gasto por suministros realizados o servicios prestados se basara

en: | - el respectivo contrato, ajuste o acuerdo; Il - la nota de empefio; Il -
comprobante de entrega de material o prestacién efectiva del servicio

(Orientaciones para los agentes de la administracion 2018, p.21)

Finalmente, si todo esta bien en las etapas anteriores, el gobierno puede
hacer el pago pasando el monto al vendedor o proveedor de servicios contratado
por medio de una orden de pago bancaria, es decir, “Art. 62 - El pago del gasto
solo se realizara cuando se ordena después de su liquidacion regular”
(Orientaciones para los agentes de la administracion 2018, p.21).

Las etapas del gasto publico no deben modificarse en la secuencia
presentada, bajo pena de la responsabilidad de los agentes de la administracion,
segun lo dispuesto por la ley, especialmente en el caso de irregularidades
administrativas, dentro de los siguientes principios de la administracion publica:

(i) “Todo lo que no se puede publicar no se debe hacer”;

(ii) “Todo lo que no se puede probar no se puede pagar”; y
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(iii) “Lo que no se puede probar no se hizo”.

Una irregularidad administrativa se caracteriza cuando el dafio a los recursos
publicos o el dafio al tesoro causado por una préctica antiecondmica ocurre de
acuerdo con su concepto de auditoria, publicado en el Boletin del Ejército N° 4,
del 25 de enero de 2013 (Portaria N° 018, 17 de enero de 2013), a continuacion:

1.3.9 Irregularidad: es la falla caracterizada por el incumplimiento de los

principios de legalidad, legitimidad, eficiencia, eficacia y economia, la

existencia de malversacion de fondos, alcance, apropiacion indebida de activos

u otra irregularidad que resulta en dafios cuantificables al tesoro. Irregular: al

probar cualquiera de los siguientes sucesos: omision en la responsabilidad;

practica de acto de gestion ilegal, ilegitimo, antieconémico o incumplimiento
de la norma legal o reglamentaria de naturaleza contable, financiera,
presupuestaria, operativa o patrimonial; dafios al tesoro debido a un acto de
gestion ilegitimo o antiecondémico; y malversacion o malversacion de dinero

publico, bienes o valores (2013, p.15).

Una herramienta de las TIC que también se utiliza para controlar los restos
de recursos, los recursos no resueltos o los saldos de compromisos a largo plazo
es el Sistema de Seguimiento (Acompafiamiento) de Gestion (SAG), que tiene la
posibilidad de realizar investigaciones a través del cruce de informacion, siendo
mas facil de ver que el SIAFI.

P

2's

Sistema de Acompanhamentoda Gestao - SAG-2019

Figura 10. Pagina de inicio de SAG
Fuente: TT Crl EB Manfrini, Desarrollador del sistema (2019)

Con la implementacion efectiva de los Sistemas GPIPABRASIL, GCDA y
de Inspeccién de Contratos de la OCP, la oficina de la OME esta siguiendo de
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cerca la gestion financiera de la actividad, reduciendo la probabilidad de que
ocurra el problema mencionado anteriormente.

Vale la pena resaltar la importancia de capacitar a todos los involucrados en
la gestion financiera en todos los sistemas de control presentados (GCDA/
GPIPABRASIL/SAG), ademés del Tesoro Gerencial, para consultar informacion
del SIAFI, asi como valorar a los agentes de la Administracién de la OME,
considerando que, ademas del propio ordenador de gastos, también se encuentran
el oficial del Sector Financiero (Tesorero), el jefe de la Seccion de Adquisiciones,
Licitaciones y Contratos (SALC), el oficial administrativo y de contratos y el
oficial de Cumplimiento de Registros de Gestion, que debe certificar los registros
de los actos y hechos de ejecucion presupuestaria, financiera y patrimonial
incluidos en el SIAFI y la existencia de documentos adecuados que prueben las

operaciones.

4.1.2 Aspectos de la Operacién Carro Pipa a nivel operativo
4.1.2.1 Preparacion de la mision
a. Reconocimiento de municipios
A nivel operativo, la OME comienza su trabajo al recibir la misiéon de incluir un
municipio en particular en la OCP, haciendo todos los reconocimientos necesarios
para comenzar la distribucion de emergencia de agua. Entonces segun el anexo
“A” de la Orden de Servicio N° 008 de la oficina de la OCP del CMNE, del 17 de
agosto de 2015, durante la actividad de reconocimiento se deben observar los
siguientes aspectos en relacion con el municipio a implementar:

(i) Poblacion urbana y rural (comparar con datos del Instituto Brasilefio de
Geografia y Estadistica - IBGE).

(if) Datos del alcalde y miembros de la Coordinacion Municipal de
Proteccion y Defensa Civil (COMDEC).

(iii) Nombres de los lugares a servir.

(iv) Poblacion a beneficiarse en cada localidad.

(v) Nombres de las personas que se registraran como anotadores/
controladores responsables de controlar el suministro de agua por parte de los
camioneros y la consiguiente distribucion a la comunidad. Siempre que sea

posible, estas personas deben elegirse entre aquellos que ejercen cierto liderazgo
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local (presidente de la asociacion de vecinos/lider de la comunidad, trabajadores
comunitarios de salud, directores de escuelas, etc.).

También durante el reconocimiento se deben observar los siguientes
aspectos en relacion con la fuente de captacion de agua:

(i) Ubicacion: nombre del municipio, region, vertedero, etc.

(ii) Tipo de fuente de captacion de agua: Si es planta de tratamiento de agua,
vertedero, pozo artesiano, etc.

(iii) Informacidn sobre la calidad del agua: apariencia, salinidad, nombres de
otras comunidades que la utilizan, existencia de riesgos de contaminacion, etc.

(iv) Volumen de agua disponible (en m3).

(v) Tiempo de espera para cargar.
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Figura 11. Tipos de fuentes de captacion de agua
Fuente: CMNE (2018)

Asimismo, durante el reconocimiento, se deben observar los siguientes
aspectos con respecto a las rutas que se utilizaran en la OCP:

(i) Distancia entre la fuente de captacién y el punto de suministro de agua
(en kilometros).

(if) Extension de carreteras pavimentadas, sin revestir y variados tramos de
piso.

(iii) Existencia de tramos dificiles de alcanzar, regiones montafiosas, etc.
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(iv) Tiempo de viaje promedio estimado de los camiones cisterna cargados y
descargados.

(v) Puntos de referencia a lo largo de itinerarios.

En el punto de suministro, durante el reconocimiento, se deben observar los
siguientes aspectos para la implementacion de la OCP:

(i) Tipo de deposito de agua utilizado: cisternas (junta, albafiileria, paseo
maritimo, polietileno, etc.).

(i1) Si es comunidad o individual que puede servir como comunidad.

(iii) Se permite medir el volumen de agua entregada.

(iv) Condiciones de higiene de las cisternas, particularmente en lo que
respecta a la posibilidad de contaminacion del agua (proximidad a alcantarillas).

(v) Condiciones de accesibilidad para el camion cisterna y la poblacién que
utiliza la cisterna (vecinos).

(vi) Existencia de canalones para la recoleccion de agua de lluvia.

(vii) Existencia de disputas entre vecinos, por razones politicas o personales.

Figura 12. Tipos de depdsitos de agua utilizados como puntos de suministro
Fuente: CMNE (2018)

La ejecucion de una cuidadosa encuesta por parte de la OME deberia
facilitar el trabajo durante las inspecciones de campo, considerando la premisa de
tiempo para que se complete la mision.

b. Acreditacion de proveedores de servicios

En el momento de la acreditacion e inspeccion del vehiculo, de acuerdo con el
anexo “E” de la Orden de Servicio N° 008 de la oficina de la OCP del CMNE, del
17 de agosto de 2015, asi como la legislacion sobre procesos de licitacion (Ley N°
8666, del 21 de junio de 1993, Parecer N° 19/2012/DECOR/CGU/AGU, del 4 de
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mayo de 2012 y Sentencia N° 1722/2013-TCU, del 3 de julio de 2013), entre las
recomendaciones para la transparencia del proceso, cabe destacar:

(i) La no exigibilidad de licitacion por acreditacion sera efectiva por un afio.

(if) La acreditacion se puede realizar en cualquier momento, dentro del
plazo de la no exigibilidad de licitacion. Con este fin, el OME se aseguraré de que
el aviso de acreditacion incluya los dias de la semana, asi como las horas previstas
para esta actividad.

(ili) Los interesados en acreditarse deben, previa solicitud, expresar al
municipio su interés para prestar el servicio.

(iv) Debido a la temporalidad de la sequia, el proceso de no exigibilidad de
licitacion se disefio para permitir una nueva inclusién de municipios o la inclusion
de nuevas ubicaciones en municipios ya atendidos por la operacion. Sin embargo,
existe la necesidad de correlacionar estas inclusiones, asi como las nuevas
acreditaciones de los proveedores de servicios, con el proceso actual de no
exigibilidad.

(v) La OME contratara proveedores de servicios por un periodo de 3 (tres)
meses.

(vi) La OME debe llevar a cabo sorteos de los lotes (conjunto de rutas
prefijadas que deben recorrer los camioneros) cuando la situacion lo requiera, es
decir, cuando el nimero de acreditados en el municipio sea mayor que la demanda

de contratacion.

Figura 13. Acreditacion y sorteo de los proveedores de servicios
Fuente: Autor (2018)

Todavia durante la acreditacion y de acuerdo con el anexo “B” de la Orden
de Servicio N° 008 de la oficina de la OCP del CMNE, del 17 de agosto de 2015,
que guia el registro de camiones cisterna que se utilizaran para el transporte de
agua potable en el contexto de la OCP, antes de participar en los sorteos de los
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lotes, el candidato a proveedor de servicios debe considerar si su vehiculo cumple
con todos los requisitos legales establecidos en el Cddigo de Transito de Brasil,
con toda su documentacién regularizada, observando, en particular, los siguientes
aspectos:

(i) Si la documentacion esta actualizada y en orden, particularmente con
respecto al proposito, es decir, el Certificado de Registro y Licencia de Vehiculo
(CRLYV), debe indicar que es del tipo “camion cisterna de agua”;

(ii) El periodo de seguro obligatorio, que es de un afio a partir de la fecha de
pago; y

(iii) Si las placas delantera y trasera estan en buenas condiciones y si hay un
sello en la placa trasera, lo que se observara durante el examen técnico del
vehiculo.

También en el momento de la acreditacién, antes del sorteo, el equipo de
examen técnico de la OME inspeccionara las condiciones mecénicas del vehiculo
candidato a proveedor de servicios, en los siguientes aspectos:

(i) Sistema de frenos: debe funcionar correctamente cuando esté activado y
no debe mostrar sefiales de fuga de liquido. El freno de estacionamiento debe estar
en perfecto estado de funcionamiento;

(if) Volante de direccion: no debe tener méas del 10% de espacio libre en
relacién con la longitud de la circunferencia del volante de direccion del camion;

(iii) Sistema eléctrico: los faros, las flechas de direccion, la luz de freno, el
motor de arranque Y las linternas deben funcionar correctamente;

(iv) Equipo de seguridad: el vehiculo debe tener un extintor de incendios
completamente cargado, asi como un tridngulo de advertencia y cinturones de
seguridad;

(v) Neumaticos y llanta de refaccién en buen estado; y

(vi) Otros articulos: limpiaparabrisas; salinidad del agua; gato hidraulico,
Ilave de ruedas, bocina, tapa del tanque de combustible, espejos retrovisores, etc.

Figura 14. Equipo de examen del 40° Bl actuando con apoyo de la Policia Militar del Ceara
Fuente: Autor (2018)
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El solicitante de la acreditacion puede, alternativamente, probar que el
vehiculo cumple con las condiciones técnicas requeridas para proporcionar los
servicios, presentando un certificado emitido por el Instituto Nacional de
Metrologia, Calidad y Tecnologia (INMETRO), una autoridad federal brasilefia
que supervisa los estandares de calidad técnica, 0 por una empresa acreditada por
este instituto, para realizar la inspeccion del vehiculo.

También durante la acreditacion, antes de los sorteos, las condiciones fisicas
de la cisterna de agua del camién del candidato a proveedor de servicios deben
cumplir con los siguientes aspectos:

(i) En el momento de la presentacion del examen técnico, el solicitante de
acreditacion debe portar la Licencia de Vigilancia Sanitaria, preferiblemente del
Estado donde el vehiculo esta registrado por la agencia estatal de transito.

(if) La cisterna de agua del camion no debe estar oxidada, interna o
externamente.

(iii) La cisterna de agua debe estar correctamente fijada al cuerpo del
camion.

(iv) La cisterna de agua del camion debe estar en perfectas condiciones
higiénicas, completamente inodora y libre de residuos de cualquier sustancia que
presente un riesgo de contaminacion del agua (productos quimicos, combustibles,
asfalto, etc.).

(v) Debe tener una cubierta superior para evitar la contaminacion del agua.

Figura 15. Inspeccion de una cisterna y un camidn con la cisterna irregular
Fuente: Autor (2018)

Del mismo modo, durante la acreditacion, antes del sorteo, se verificaran los
siguientes aspectos relacionados con la licencia de conducir:

(i) El conductor debe tener la Licencia Nacional de Conducir, por lo menos,
categoria “C”, es decir, para vehiculos automotores utilizados en el transporte de

carga, cuyo peso bruto total es superior a 3500 kg.
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(if) Si la Licencia Nacional de Conducir expira durante el plazo de la
acreditacion, se debe alertar al camionero de esta situacion para que la pueda
renovar con la oportunidad.

Si un municipio no tiene proveedores de servicios acreditados por algun
motivo, la OME debe comenzar a suministrar de inmediato, considerando la
posibilidad de utilizar los recursos orgénicos de la propia Organizacion Militar
(Mddulo de Emergencia), con autorizacién del escalon superior (Gran comando
de encuadre), prestando atencion al hecho de que estos deben ser reemplazados
progresivamente por camioneros contratados.

El uso de los recursos organicos debe ser puntual, por fracciones
constituidas y por un periodo corto, abasteciendo las localidades necesarias
independientemente del cronograma de la hoja de trabajo de distribucién de agua

y siempre utilizando las plantas de tratamiento de agua como fuente.

Figura 16. Uso del mddulo de emergencia en el suministro de agua
Fuente: Autor (2018)

Al final de la acreditacion, antes de firmar el contrato de servicio, el
camionero debe instalar el MEM en su vehiculo a través del Consorcio TBK ante
una solicitud formal de la OME que el proveedor de servicios de distribucién de
agua esta registrado.

Figura 17. Instalacion del Modulo Embarcado de Monitoreo en camidn cisterna
Fuente: Consorcio TBK (2018)
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4.1.2.2 Ejecucion de mision

a. Inspeccion de los trabajos

Para un buen progreso de la OCP, es necesario realizar una inspeccion de
actividades, dentro de la gestion financiera y operativa de la operacion. Los
procedimientos adoptados tienen como objetivo inhibir o frenar las irregularidades
en la ejecucion de las actividades, tanto por parte de los proveedores de servicios
como del personal involucrado en el trabajo de la OCP, segln el Anexo “I” de la
Orden de Servicio N° 008 de la oficina de la OCP del CMNE, del 17 de agosto de
2015.

Durante la inspeccion total, las principales medidas que debe tomar la OME
son las siguientes:

(1) Inspeccionar a todos los camioneros, todos los puntos de suministro de
los municipios vinculados a la OCP, ya que esto permite corregir las distorsiones
en relacién con las distancias y si los vehiculos utilizados por los proveedores de
servicios estan dentro de las condiciones proporcionadas y presentadas en el
momento de los exdmenes técnicos;

(if) Actualizar distancias fuente - puntos de suministro y la cantidad de
personas atendidas por ubicacion, considerando posibles cambios en la cantidad
de personas atendidas en los diferentes lugares atendidos por el programa;

(iii) Establecer un registro digital de la cantidad de poblacion atendida por
los puntos de suministro y las rutas de camioneros, con el objetivo de optimizar el
trabajo ya realizado por la OME;

(iv) Apoyar y guiar las COMDEC en la gestion de la OCP, considerando
que, normalmente, durante la inspeccion total, hay una reduccion en los montos
pagados a los camioneros por los servicios prestados; y

(v) Con la inspeccion total realizada en todos los municipios vinculados a la
OCP, el uso de guias de la ciudad no es necesario, ya que puede haber un
compromiso del guia con algunos proveedores de servicios y todo el trabajo
realizado puede verse comprometido por la falta de rigor y transparencia en el

proceso.
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ANALISE DE ROTAS

Figura 18. Andlisis de rutas durante la inspeccion total
Fuente: CMNE (2018)

Cabe sefialar que, en el momento de la inspeccién total, la presencia de un
miembro de la COMDEC es importante para mantener la imparcialidad del
Ejército Brasilefio, asi como para eximir a la OME de cualquier responsabilidad
futura.

En su planificacion, el Cmt de la OME debe sopesar el personal disponible
y el nimero de municipios bajo su responsabilidad en la OCP vy, para un buen
desempefio y que la inspeccion operativa se realice sin problemas, determinando
que los municipios apoyados deben ser monitoreados al menos una vez cada 2
(dos) meses, haciendo esfuerzos para visitar continuamente todos los lugares
atendidos por la operacion, asi como todos los vehiculos contratados para ser
inspeccionados.

Durante las inspecciones operativas, se verifican los aspectos de la
distribucion del agua, es decir, la compatibilidad con la poblacién existente en
cada localidad y el control/vigilancia de la calidad del agua, asi como los
problemas relacionados con la regularidad del suministro, el desempefio de los
proveedores de servicios contratados y el grado de satisfaccién de la poblacion
atendida.

De acuerdo con el anexo “D” de la Orden de Servicio N° 008 de la oficina
de la OCP del CMNE, del 17 de agosto de 2015, al visitar los municipios
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atendidos por la OCP, todos los niveles de inspeccion deben verificar los
siguientes aspectos en las COMDEC:

(i) Vigencia del decreto de situacion de emergencia o estado de calamidad
publico.

(ii) Portaria constitucional de la COMDEC, observando si existe
representatividad de los diversos segmentos de la sociedad.

(iii) Validez de los informes de potabilidad de las fuentes de captacion
utilizadas para la extraccion de agua para el municipio.

(iv) Lista de ubicaciones atendidas en el municipio, con sus poblaciones
totales.

(v) Lista nominal de anotadores/controladores de las ubicaciones
suministradas.

(vi) Existencia de guia para el seguimiento de los equipos de inspeccion.

(vii) Conocimiento de las atribuciones municipales contenidas en la Portaria
Interministerial N° 1/MI/MD, del 25 de julio de 2012, asi como las
modificaciones realizadas por la Portaria Interministerial N° 2/MI/MD, del 27 de
marzo de 2015.

(viii) Existencia de problemas que pueden interferir con la ejecucién de la

operacion.

Figura 19. Reunidn con el Consejo Municipal de Defensa Civil
Fuente: Autor (2018)

También seglin los anexos “A” y “J” de la Orden de Servicio N° 008 de la
oficina de la OCP del CMNE, del 17 de agosto de 2015, asi como el anexo XX de
la Portaria de Consolidacion N° 5 - MS, del 3 de octubre de 2017, al visitar los
municipios atendidos por la OCP, todos los niveles de inspeccién deben verificar

los siguientes aspectos en las fuentes de captacion de agua:
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(i) Si cerca hay rellenos sanitarios o basureros.

(if) Condiciones de limpieza en las proximidades de la fuente de agua.

(iii) En el caso de manantial superficial, observar si también es utilizado
como balneario o local para bafio de animales.

(iv) Condiciones de flujo de la fuente de agua y la posibilidad de colapso a
corto, mediano o largo plazo.

(v) En el punto de captacion de agua, observar las condiciones de
accesibilidad para los camiones cisternas.

(vi) En el caso de una planta de tratamiento de agua o un pozo privado,
verificar si el suministro de agua es gratuito.

(vii) La existencia de una bomba de refuerzo para permitir la carga del
camion cisterna.

(viii) Tener en cuenta que la fuente de captacion de agua potable es la mas
cercana al municipio a ser servido, asi como las rutas més cortas a los lugares a

ser suministrados, evaluando las condiciones de las carreteras con respecto a los

aspectos de seguridad y aplicabilidad del indice Multiplicador (IM).

Figura 20. Suministro de camiones cisterna en fuentes de agua
Fuente: Autor (2018)

Seglin los anexos “A” y “J” de la Orden de Servicio N° 008 de la oficina de
la OCP del CMNE, del 17 de agosto de 2015, al visitar los municipios atendidos
por la OCP, todos los niveles de inspeccion también deben verificar los siguientes
aspectos en estos lugares:

(i) Si existe compatibilidad entre la cantidad de agua distribuida y la
poblacion residente real en la localidad.

(if) Si el camionero cumple con el cronograma de distribucion de agua
preparado por la OME, con respecto a la regularidad del suministro y la cantidad
de agua distribuida.
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(iii) Las condiciones de higiene de las cisternas registradas, buscando el
control de peces, ranas, serpientes o insectos en el interior.

(iv) Si en las cercanias de cisternas hay pozos sépticos o basureros.

(v) Existencia de una canaleta de captacion de agua de lluvia conectada a la
cisterna registrada.

(vi) Si el agua depositada en la cisterna registrada se distribuye a los demas
residentes de la localidad, beneficiando a toda la poblacion dentro de un radio de
500 metros. Para hacer esto, considerar las casas y residencias aisladas que solo
tienen personas mayores (dificultades de movilidad) o personas con necesidades
especiales, donde se debe registrar una nueva cisterna para el servicio preferencial
a este publico.
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Figura 21. Andlisis de la poblacion de localidades durante la inspeccion total
Fuente: CMNE (2018)

(vii) Si el anotador tiene la tarjeta del beneficiario utilizada para confirmar
la entrega de agua por el sistema GPIPABRASIL.

(viii) Si hay alguna queja sobre la calidad del agua.

(ix) Si en el tanque registrado tiene una bomba tipo “rana” (sumergida), que
bombea agua desde el fondo del depdsito que puede venir con desechos que se
decantan en el fondo. Si es asi, determinar su retiro.

(x) Considerar el servicio prioritario para cisternas comunitarias. Si no hay
una cisterna comunitaria en la localidad, se debe registrar una cisterna privada
para atender a todas las personas en esa localidad.

Finalmente, segun el anexo “B” de la Orden de Servicio N° 008 de la oficina
de la OCP del CMNE, del 17 de agosto de 2015, en el momento de la visita a los
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municipios atendidos por la OCP, todos los niveles de inspeccion también deben
verificar los siguientes aspectos en relacion al acercamiento de los camioneros:

(i) La regularidad de la documentacién del vehiculo, prestando atencién al
afio de licencia y al destino (camion cisterna).

(if) La regularidad de la documentacion del camionero, considerando la
categoria de la Licencia Nacional de Conducir, que debe ser al menos “C”.

(iii) Lleva la hoja de trabajo de distribucion de agua preparada por la OME,
asi como si los carruajes de agua se estdn cumpliendo de acuerdo con el
cronograma establecido.

(iv) Si el vehiculo tiene las mismas caracteristicas que las encontradas en el
momento de la acreditacion, en particular con respecto a la seguridad (llantas,
frenos, sistema de direccion, etc.) y las condiciones de la cisterna de agua (sin
oxido, capacidad, mangueras, etc.).

(v) Existencia del sello de seguridad de la cisterna del vehiculo. En este
caso, verificar si el numero corresponde a lo que consta en la hoja de trabajo de
distribucion de agua.

(vi) Si el camionero que proporciona el servicio es el que realmente fue
contratado.

(vii) Si el camion cisterna estd correctamente identificado (etiquetas
adhesivas en las puertas, los costados y la parte trasera del tanque), dada la
exclusividad del trabajo en la OCP.

OPERAGAO PIPA

Figura 22. Colocando el adhesivo y el sello en el camion cisterna
Fuente: Autor (2018)

(viii) La instalacion y operacion del MEM siendo este un factor fundamental
para la continuacion del trabajo del proveedor de servicios.



94

(ix) Si el camionero captura agua de fuentes superficiales o subterréneas,
verificar si se agrega cloro, que se distribuye en la OME, al comienzo de cada
ciclo de trabajo, en la proporcion recomendada, de acuerdo con el anexo XX a la
Portaria de Consolidacion N° 5 - MS, del 3 de octubre de 2017.

(x) Si el camionero muestra evidencia de haber bebido alcohol,
comprometiendo la seguridad de €l y de los demés participantes de la OCP.

Para una mayor efectividad de las inspecciones de campo, los equipos deben
plantearse mas alla de estas, cualquier aspecto que pueda influir negativamente en
la gestion de la operacion, asi como también producir informes sustanciales, para
que la coordinacion de la OCP de la OME analice y tome los pasos apropiados, de

manera oportuna.

b. Gestion financiera

Con el fin de equilibrar los valores de los lotes, se adoptan algunos criterios para
la valoracion de los precios de la OCP. Con respecto al entorno operativo, las
consideraciones de precios son las siguientes:

(i) En la region semiéarida brasilefia, particularmente en las zonas rurales de
los municipios afectados por la sequia, hay pocas empresas que actlan
regularmente en la distribucion de agua a las poblaciones necesitadas. En cierto
modo, lo que sucede es que los profesionales autdbnomos (“‘camioneros’”) son
contratados por los estados y municipios en situacion de emergencia para realizar
este tipo de servicio. Sin embargo, la forma utilizada para el pago de la provision
de servicios varia mucho (por kilémetro conducido, alquiler mensual, pago por
viaje, etc.).

(if) Por otro lado, el semiarido brasilefio presenta realidades distintas con
respecto a las caracteristicas geograficas, proporcionando circunstancias bajo las
cuales se realizan los trabajos, por lo que no seria razonable establecer un valor de
precio unico que pudiera observarse para todas las rutas.

Al solicitar recursos para la OCP, los agentes involucrados deben tomar
algunas medidas de control, especialmente para evitar una mala conducta
administrativa, que es un error que puede corregirse y que no causa dafios al

tesoro, caracterizando asi una irregularidad administrativa:
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(i) Inicialmente, se debe prestar atencion a la fecha limite para solicitar
recursos, que ya esta impuesta por el CMNE, para que la célula de asesoramiento
financiero de la OCP a nivel gerencial pueda corregir los posibles conceptos
erroneos detectados.

(ii) Si es asi, la OME debe justificar el cambio en los saldos de un mes a
otro, generalmente causado por la cantidad de agua entregada y por la variacion
de los proveedores de servicios que trabajan en la OCP.

(iii) Solicitar solo lo que se va a gastar, evitando una practica muy comun
adoptada por las oficinas para tener un margen de seguridad de recursos en caso
de un problema de escasez de recursos debido a una falla contable a la baja. Este
problema, después de la adopcién de las herramientas GPIPABRASIL y
principalmente GCDA, asi como el aumento de la inspeccion total, fue
practicamente erradicado de la OCP.
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g JUSTIFICACIONES - IMPORTANTE!

00

Figura 23. Solicitud de recursos del Sistema GCDA
Fuente: 5° CTA (2018)

(iv) Planificacion rigurosa de las necesidades de la OME en las distintas
Notas de gastos, dado que los recursos se solicitan de acuerdo con su propdésito
previsto, es decir, el pago de viaticos, costos, servicios, individuos, personas
juridicas (empresas), impuestos y, a veces, Ejercicios Anteriores.

(v) Con el fin de solicitar fondos, cualquier saldo restante de meses
anteriores, que qued6 de fondos que no se comprometieron completamente o

incluso de fondos sin liquidar, también se considera, después de haber sido
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verificados, mediante la rendicion de cuentas, si el proveedor cumplio su plan de

trabajo, enfatizando la importancia del trabajo bien hecho.

c. Finalizacion del trabajo

Finalmente, a pesar de estar acreditado, el camionero con el contrato de servicio
rescindido debe pasar por dos pasos muy importantes para el control de la OME,
el primero es la retirada de las etiquetas adhesivas de identificacion del vehiculo,
segun lo determinado en las Directrices del Comandante Militar del Noreste para
la Operacidn Carro Pipa - Oficina OCP / CMNE, del 19 de setiembre de 2018, en
la cual “las OME deben recoger obligatoriamente las etiquetas de los camiones
cisternas al final del periodo de contratacion”. (2018, p.6).

Esta determinacion personal del Comandante Militar del Noreste tiene como
objetivo evitar que un vehiculo sin un contrato con cualquier OME use
incorrectamente las etiquetas adhesivas de la OCP, perjudicando el buen
funcionamiento de la operacion, asi como la imagen de la Fuerza Terrestre.

La segunda medida gerencial de coordinacion y control que debe llevarse a
cabo debe ser la desactivacion y desinstalacion de los MEM después de que se
realice el servicio, ya que el equipo es propiedad de la empresa Consorcio TBK,
que debe realizar las actualizaciones necesarias para un nuevo Uso en otro
vehiculo, si corresponde. Deshabilitar y desinstalar los MEM también ayuda al
Cmt de la OME a realizar un seguimiento de los camiones cisternas vinculados a
su OME, asi como a impulsar los indices de rendimiento de la OME existentes en
el sistema GPIPABRASIL.

Por lo tanto, la OME puede comenzar un nuevo ciclo de la OCP sin
interrumpir la secuencia de trabajo, porque a pesar de la gestion que debe tener la
operacion, el suministro de agua al sertanejo no puede interrumpirse en ningdn
momento, siendo esta la razon principal por la cual el Gobierno Federal de Brasil
ha confiado la responsabilidad de esta operacion subsidiaria al Ejército Brasilefio
por mas de 20 afios.

4.1.3 Experiencias personales en la Operacion Carro Pipa
Esta parte de la investigacion tuvo en cuenta la experiencia del autor en la

Operacidn Carro Pipa, después de haber servido en la region un total de 9 (nueve)
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afios de su carrera en tres organizaciones militares diferentes, asi como un analisis
de las entrevistas con los otros gerentes y especialistas en la OCP en su campo.

En general, las observaciones realizadas hablan de una mejora constante en
el proceso, con una evolucién y una integracion que ya se estd implementando a
través de la capacitacion de todos los involucrados directa e indirectamente en la
actividad y las consecuencias positivas y negativas de los impactos causados por

la OCP a la Fuerza Terrestre en todos estos afios de operacion.

4.1.3.1 Preparacion de la mision

a. Disposiciones iniciales

Durante las actividades que preceden al inicio de la OCP, la OME debe verificar
que el municipio tenga una COMDEC, porque lo que sucede a menudo es que, en
el municipio, debido a diversos problemas politicos, el organismo municipal
responsable de la defensa civil no es constituido de acuerdo con las normas de la
SEDEC.

La composicion de la COMDEC, con representantes de diversas areas
dentro del municipio, facilita la toma de decisiones por parte del gerente
municipal, ademas de dar mas transparencia al proceso, evitando presiones
externas de cualquier tipo que influyan en la gestion de riesgos del municipio y
que vengan perjudicando a la poblacion necesitada. Esta fue una de las principales
causas de la creacion de la OCP por parte del Ejército Brasilefio, para que el
suministro de agua sea transparente y llegue a quienes realmente la necesitan, sin
ninguna influencia externa.

Otro problema muy recurrente en la actividad es que la documentacion
solicitada para la inclusion de ese municipio en la OCP no esta de acuerdo con el
Art. 10 de la Portaria Interministerial N° 1/MI/MD, del 25 de julio de 2012 y a
menudo existe una presion publica sobre el Ejército Brasilefio para iniciar la OCP
lo antes posible, que puede resultar para el Cmt de la OME de la region afectada
por la sequia que asuma mas responsabilidades de lo esperado y dafie aun mas la
imagen de la Fuerza Terrestre.

También de acuerdo con el Art. 10 de la portaria interministerial citada, el
acta de la reunion de la COMDEC debe contener informacion que corresponda a

la realidad, lo que a veces no ocurre, ya que en una situacion de emergencia estos
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datos se utilizan para planificacion inicial de las actividades, especialmente los
costos de la OCP para dicha OME. De ahi la necesidad de comenzar pronto el
reconocimiento para recopilar los datos complementarios necesarios para la
implementacion efectiva de los municipios.

Otra situacién muy recurrente dentro de la esfera politica de la OCP es que,
de acuerdo con la portaria mencionada anteriormente, la inclusién en la OCP solo
puede ser solicitada por los municipios ubicados en la region semiarida del
noreste, segun estudios realizados por el Consejo Deliberativo de la
Superintendencia de Desarrollo del Noreste (SUDENE), la Gnica autarquia del
Gobierno Federal de Brasil que puede establecer criterios técnicos y cientificos
para la delimitacion del Semiarido Brasilefio y los procedimientos para revisar su
alcance, es decir, aumentar o disminuir el area de sequia, presionando al Gobierno
Federal para incluir y ya no excluir a los municipios de esta region, lo que puede
ser una carga adicional para las OME de la OCP.

Finalmente, también de acuerdo con la legislacion anterior, la OCP es una
actividad delimitada en el espacio y el tiempo, y debe realizarse en un municipio
determinado solo durante la vigencia del decreto de emergencia o calamidad
publica, que a menudo contradice varios intereses que pueden ejercer influencias
perjudiciales para el buen funcionamiento de la OCP, asi como debido a la falta de
acciones proactivas por parte de los gerentes municipales, también perjudica a la
poblacién mas necesitada y transfiere nuevamente toda la responsabilidad al

Ejército Brasilefio, representado por la OME de esa region.

b. Reconocimiento de municipios

Entre la llegada de recursos para apoyar a un municipio recientemente incluido y
la distribucion efectiva del agua, generalmente toma un periodo de siete a diez
dias, necesarios para el trabajo de reconocimiento, donde se determinan los sitios
de recoleccion y distribucion de agua responsable de cada una de estas
actividades, asi como quiénes trabajaran como proveedores del servicio de
transporte y distribucion de agua potable apropiado (camioneros). Esta actividad
es esencial para que la OME tenga realmente el control de la OCP en los
municipios bajo su responsabilidad y debe llevarse a cabo lo antes posible para

preservar la transparencia de la operacion.
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Los aspectos observados durante el reconocimiento en el municipio
(poblacion, COMDEC, localidades, etc.) apuntan a reducir la posibilidad de
fraude en el nimero de personas atendidas en la OCP, ya que estos datos se
utilizan para calcular el pago del servicio prestado por el camionero, como se
menciond anteriormente.

Los aspectos planteados sobre el reconocimiento de la fuente de agua
(ubicacidn, tipo de fuente, calidad y volumen del agua, tiempo de espera, si la
fuente es publica o privada), también estan destinados a prevenir el fraude en la
calidad y cantidad de agua que los gaiteros distribuiran a la poblacién,
especialmente si es apta para el consumo humano.

Asimismo, los aspectos planteados sobre el reconocimiento de las rutas
entre las fuentes de agua y los puntos de suministro (distancia, situacion del
pavimento de los tramos, tiempo de viaje y puntos de referencia) también apuntan
a reducir la posibilidad de fraude del proveedor de servicios, dado que la distancia
recorrida entre el sitio de recoleccion de agua y los puntos de suministro también
se usa para calcular el pago al camionero, como ya se menciond anteriormente.

Finalmente, los aspectos planteados durante el reconocimiento de puntos de
suministro (tipo de cisterna, si la cisterna es comunitaria o individual, medicion de
volumen, higiene, accesibilidad, existencia de canalones, problemas personales),
apuntan a evitar que la distribucion del agua se utilice para favorecer
politicamente a ciertos grupos, perjudicando a quienes realmente necesitan el
agua, independientemente de sus creencias politicas, personales o incluso
religiosas. En cuanto al problema del uso de canaletas para la recoleccion de agua
de lluvia, la recomendacion es que no caiga en el deposito utilizado en la OCP, ya
gue existe un riesgo de contaminacion del agua debido a la suciedad acumulada en

las canaletas durante el largo periodo de sequia.

c. Acreditacion de proveedores de servicios

En el proceso de acreditacion y en el momento del examen técnico del vehiculo,
ademas de garantizar la seguridad del conductor del camion cisterna y del propio
vehiculo, las medidas descritas a nivel operativo (documentacion, seguro de
accidentes, estado de la placa, condiciones mecanicas, sistemas de frenos,

direccién y equipo eléctrico, equipo de seguridad, llantas y otros sistemas), apunte
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a verificar in situ si el camidn tiene las condiciones minimas de trafico, dada la
gran cantidad de agua que transportara. Con este fin, es utilizado por un graduado,
mecanico de automoéviles de la OME, para verificar las condiciones de
mantenimiento de los camiones cisterna, de tal manera que solo participen en el

proceso los vehiculos que cumplan los requisitos establecidos en el Aviso de No

Exigibilidad de Licitacion por Acreditacion.

Figura 24. Accidentes relacionados con camiones contratados por la OCP
Fuente: Autor (2018)

Aunque estd previsto en las normas que rigen la OCP, asi como en la
legislacion brasilefia de trénsito, la presentacion del certificado que prueba las
condiciones técnicas del vehiculo es dificil porque normalmente las ciudades y
municipios donde se realiza la operacion no tienen empresas que brinden este tipo
de servicio y el INMETRO normalmente tiene su sede en las capitales de los
estados, lo que dificulta el escrutinio de las OME, aumentando la responsabilidad
de los equipos que examinan los camiones cisternas.

El examen técnico de la condicion fisica del camion cisterna (vigilancia
sanitaria, sin 6xido, seguridad, higiene, etc.) tiene como objetivo garantizar que la
cantidad y especialmente la calidad del agua a transportar por el camionero no
esté contaminada y comprometa la salud de la poblacion y, en consecuencia, la
imagen del Ejército Brasilefio.

Con el fin de ayudar al proceso de verificacion de la licencia de conducir,
las OME generalmente cuentan con el apoyo de organismos de seguridad publica
que controlan el transito en las carreteras federales o estatales, como la Policia de

Carreteras, siendo también otra forma de acrecentar la inspeccion de la OCP.
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Figura 25. Participacion de la Policia de Carreteras en la inspeccién de la OCP
Fuente: Autor (2018)

Las OME que tienen una gran cantidad de lotes y, en consecuencia, una

gran cantidad de proveedores de servicios acreditados, generalmente realizan el

examen técnico después del sorteo, estableciendo una reserva en caso de

problemas con los titulares, ya que realizaran el examen técnico solo a un nimero

de camioneros dentro de su capacidad. Si el camionero no aprueba en el proceso

de examen fisico, otro camionero que esté en la lista de reserva previamente

dibujado puede hacerse cargo de ese lote.

Para el sorteo, se utiliza un software gratuito de Internet como el modelo a

continuacion, random.com, para eliminar la posibilidad de fraude en el proceso de

distribucion de lotes a proveedores de servicios de la OCP.
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Figura 26. Imagen de la aplicacion de sorteo utilizada en la OCP

Fuente: https://www.random.org/ (2019)
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Al final del proceso de acreditacion y del examen técnico, como medida de
control y gestion, la cisterna de agua del vehiculo se sella a su chasis con un sello
de acero numerado para evitar que un proveedor de servicios malicioso cometa
fraude en la OCP, haciendo el reemplazo del tanque por uno de capacidad mas
pequefa, perjudicando a la poblacion al distribuir menos agua de lo esperado y
contratado, asi como financieramente la operacion.

Con las recomendaciones anteriores, resulta que el Ejército esta siguiendo
los requisitos fundamentales de contratacion para cumplir con los principios
administrativos, entre otros, de moralidad, impersonalidad e igualdad, a pesar de

que es una actividad de emergencia con un marco de tiempo extenso.

4.1.3.2 Ejecucion de mision

a. Inspeccion de los trabajos

Después del comienzo de la distribucion de agua limpia al sertanejo, el Cmt de la
OME debe asegurarse de que se realicen los ajustes necesarios y que el suministro
de agua se optimice de manera excelente, tanto para aquellos que realmente lo
necesitan como financieramente para el Gobierno brasilefio y donde, nuevamente,
existen presiones externas que también pueden dafiar la imagen de la institucion
ante la opinion publica brasilefia.

Una medida que facilité enormemente el control y la gestién del Cmt de la
OME fue el requisito de instalar el MEM en los camiones cisterna, ademéas de
permitir un mejor monitoreo del proceso, practicamente eliminé las fallas en los
controles anteriores (hoja de calculo de firma y tickets de suministro de agua),
protegiendo a los agentes de la administracion de posibles fallas en el proceso.
Hasta ahora se han utilizado dos versiones de los MEM, el segundo modelo tiene
una operacion mejor y mas eficiente que el primero, lo cual es la razén de las
guejas de la mayoria de los proveedores de servicios, debido a la gran cantidad de
fallas en la recepcion de la sefial de telefonia movil en la region del semiarido
brasilefio.

Para evitar retrasos en el inicio del ciclo de trabajo de los camioneros, se
recomienda que el sorteo de los lotes, asi como la solicitud de instalacion de los
MEM se realice con 45 (cuarenta y cinco) dias y 30 (treinta) dias de anticipacion,

respectivamente, dado que la empresa Consorcio TBK necesita algo de tiempo
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para programar el servicio en cada vehiculo, incluso con la cantidad de PAA
existente.

El cambio al Sistema de Monitoreo GPIPABRASIL rompio varios
paradigmas que existian en la OCP, ya que era practicamente imposible que un
comandante de OME pudiera monitorear de manera eficiente y efectiva la
distribucion de agua de calidad adecuada para el consumo humano en su area de
responsabilidad, con la cantidad de camioneros, fuentes de captacion y puntos de
suministro de agua, que contribuyeron a comprometer el éxito de la operacion, la
imagen del Ejército Brasilefio y dafiar ain méas al sertanejo que no recibio
adecuadamente la Gnica agua potable para su propio consumo.

Ademas de la herramienta TIC anterior, asi como del Sistema GCDA, la
supervision de la OCP directa y presencial de las OME también se lleva a cabo a
través de la inspeccion total, que tiene como objetivo principal levantar y corregir
errores en los datos proporcionados por las COMDEC en ocasiones,
implementacién del municipio en la OCP, particularmente de las distancias y
poblaciones atendidas, destacando la necesidad de integracion entre estas
herramientas de gestién, asi como la capacitacion del personal para aprovechar
mejor esta actividad. Por lo tanto, las OME deben rehacer la planificacion de los
municipios ya implementados en sus areas de responsabilidad, asi como prestar

atencion a este aspecto en ocasién de nuevas implementaciones, municipios y

nuevas ubicaciones en municipios que ya cuentan con el programa.

Figura 27. Entrenamiento de inspeccion total
Fuente: Autor (2018)

Cabe sefialar que el Ejército Brasilefio, a través de sus OME de la OCP,
dedica gran parte de su trabajo a la inspeccion en todos los niveles de esta
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actividad, dada la importante cantidad de recursos involucrados; la complejidad de
la operacion; el alto atractivo social causado por la sequia; la exposicion de la
OME (riesgo de imagen institucional); preservacion de la imagen de la Fuerza
Terrestre; y la prioridad dada por los organismos de control interno y externo a las
OME involucradas en la OCP. Por lo tanto, es razonable suponer que, quizas, la
inspeccion es el trabajo mas importante de todas las fases de la OCP.

b. Gestion financiera

Después de pasar por todas las etapas del proceso de seleccion y firmar el contrato
de servicio, el camionero recibe el plan de trabajo para el lote que se le asignd.
Para evitar que ciertos lotes sean valorados mas econémicamente que otros, se
realiza una estandarizacién de lotes para equilibrar el valor de los contratos
calculando el valor de la provision de servicios de distribucién de agua, que tiene
como objetivo obtener la mejor relacién costo-beneficio de los recursos
empleados en el contexto de la OCP.

Con respecto a la formula del momento de transporte, que se utiliza para
calcular cuéanto debe recibir cada camionero por el servicio prestado, es
importante destacar la importancia de llevar a cabo un examen técnico riguroso de
los vehiculos que se contrataran en la OCP, asi como la precision de los datos
recopilados durante los reconocimientos de ruta que se realizaran antes del
comienzo de la operacidn, con el objetivo de establecer las distancias correctas
(D), aumentando ain mas la responsabilidad del Estado Brasilefio, representado
aqui por su Ejército, en el desarrollo adecuado de esta actividad.

Otro punto importante de esta formula es la cantidad o el volumen de agua a
transportar (V), que se establece por la cantidad méaxima de agua que debe
consumir una persona, asi como la cantidad de personas en un punto de suministro
determinado. Cabe sefialar que los valores anteriores, en relacion con la capacidad
de transporte de agua por camion cisterna, influyen directamente en el nimero de
viajes realizados (Q), es decir, el nimero de “carruajes de agua” que debe entregar
un proveedor de servicios determinado.

Para evitar que el valor al que tiene derecho el proveedor del servicio, de
acuerdo con el trabajo realizado, no exceda el limite establecido por la legislacion

brasilefia que regula las normas para licitaciones y contratos de la administracion
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publica (Ley N° 8.666, del 21 de junio de 1993), el Ejército Brasilefio,
representado por la OME, puede ajustar los lotes, buscando un equilibrio
financiero de los contratos que firmaran los proveedores de servicios, para
restringir el riesgo de otorgar beneficios especiales a ciertos trabajadores, asi
como para aumentar la participacion de camioneros en la OCP siguiendo los
criterios de moralidad, impersonalidad, igualdad y transparencia.

Como programa diseflado y administrado por el Ejército Brasilefio, el
acceso al Sistema GCDA solo se puede hacer a través de la Red Corporativa de la
Fuerza Terrestre (Intranet del Ejército), que practicamente reduce la posibilidad de
fraude o intento de intrusion por parte de un elemento externo.

Como el nimero de proveedores de servicios registrado es muy grande, una
de las principales ventajas es reducir a casi cero la posibilidad de que el
camionero trabaje en mas de una OME al mismo tiempo, porque sus datos de
registro pueden ser compartidos por todas las unidades participantes
simultaneamente, lo que facilita el trabajo de los equipos de registro y
acreditacion de estas unidades.

La mala gestion financiera de la OCP puede causar graves dafios a los
recursos publicos empleados por la actividad, y puede ser considerada
administrativa, penal y financieramente responsable ante el agente principal de la
operacion participante, el Cmt de la OME, que en muchos casos también es el
ordenador de gastos de su organizacién. De ahi la importancia de la capacitacion
constante del personal militar de la OME que trabaja no solo en la administracién
de la OCP, sino también en todos los agentes de la administracion de la
organizacion militar.

Por esta razon, la gestion financiera se supervisa en todas las etapas de la
OCP, desde la recaudacion de los recursos necesarios para cumplir la mision, la
solicitud y la recepcion de estos recursos, hasta las etapas de gastos mencionadas
anteriormente (en la primera fase solo el empefio, para evitar una gran cantidad de
recursos detenidos en la cuenta de contabilidad de la OME) y rendicidn de cuentas
por el servicio para el cual se contraté al camionero.

Al recibir los recursos, la OME tiene 10 (diez) dias calendario para poner en

el nombre del camionero, teniendo en cuenta que todos los datos de los
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proveedores de servicios ya estan disponibles en el SIAFI a través del trabajo
realizado por la SALC de la organizacion militar. Esta medida tiene como
objetivo evitar que una gran cantidad de recursos permanezca en la cuenta de una
institucion publica en particular, en este caso una organizacion militar, sin ser
utilizada para su propdésito previsto, por un periodo superior a 90 dias, evitando
que esa misma OME reciba nuevos recursos si es necesario y también se
considera una medida de gestion financiera de la OCP.

La siguiente fase es la rendicidn de cuentas apropiada, donde el proveedor
del servicio de distribucion de agua viajara a la OME a la que esta obligado a
probar el trabajo realizado, para tener derecho al pago de su servicio. Esta fase,
antes de la implementacion de los Sistemas GPIPABRASIL, GCDA y también la
implementacién de los auditores contractuales de la OCP, fue una de las mas
probleméticas de toda la operacion, ya que estaba sujeta a varios tipos de fraude,
dado que no habia forma de realizar un monitoreo casi en tiempo real del trabajo
realizado por el camionero, habiendo evolucionado considerablemente.

El uso completo de los sistemas anteriores ha permitido un proceso de
rendicion de cuentas mas rapido y seguro, ya que GPIPABRASIL ya ha calculado
el nimero de viajes realizados por el proveedor del servicio, si han sido validados,
si hay algin pendiente en el proceso (carruajes de agua bajo revision por los
operadores en la oficina de la OCP de la OME), donde se encuentra y qué tipo de

pendiente, que generalmente son las siguientes:

PAINEL DE INDICADORES

OBS: Todos as causas
das carradas em
“Andlise”, devem ser
tratadas para reduzir
as aprovacoes
manuais.

em 12/09/2018

IPA

estido

Brasil

Figura 28. Panel indicador del sistema GPIPABRASIL
Fuente: Consorcio TBK (2018)
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(i) Beneficiario no asociado con el vehiculo — ocurre cuando el anotador de
una ubicacion particular registrada como punto de suministro ni siquiera esta
asociado con el proveedor de servicios previsto, al pasar las dos tarjetas para
finalizar el proceso de entrega del carruaje de agua en esta ubicacion, lo que puede
ser una pista de fraude o un simple problema de relacion entre los miembros de
esta comunidad, pero que puede generar un pendiente que debe ser analizado por
la OME.

(if) No pasar la tarjeta del beneficiario en la cisterna — ocurre cuando, por
cualquier razén, la tarjeta del beneficiario (puntero) no se pasa o0 no se lee en el
MEM que esta conectado al camion cisterna, que caracteriza que el camién de
agua se entreg0 sin problemas y, una vez que se pasa la tarjeta del conductor, el
ciclo de entrega de agua finaliza en ese lugar. Puede ser una pista de fraude
cuando el camionero que no realizé el servicio correctamente trata de convencer
al beneficiario de que pase la tarjeta magnética para probar la prestacion de un
servicio no realizado, o incluso un simple problema de pérdida de la tarjeta por
parte del beneficiario. De ahi la importancia del trabajo cuidadoso de la oficina de
la OCP en la OME para analizar lo pendiente.

(iii) No se encontraron fuentes de agua en el lugar donde se cargd el
vehiculo — lo cual puede ser una pista de fraude, ya que el camionero puede estar
suministrando a su vehiculo agua que puede no ser apta para el consumo humano
de una fuente normalmente mas cercana a los puntos de suministro, moviéndose a
una distancia menor de la que habia sido contratado para viajar, causando un gran
dafio a la operacion. EI monitoreo casi diario de este tipo de eventos es de gran
importancia por la oficina de la OCP de la OME, asi como se alienta a la
participacion de la poblacion beneficiaria a denunciar, si corresponde, por el gran
potencial de dafiar la imagen de la OCP y del Ejército Brasilefio.

(iv) Beneficiario fuera del area de la cisterna o cisterna no asociada con la
tarjeta — ocurre cuando el anotador acusa recibo del camion en una cisterna no
registrada en el sistema. Esto puede ser un indicador de fraude si el agua
entregada no beneficia a la poblacion registrada en estos puntos de suministro o
solo un cambio de cisterna que fue autorizado por el propio anotador con el
consentimiento de la poblacion que, para no generar un pendiente en el sistema,
debe ser informado lo antes posible a la oficina de la OCP.
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(v) Tarjeta sin asociacion con cisternas — esto ocurre cuando, por cualquier
razon, la tarjeta del beneficiario o del conductor no estd asociada con una cisterna
de punto de suministro y puede ser indicativo de fraude si se trata de una tarjeta
falsificada o clonada o de un simple problema de tarjeta desmagnetizada.

(vi) No hay registros de visitas a la fuente — lo cual puede ser indicativo de
fraude si, nuevamente, el camionero esta suministrando el camion a una fuente no
registrada o incluso no esta suministrando su vehiculo y estafando la entrega de
las cargas del camion en los puntos de suministro, con la participacion del
beneficiario, fingiendo el proceso de entrega de agua, o una simple falla en la
sefial del teléfono celular que puede ocurrir en la fuente de agua, que también
debe ser verificada por el personal de la oficina de la OME de la OCP.

Uno de los fraudes mas comunes en la OCP es el retiro del MEM del
camidn y su instalacion clandestina en otro tipo de vehiculo que no esta registrado
en la actividad, como automoviles o motocicletas, que involucran ademas de
camioneros, a beneficiarios de la operacion. Con el apoyo de los dérganos de
seguridad publica, se descubrieron varios casos de fraude en la operacion, los
proveedores de servicios fueron arrestados en el acto y procesados por la Justicia
Militar por cometer un delito contra la administracion militar.

Figura 29. Fraudes en la OCP
Fuente: Autor (2018)
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Muchos de los pendientes de carruajes de agua de la OCP son causados por
problemas de sefial movil, que es muy comun en la region semiérida brasilefia, sin
embargo, si el camionero realiza la secuencia de su trabajo de la manera correcta,
es decir, leer la tarjeta en el momento del suministro en la fuente, seguir la ruta
planificada, entregar el carruaje de agua en la cisterna registrada y pasar la tarjeta
del beneficiario y el conductor en MEM después de entregar el agua (en ese
orden), el equipo se puede rastrear a cualquier ubicacion con una sefial celular,
quedandose todo lo registrado en el sistema y se puede verificar completa y
manualmente por el equipo que verifica las cuestiones pendientes en
GPIPABRASIL, o mediante un equipo llamado “lector de escritorio”
proporcionado por la empresa a la oficina de la OCP.

La integracion con GPIPABRASIL permite que el Sistema GCDA
administre el proceso, replicando los datos recopilados del sistema y, finalmente,
acelerando la rendicién de cuentas del camionero que esta pendiente de analisis,
generando un recibo de pago del servicio, con una mayor seguridad para el lider
del equipo de rendicion de cuentas mensual y el ordenador de gastos, que
autorizara su liquidacién y pago a mas tardar 30 dias después de su rendicién de
cuentas en la OME, segun lo previsto en el aviso de la OCP, a través del Sector
Financiero (Tesoreria) de la Organizacion Militar.

%
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Figura 30. Recibos e informes de pago de proveedores de servicios generados por el Sistema
GCDA
Fuente: 5° CTA (2018)

Otra medida de gestion de la OCP es, con el uso del SAG, verificar los
motivos de los empefios de mas de 60 dias sin liquidacion del gasto y, a traves de
un proceso administrativo, formalizar la ausencia de cada camionero en la

rendicion de cuentas, con los pasos dados por la OME, si el proveedor del servicio
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ha incumplido el contrato, para evitar que este recurso se convierta en resto a
pagar, donde el gasto no liquidado se ingresa en el siguiente afio financiero y el
ordenador de gastos, a través de su Tesoreria, debe justificar por qué él esta
haciendo dicha solicitud.

Una situacion que también debe evitarse, pero que puede ocurrir, es la
solicitud de recursos para pagar un gasto realizado en el afio anterior, que no se
registro en el resto a pagar, que son los gastos de afios anteriores. Para justificar
este tipo de gasto, el ordenador de gastos debe presentar un procedimiento
administrativo (consulta con justificacion) para cada solicitud individual de gastos
de afios anteriores, en cumplimiento de la determinacion de los 6rganos de control

interno del Ejército Brasilefio.

c. Finalizacion del trabajo

Finalmente, cuando se produce el final del ciclo o el contrato de trabajo que tiene
una duracion méaxima de 3 (tres) meses, el proveedor del servicio de distribucién
de agua se desmoviliza, lo cual es una medida de control para que el camionero
tenga libertad para trabajar donde quiera sin estar vinculado al Ejército Brasilefio.
Hay dos situaciones posibles que pueden ocurrir: el camionero sigue acreditado,
pero no es contratado y, por lo tanto, no trabaja en la OCP, y el camionero que no
esta acreditado y no puede trabajar en ninguna OME de la OCP.

El camionero esta acreditado cuando paso la acreditacién de una OME en
particular y se registr6 para la operacion a través del GCDA. Esta herramienta
permite que la OME, en el momento de la acreditacion, verifique que el
camionero esté vinculado a otra OME, si no tiene pendiente en la OCP, y
principalmente evita que el mismo camionero esté trabajando en dos OME
separadas. De ahi la importancia del trabajo del equipo de acreditacion de la OCP
y la herramienta de TIC GCDA, que permite este tipo de control.

Al final del contrato para la provision del servicio, el camionero puede
permanecer acreditado, pero debe perder el enlace con su OME, quedando libre
para cualquier otra actividad fuera de la OCP. Con la estandarizacion del CMNE
para que todas las OME comiencen los ciclos al mismo tiempo, practicamente no

hay forma de que un camionero continde trabajando dos ciclos seguidos, dando la
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oportunidad a otros proveedores de servicios de trabajar en la OCP,
caracterizando asi la impersonalidad, igualdad y transparencia de la actividad.

4.2 Soporte de las categorias

Segun Izcarra Palacios (2014), “la categorizacién es un proceso inductivo de
clasificacion conceptual de unidades bajo un mismo criterio, citando a Tojar
Hurtado (2006, p. 290)” (p.59), es decir, inicialmente toda la informacién
disponible se desacopla y desglosa para simplificar y luego se reagrupa en
categorias relacionadas. EI mismo autor argumenta que en esta agrupacion
tematica de material cualitativo “la informacion es ordenada y categorizada en un
nimero de aspectos tematicos mucho menor y mas manejables”. De esta manera,
el investigador puede hacer un analisis mas preciso de la informacion,
reajustandola en grandes bloques tematicos, “en cada uno de estos temas
generales se incluyen subtemas mads especificos”, que pueden contener uno o mas
de los temas recopilados.

Todavia sobre el tema, Herndndez Sampieri y otros (2014, p.425)
argumentan que cuando realizamos la codificacion o categorizacién de datos,
pueden surgir preguntas, ideas, hipotesis y conceptos que comienzan a ilustrar el
planteamiento del problema, lo que ayuda a identificar unidades y categorias de
significados de la informacion que se analiza, facilitando la formulacion de
recomendaciones y propuestas para la solucion del problema investigado.

En este estudio, el autor considerd oportuno establecer los bloques tematicos
como macrocategorias asi seleccionadas (Nivel Gerencial, Nivel Operativo y
Experiencias Personales), que se establecieron a partir de un marco conceptual
anterior, sin ninguna restriccion sobre posibles contribuciones debido al
conocimiento y la experiencia de otros gerentes y especialistas de la OCP en su
campo. Asimismo, estas macrocategorias expresaron mejor lo que se construyd
con los instrumentos para recopilar informacion, datos y experiencias de otras
investigaciones nacionales e internacionales, lo que permitié profundizar el tema
investigado, es decir, conocer el funcionamiento sistematico de las herramientas
de control de gestién de la OCP, asi como los significados de los procesos
administrativos que componen las acciones desarrolladas por la OCP por el

Ejército Brasilefio.
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Estos blogues cubren un volumen temético importante que debe reordenarse
hasta que alcancen unidades de analisis simplificadas y manejables. Por lo tanto,
en cada una de las tres macrocategorias, se asignaron numeros indicativos y se
definieron dos categorias (letras) del mismo nombre para cada uno de los bloques
tematicos generales; del analisis documental y las observaciones de este
investigador como comandante de una Organizacién Militar Ejecutora de la OCP,
en 2017 y 2018, en el 40° Batallon de Infanteria en Cratels - Ceara, y las
entrevistas realizadas. Finalmente, segun lIzcarra Palacios (2014, p.63), el
siguiente paso para clasificar la informacion fue clasificar los siete temas
especificos (subcategorias) en las categorias establecidas dentro de las
macrocategorias seleccionadas inicialmente.

La figura a continuacién presenta una vista esquematica de lo que se explic
anteriormente, mostrando las macrocategorias elegidas (Nivel Gerencial, Nivel
Operativo 'y Experiencias Personales), las categorias dentro de cada

macrocategoria (Preparacion y Ejecucidn) y sus respectivas subcategorias.

OPERACION CARRO PIPA

Contratacién Ejecucion

NIVEL

MIVEL OPERATIVO

GERENCIAL

Inspeccion

Finalizacion

EXPERIENCIAS
PERSONALES

Figura 31. Vision esquemaética de las macrocategorias, categorias y subcategorias
Fuente: Autor (2019)

El nivel gerencial fue una de las macrocategorias elegidas, ya que su estudio
fue de fundamental importancia en este nivel donde se establece todo el control
politico-estratégico de la OCP, desde que comienza en el Gobierno Federal, a

través de la cooperacion técnica entre los Ministerios de Defensa y Desarrollo
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Regional, a través de la Secretaria Nacional de Proteccion y Defensa Civil,
pasando por el Comando del Ejército, a través del Comando de Operaciones
Terrestres, hasta llegar al Comando Militar del Noreste y sus Organizaciones
Militares Ejecutoras a este nivel, también involucrando a los gobiernos estatales y
municipales, donde se desencadena esta operacion.

Para una comprension perfecta de este nivel, las categorias establecidas
fueron la preparacion y la ejecucion de la mision apropiada. Finalmente, las
siguientes subcategorias fueron nombradas para fines de estudio dentro de la
categoria de Preparacién de la Mision: Disposiciones iniciales, reconocimiento de
municipios y acreditacion de proveedores de servicios. En la categoria de
Ejecucion de la Misién, se nombraron las siguientes subcategorias: Contratacion
de proveedores de servicios para comenzar a trabajar, inspeccion de los trabajos y
gestion financiera. La siguiente figura muestra cémo se describe esta

macrocategoria.

Macrocategoria { -

e | D

Subcategorias

Figura 32. Visién esquematica de la macrocategoria Nivel Gerencial, con sus categorias y
subcategorias.
Fuente: Autor (2019)

Para prepararse para la mision a nivel gerencial, durante las disposiciones
iniciales se establecen y verifican todos los aspectos legales de la OCP, en las
esferas politicas y estratégicas del Gobierno Federal, como la declaracion y el
reconocimiento del estado de emergencia de un municipio determinado causado

por los efectos de la sequia. Luego, para establecer la necesidad real de la
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implementacion del programa en el municipio, se realizan los reconocimientos
necesarios al comienzo de la mision y, finalmente, se establecen los criterios para
realizar la acreditacion de los proveedores de servicios, de acuerdo con el marco
legal verificado en las disposiciones iniciales y también con los datos obtenidos en
los primeros reconocimientos realizados por la OME.

En la ejecucion de la mision a nivel gerencial, dentro de los resultados
obtenidos en la categoria anterior, se contratan los proveedores de servicios que
realizaran la distribucion de agua de emergencia en los municipios que participan
de la OCP. Posteriormente, se inspecciona el trabajo realizado y la gestion
financiera de la operacién a este nivel, actividades comunes a las otras
macrocategorias, donde se emplean varias herramientas de control de gestion
como GPIPABRASIL, GCDA, SAG y otros sistemas de TIC, estas dos
subcategorias son las principales de todo el trabajo de gestion de riesgos para el
Ejército de Brasil en la OCP.

El nivel operativo fue una de las macrocategorias establecidas en el estudio,
considerando su importancia para el buen progreso de la OCP, desde el Comando
de Operaciones Terrestres, que intermedia con la Secretaria Nacional de
Proteccion y Defensa Civil, hasta el Comando Militar del Noreste, que se encarga
de llevar a cabo la actividad junto con las otras Organizaciones Militares
Ejecutoras en los diversos Estados y Municipios donde ocurre la operacion. Esta
macrocategoria también consider6 la experiencia de los gerentes de la OCP en las
diversas OME, como se informé durante las entrevistas.

Para comprender la actividad, las categorias establecidas en este nivel
también fueron Preparacion y Ejecucion de la Mision, y las siguientes
subcategorias para fines de estudio se denominan dentro de la categoria
Preparacion de la Mision: Reconocimiento de municipios y acreditacion de
proveedores de servicios. En la categoria de Ejecucion de la Mision, se nombraron
las siguientes subcategorias: Inspeccion de los trabajos, gestion financiera y
finalizaciéon de los trabajos. La siguiente figura muestra como se describe esta

macrocategoria.
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Figura 33. Vision esquematica de la macrocategoria Nivel Operativo, con sus categorias y
subcategorias.
Fuente: Autor (2019)

A nivel operativo, la preparacion de la mision complementa las actividades
realizadas en la macrocategoria anterior. Por lo tanto, se considera que todas las
disposiciones iniciales ya se han establecido y verificado en relacién con los
aspectos legales de la OCP. Por ello, el reconocimiento en esta categoria es
importante para que todos los datos relacionados con el municipio donde se
llevara a cabo la operacion se actualicen constantemente, en especial sobre la
poblacion y la ubicacion a ser atendida, la situacion de las fuentes de agua, rutas e
itinerarios por los que deberian pasar los camioneros e informacion sobre los
puntos de suministro de las localidades atendidas.

Los datos recopilados en la subcategoria de reconocimiento son importantes
para establecer los lotes de trabajo que se distribuiran o sortearan a los camioneros
aprobados en las etapas de acreditacion de los proveedores de servicios, que es la
Gltima subcategoria de preparacion de misiones para este nivel, con énfasis en el
examen técnico de los vehiculos que se utilizaran en la OCP, realizandose, en esta
fase, la instalacion obligatoria de los Médulos Embarcados de Monitoreo en los
camiones cisterna, equipos que utilizan el servicio de telefonia movil para rastrear

los vehiculos. Debido a su importancia, las subcategorias Reconocimiento de
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municipios y Acreditacion de proveedores de servicios son las Unicas que
impregnan todas las macrocategorias al prepararse para la mision.

Al igual que en la categoria anterior, en la ejecucion de la misién a nivel
operativo se considera que los proveedores de servicios ya han sido debidamente
contratados y ya estan trabajando. Por lo tanto, en esta macrocategoria, la
ejecucion a nivel operativo ya monitorea el trabajo realizado, a través de todas las
herramientas TIC ya discriminadas y, lo mas importante, a través de la inspeccion
total de todos los datos medidos en la OCP en todos los niveles, siendo una
excelente herramienta de gestion de riesgos empleada en la actividad. La gestion
financiera de la OCP en este nivel busca optimizar el uso correcto de los recursos
disponibles en la actividad, especialmente después de la comparacion de los datos
de la inspeccidn total mas significativos con la base de datos existente en la OME,
siendo una actividad extremadamente auditada en todos los niveles del Ejército
Brasilefio, externa e internamente. Al final del trabajo, debe haber
desmovilizacién de los camioneros en la finalizacion del contrato de servicio, para
desatarlo de una OME particular de la OCP.

Finalmente, la Gltima macrocategoria establecida en este estudio fue el
intercambio de experiencias personales en la Operacion Carro Pipa con el analisis
de las entrevistas con los otros gerentes y especialistas de la operacion. Estas
experiencias impregnan todas las demdas macrocategorias, involucrando los
niveles politico, estratégico, operativo y tactico de la actividad.

Al igual que en los niveles anteriores, para una mejor comprension de la
actividad, las categorias establecidas en la macrocategoria Experiencias
Personales fueron Preparacion y Ejecucion de la Mision, y las siguientes
subcategorias para fines de estudio se nombraron dentro de la categoria
Preparacion de la Mision, similar al nivel gerencial: Disposiciones iniciales,
reconocimiento de municipios y acreditacion de proveedores de servicios. En la
categoria de Ejecucion de la Mision, asi como a nivel operativo, se nombraron las
siguientes subcategorias: Inspeccion de los trabajos, gestion financiera y
finalizacion de los trabajos. La siguiente figura muestra como se describe esta

macrocategoria.
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Ma:rocategcria { -

Figura 34. Visién esquematica de la macrocategoria Experiencias Personales, con sus categorias y
subcategorias
Fuente: Autor (2019)

Subcategorias = ——

En la preparacién de la mision y de acuerdo con el aprendizaje de
experiencias personales, durante las disposiciones iniciales, cuando se establecen
y verifican todos los aspectos legales de la OCP, en las esferas politica y
estratégica de los gobiernos federal, estatal y municipal, los gerentes de actividad
deben evitar involucrarse con la politica en las areas de sus respectivas OME,
considerando que esta fue una de las principales causas de la permanencia del
Ejército brasilefio en la OCP desde 1998, cuando comenzd la operacién. Del
mismo modo, para verificar la veracidad de la informacién disponible, asi como
para evitar el fraude en la OCP, se realizan todos los reconocimientos necesarios
para proporcionar seguridad a los gerentes de la operacion, asi como para realizar
la acreditacion de los proveedores de servicios, de acuerdo como se verificd en las
subcategorias anteriores, por lo que no se producen problemas administrativos en
la gestion de la OCP por parte de la OME.

De acuerdo con las lecciones aprendidas de la experiencia personal, se
descubre que, en el momento de la ejecucion de la misién, el uso completo de
herramientas TIC confiables, asi como la ejecucién sumaria de una inspeccion
total de todo el trabajo es lo que garantiza, junto con una gestion financiera
eficiente, el éxito de la OCP por parte de la OME, dada la complejidad de la

operacion y el importante volumen de recursos involucrados, aumentando la
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importancia de una buena gestion de riesgos, asi como la necesidad constante de
capacitacion completa de todos los involucrados directa o indirectamente, con el
objetivo de reducir la posibilidad de fraude en esta actividad. Ya al final del
trabajo, la desmovilizacion de los camioneros debe estar bien gestionada,
principalmente en la retirada de los Mddulos Embarcados de Monitoreo de los
camiones cisternas, sin desacreditarlos de la operacion, al finalizar el acuerdo de
servicio, si corresponde, desatarlo de una OME particular de la OCP.

Segun Vargas Beal (2011, p.68), para el caso de un analisis de investigacion
cualitativa, se debe realizar una organizacion de datos con el significado de
“estructura de la realidad”, es decir, una sintesis hecha de lo que fue procesado y
eso, en conjunto, permite verificar estas partes y las relaciones entre ellas y el
todo, lo que permite responder las preguntas de investigacion.

Durante el andlisis de la investigacion, se realizaron estudios en algunas
publicaciones y leyes que respaldan la actividad, y la gran mayoria es de
aplicacion exclusiva para la Fuerza Terrestre, dada la singularidad de la operacion,
porgque no hay nada en el mundo que se parezca a esta actividad, involucrando
Fuerzas Militares, con las caracteristicas de la OCP y con la gran cantidad de
medios empleados.

Por lo tanto, se puede ver que las relaciones entre las tres macrocategorias
consideradas en esta investigacion, sus categorias y subcategorias indican que los
procesos que involucran la gestion de riesgos de la Operacion Carro Pipa para el
Ejército Brasilefio, especialmente para sus Organizaciones Militares Ejecutoras,
estan bien dimensionadas, siendo necesario hacer algunos ajustes para la mejora
constante, todo para responder adecuadamente a las preguntas sobre la efectividad
de las herramientas de control de la operacion para reducir los riesgos de esta
accion subsidiaria para la Fuerza Terrestre, las caracteristicas del semiéarido
brasilefio que justifican esta accion subsidiaria, qué herramientas estan siendo

utilizadas y qué riesgos pueden dafiar la credibilidad de la institucion.

4.3 Triangulacion de datos especifica por cada técnica
Citado por lIzcara Palacios (2014, p.123) y Padgett (1998, pp.92 y ss.), destaco
tres elementos que dafian la credibilidad y confiabilidad de la investigacion

cualitativa:
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Reactividad, influencia del investigador y distorsion del contestante. El primero

hace referencia a la distorsion generada por la presencia del investigador. El

segundo se refiere a preconcepciones que pueden condicionar los resultados. El
altimo describe el ocultamiento deliberado de informacion o la mentira, como

un medio de proteger la privacidad del contestante. (2014, p.123)

El autor antes mencionado también describe seis estrategias que pueden
usarse para lograr el rigor metodologico en la investigacion cualitativa:

(i) Permanencia prolongada en el campo; ii) Triangulacion; iii) Critica

constructiva del grupo de pares académicos; iv) Contraste con actores sociales;

v) Analisis de casos negativos; vi) Documentacion precisa de todas las

encontradas en la recogida de datos y en el andlisis (2014, p.94-102).

En esta etapa del trabajo, este autor eligidé utilizar la estrategia de
triangulacion, incluso con su experiencia en la actividad ya descrita anteriormente,
las criticas encontradas en las entrevistas y la posesion de varios documentos
relacionados con la investigacién, con el objetivo de obtener mas rigor cientifico
en esta fase, seguin lo definido por Izcara Palacios (2014, p.124).

La triangulacion implica la utilizacion de diferentes fuentes de informacion en

la produccién de unos mismos resultados (Rubin y Babbie, 2009, p.89) para

crear un marco de objetividad y reducir el componente personalista de la
investigacion social. Esta consiste en la comprobacion de las inferencias
extraidas de una fuente de informacion mediante el recurso a otra (Hammersley

y Atkinson, 1994, p.249), para obtener una comprension enriquecida de un

fendmeno social resultante de la realimentacion de ambos acercamientos (Ruiz

Olabuénaga, 2003, p.331). Es un proceso de reconstruccion de la interpretacion

de los datos desde varios angulos o fuentes de datos (Téjar Hurtado, 2006,

p.217).

Izcara Palacios (2014, p.125), citando a Ruiz Olabuénaga (2003, pp.110 y
112), afirma que “la triangulacion es una especie de control de calidad total que
debe ser aplicado en todas las investigaciones cualitativas, ya que la limitacion de
una sola fuente de informacion pone en riesgo su confiabilidad”. EI mismo autor
entiende que en la fase de analisis de los resultados es apropiado usar
triangulaciones: observacional, de datos y de metodos de analisis. Finalmente,

afirma que “siempre es deseable utilizar la triangulacion de investigadores para
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obtener un informe final pactado y contrastado con la aportacion de diferentes
especialistas”.

Por lo tanto, este investigador entendid bien que este enfoque era el mas
pertinente para el trabajo realizado y, después de investigar y obtener datos
importantes y valiosos, considerando las técnicas utilizadas en la presente
investigacion, como la observacion, las entrevistas y el andlisis documental,
realizd la triangulacion de los datos seleccionados como observables, que fueron
las siguientes macrocategorias previamente estudiadas: el nivel gerencial, el nivel
operativo y las experiencias personales de la Operacion Carro Pipa en 2017 y
2018.

La siguiente figura, que ilustra la triangulacion realizada en esta
investigacion, muestra los aspectos observables en el centro del triangulo, asi

como las técnicas utilizadas en sus vértices.

Observacién

GERENCIAL
OPERATIVO

EXPERIENCIAS
PERSONALES

Andlisis Entrevistas
Documental

Figura 35. Visualizacion de la Triangulacion
Fuente: Autor (2019)

La Operacion Carro Pipa tuvo su origen en 1998, cuando, a través de un
acuerdo, la Superintendencia de Desarrollo del Noreste, pasé la responsabilidad
del Programa de Emergencia para Combatir los Efectos de la Sequia al Ejército
Brasilefio, que mas tarde, a través de un acuerdo mutuo de cooperacion técnica y
financiera entre los Ministerios de Desarrollo Regional y Defensa, hasta la fecha

Ileva a cabo acciones complementarias para apoyar la distribucién de agua potable
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a las poblaciones afectadas por la sequia en la region Semiarida Brasilefia y la
region norte de los estados de Minas Gerais y Espirito Santo.

Por lo tanto, la mision de la Fuerza Terrestre es permitir que la cantidad
minima de agua para consumo humano llegue principalmente a las poblaciones
afectadas por la sequia y la distribucion irregular de agua potable en esta region
inhdspita, siendo que la Operacion Carro Pipa es actualmente la actividad
subsidiaria més grande y mas larga del Ejercito Brasilefio, extremadamente
sensible y estrechamente relacionada con su imagen, tanto administrativa como
legalmente.

A nivel gerencial, el andlisis de los documentos mostré que todo el marco
legal de la OCP es adecuado para la actividad hasta la fecha, ya que sigue todas
las recomendaciones proporcionadas por la Justicia y los rganos esenciales para
su funcionamiento, asi como los 6rganos de control interno y externo del Ejército
Brasilefio. Las observaciones realizadas mostraron que, aunque existe la debida
proteccion legal para la operacion, ain deben hacerse algunos ajustes para
adaptarse constantemente a la realidad nacional, donde el uso politico de la
actividad puede dafiar la imagen de la institucion. A través de entrevistas, los
gerentes de la OCP en las diversas OME presentaron algunas inquietudes y
propuestas para que las demandas de esta actividad no afecten la rutina de estas
organizaciones militares.

Monitorear el nivel gerencial permite a los altos gerentes de la OCP, que
son el Comando de Operaciones Terrestres y la Secretaria Nacional de Proteccion
y Defensa Civil, tomar, dentro del d&mbito politico y estratégico, las mejores
decisiones para el buen funcionamiento de la operacion, especialmente el
reconocimiento y la acreditacion de proveedores de servicios, asi como la
inspeccion y gestion financiera de la actividad, con el debido apoyo legal.

A nivel operativo, las revisiones de documentos han demostrado que existe
una gran preocupacion por parte del Comando Militar del Noreste para describir
en detalle todas las tareas que deben realizar las OME de la OCP y que, hasta la
fecha estdn cumpliendo su propdsito. Las observaciones realizadas mostraron que
la lucha contra el fraude es la tarea mas importante que deben realizar los gerentes

de la OCP, por lo que es necesario tener plena confianza en las herramientas de
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gestion y TIC utilizadas por la operacién. A través de las entrevistas se plantearon
varios aspectos positivos en las oficinas regionales, lo que contrasta un poco con
las demandas presentadas por las oficinas de la OME, especialmente en la plena
integracion de las herramientas de TIC utilizadas en la OCP.

El monitoreo del nivel operativo permite a los gerentes mas importantes de
la OCP a este nivel, que son el Comando Militar del Noreste y las Organizaciones
Militares Ejecutoras, realizar todas las actividades dentro de su esfera de
responsabilidad, para tratar de minimizar o incluso erradicar el fraude que ocurre
en la operacion, destacando también el trabajo realizado en el reconocimiento y
acreditacion de proveedores de servicios y, en las fases mas importantes de la
OCP, que son la inspeccion y gestion financiera de la actividad.

Segun los informes de experiencias personales, el analisis de documentos ha
demostrado que, a nivel gerencial, incluso con el marco legal completo de la OCP,
existe la posibilidad de uso politico y puede exponer al Ejército Brasilefio de
manera inadecuada, incluso con la accion del Comando Militar del Noreste para
evitar que esto suceda. Las observaciones realizadas mostraron que, a nivel
operativo, la lucha contra el fraude es la tarea mas importante que deben realizar
los gerentes de la OCP, enfatizando nuevamente la confianza en las herramientas
de gestion y TIC utilizadas por la operacion y que siempre deben evolucionar.
Finalmente, a través de entrevistas, los problemas que se plantearon a nivel
operativo, asi como las opiniones precisas de los gerentes de la OCP en las
oficinas regionales y en las OME, nos permitié concluir que siempre hay una
laguna o error que corregir para reducir o prevenir el fraude en la operacion y que
existe la necesidad de una mayor gestion de riesgos por parte de los gerentes de la
operacion a nivel gerencial, especialmente en la prevencion de estos problemas
recurrentes de la actividad.

La gran cantidad de datos presentados por la experiencia personal nos
permite aprender de las lecciones aprendidas que pueden ayudar en gran medida a
la evolucion de las herramientas de control y gestion de la OCP en todos los
niveles, siendo innegable que toda la literatura disponible sobre el tema, incluso si
solo es dentro del Ejéercito Brasilefio, se origind a partir de estas experiencias

reportadas por nuestros predecesores, dentro de su esfera de atribuciones, para
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tratar de minimizar o incluso erradicar el fraude que ocurre en la operacién vy,
nuevamente, destacando el trabajo realizado en el reconocimiento y acreditacion
de proveedores de servicios y, de manera similar, en las fases mas importantes de
la OCP, que son la inspeccion y la gestion financiera de la actividad.

Por lo tanto, para completar la investigacion, la preparacion del informe de
resultados comenzo con el desarrollo de las subcategorias presentadas, basadas en

los archivos que componen cada una de las secciones de este capitulo.



CAPITULO V

Diélogo tedrico-empirico
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Durante el desarrollo de la investigacion, en la revision del estado del arte de lo
que tedricamente existia en relacion con la naturaleza de la investigacion, se
concluyd que las preguntas, los objetos de estudio y los problemas que originaron
la presente investigacion se delimitaron solo con la realidad en el tiempo (2017 y
2018) y el espacio (Region Semiérida Brasilefia).

Por lo tanto, las conclusiones pueden abordarse sin la necesidad de
desarrollar ningun dialogo tedrico, segin Vargas Beal (2011, p.69), siendo el
unico didlogo el empirico, donde las teorias no estaban involucradas con la

realidad analizada, siendo posible responder las preguntas de investigacion.
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CONCLUSIONES

A traves de este estudio, fue posible verificar la sistematica de funcionamiento de
las herramientas de control de la Operacion Carro Pipa, asi como los significados
de los procesos administrativos que componen las acciones desarrolladas por la
operacion por el Ejército Brasilefio, siendo, por lo tanto, de gran importancia para
la gestion de riesgos en la administracion del Estado Brasilefio.

Por lo tanto, para especificar mejor los temas investigados como
consecuencia de las preguntas de la investigacion y, por ende, cumplir con los
objetivos propuestos, las conclusiones alcanzadas por este estudio son las
siguientes:

Primera: Las fases mas importantes de la OCP, de acuerdo con la
visualizacion de las macrocategorias, categorias y subcategorias, asi como de la
triangulacion son, durante la Preparacion de la mision, la acreditacion de los
proveedores de servicios y el reconocimiento de los municipios que se
implementaran en la operacién. Por otro lado, durante la Ejecucion de la mision,
las fases méas importantes son la inspeccion de los trabajos y la gestion financiera
de la operacion.

Segunda: Dadas las caracteristicas del area de Operacion Carro Pipa, asi
como la situacion politica y de desarrollo de la regidn en cuestion, después de mas
de 21 afios participando en el Programa de Emergencia de Distribucion de Agua
en el Semiarido Brasilefio, es muy poco probable que el Ejército Brasilefio
abandone la OCP de una vez por todas, pasando la responsabilidad de la gestién y
distribucion de agua potable a los Estados y Municipios.

Tercera - Aungue es una mision noble llevar agua para consumo humano a
quienes realmente la necesitan, la OCP es un paso intermedio, ya que la
mitigacion de los efectos de la sequia requiere una mayor disposicién de los
administradores del pais para implementar las diversas politicas publicas
existentes para suavizarla. Este es el problema mas importante que una mayor
contribucion de recursos financieros a estas actividades

Cuarta: la ocurrencia de posibles fraudes en varias fases de la OCP, que
involucran no solo a los proveedores de servicios, sino también al personal militar
que trabaja en la actividad, puede comprometer seriamente la excelente imagen de
las Fuerzas Armadas, especialmente el Ejército Brasilefio.
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RECOMENDACIONES

Después de revisar toda la documentacion relacionada con la Operacién Carro
Pipa, las entrevistas realizadas y las experiencias personales en la actividad,
principalmente como comandante de una Organizacion Militar Ejecutora de la
OCP, asi como las herramientas de control de gestion de operaciones, que fue el
objetivo de esta investigacion, se presentan las siguientes recomendaciones:

Primera - Dentro de las fases mas importantes de la OCP, en orden de
prioridad, todos los gerentes de operaciones deben intensificar sus esfuerzos en la
inspeccion de los trabajos que realizan los proveedores de servicios, con énfasis
en la inspeccion total y la gestion financiera, dada la gran cantidad de recursos
utilizados en esta actividad. Con este fin, los comandantes de las OME y los jefes
de oficinas de la OCP deben emplear al mejor personal en estas etapas, incluso a
riesgo de sobrecargar a sus organizaciones militares para combatir la incidencia de
fraude y no comprometer la imagen de la Fuerza Terrestre.

Segunda - Como la posibilidad de que la Operacién Carro Pipa termine para
el Ejército Brasilefio es muy pequefia, incluso con todas las actividades de una
organizacion militar operacional, es necesario invertir en la calificacion vy
capacitaciéon de todo el personal seleccionado para trabajar en la mision,
especialmente en inspeccion y la gestion financiera de la OCP, asi como la gestion
de la mejora constante de los sistemas de TIC, mapear los procesos para corregir
posibles errores, permitiendo una mayor integraciéon de estas herramientas, a fin
de simplificar y centralizar las cargas de los principales gerentes de la OCP.

Tercera - EI Gobierno Brasilefio debe, en todos los niveles de la
administracion publica, invertir en la politica nacional para combatir los efectos
de la sequia, que proporciona una serie de atribuciones con una mayor
participacion de todas las entidades de la Federacion (Estados y Municipios), para
que el Ejército Brasilefio, incluso sin abandonar la OCP, pueda ser relevado de
parte de estas acciones subsidiarias y cumplir mejor su mision principal de
defender el pais. Algunas politicas publicas, como un aumento en la construccion
y activacion de pozos artesianos y plantas de desalinizacion de agua del mar,

pueden contribuir al alivio de las actividades de la OCP por parte de las OME.
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Cuarta: Para combatir la incidencia de posibles fraudes en la OCP, es
necesario capacitar constantemente a todo el personal involucrado en las
actividades, especialmente en la inspeccion de los trabajos y en la gestion
financiera de la operacion, asi como contar con el apoyo, en la medida de lo
posible, de los organismos de seguridad publica, como la Policia Estatal y
Federal, asi como las agencias gubernamentales, que coordinan y supervisan la

gestion de los recursos hidricos en todos los niveles de la administracion publica.
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PROPUESTAS PARA ENFRENTAR LA REALIDAD PROBLEMATICA

Con base en las recomendaciones hechas por este investigador, revisada toda la
documentacién relacionada con la Operacion Carro Pipa, entrevistas realizadas y
experiencias personales de la actividad, principalmente como comandante de una
Organizacion Militar Ejecutora de la OCP, asi como herramientas de control de
gestion de la operacion, siguen a continuacién algunas propuestas para enfrentar
la realidad problematica que origind este trabajo:

(i) Aumentar las inversiones en Tecnologia de la Informacion y la
Comunicacion (TIC), para tener una mejor conciencia situacional de la OCP,
especialmente por parte de los gerentes inmediatos de la operacion, que son los
comandantes de OME.

(if) Implementar los lineamientos de la politica nacional para combatir los
efectos de la sequia, que ya tiene pautas y responsabilidades para todas las
entidades de la Federacion, con el objetivo de reducir la carga del Ejército
Brasilefio en la OCP.

(iii) Capacitar, en la medida de lo posible, a todos los miembros del Ejército
Brasilefio que estan sirviendo en la Region Semiarida Brasilefia, a fin de participar
en las actividades de la OCP en mejores condiciones, especialmente en la fase de
inspeccion de los trabajos de los proveedores de servicios.

(iv) Intensificar las operaciones de inteligencia en el area de Operacion
Carro Pipa, buscando prevenir posibles fraudes por parte de los proveedores de

servicios y gerentes publicos, asi como por militares de la Fuerza Terrestre.
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Titulo: Evolucion de las herramientas de control de gestion de la Operacién Carro Pipa por parte del Ejército Brasilefio - un estudio de caso en 2017

y 2018.

Preguntas de
investigacion

Objetivos

Justificacion

Observables

Metodologia

; Cuél es la eficacia de las
herramientas de control
de la Operaciéon Carro
pipa  (OCP) en Ig
reduccion de los riesgos
administrativos de esa
laccion subsidiaria para el
Ejército Brasilefio?

; Cuales son las|
caracteristicas de Ia
region del  Semiérido
Brasilefio que justifican el
empleo en  acciones|
subsidiarias del Ejército|
Brasilefio?

; Cuales son las|
herramientas de control
que estan siendo
utilizadas por el Ejército
Brasilefio para gestionar|
la OCP?

¢ Cuales son los riesgos
administrativos Y]
judiciales de la OCP que
pueden comprometer Ia
credibilidad del Ejército
Brasilefio?

- Verificar la eficacia de|
las herramientas de
control de la OCP en la|
reduccion de los riesgos
administrativos de esal
laccion subsidiaria paral
el Ejército Brasilefio.

- Identificar las|
caracteristicas de la|
region del Semiarido

Brasilefio que justifican
el empleo en acciones
subsidiarias del Ejército
Brasilefio.

Examinar las
herramientas de control
que estan siendo
utilizadas por el
Ejército Brasilefio pard
gestionar la OCP.

- Identificar los riesgos
administrativos V|

judiciales de la OCP
que pueden
comprometer lal

credibilidad del Ejército
Brasilefio.

Conocer la sistematica de funcionamiento de las
herramientas de control de la OCP, asi como por los|
significados en lo que se refiere a los procesos
administrativos que componen las acciones desarrolladas|
por la OCP por parte del Ejército Brasilefio.

IAdemas, este trabajo es apoyado por los sesgos juridicos y
administrativos, lo que auxilia en la verificacion del nivel
de cumplimiento de los principios de economia, eficiencia
y eficacia en el desempefio de esa mision por parte del
Ejército Brasilefio.

La propuesta también es de gran importancia para el
Ejército Brasilefio, una vez que podra disminuir los riesgos
del aumento de los problemas juridicos y administrativos|
derivados del posible crecimiento proyectado para la
operacion como resultado del aumento de la sequia en el
Noreste brasilefio, y los resultados contribuiran a la mejora
del sistema juridico y administrativo de la operacion,
garantizando una atencion de calidad a la poblacion de Id
region y el mantenimiento de la capacidad de trabajo del
Ejército Brasilefio.

El resultado del andlisis de los datos recolectados podrd

importancia de la gestion de los riesgos juridicos Y|
administrativos de la actividad, como forma de control
politico y econémico del Estado, donde normalmente los

comunidad cientifica, asi como los actuales y futuros
gestores de la OCP tengan subsidios en sus decisiones,
ademas de servir para nuevos trabajos dentro de esa lined
de investigacion.

- La efectividad de las
herramientas de control
de la OCP en |l
reduccion de los riesgos
administrativos de esa
accion subsidiaria pard
el Ejército Brasilefio.

- Las caracteristicas de|
la region semirida del
Nordeste brasilefio que
justifiquen el empleo
del Ejército Brasilefig
en acciones
subsidiarias.

- Las herramientas de
control que estan siendo|
utilizadas por el

gestionar la OCP.
Los
administrativos

riesgos|
Y

generar amplias discusiones sobre el tema en relacion a lajudiciales de la OCP|

que
comprometer
credibilidad del Ejército

puedan

recursos son siempre escasos, contribuyendo para que laBrasilefio.

- La investigacion se desarroll6 bajo el enfoque cualitativo.

- Fue del tipo tedrico-empirica.

- Elegira el método Hermenéutico-Dialéctico.

- El escenario de estudio fue la delimitacion del objeto en el
espacio fisico geografico, el lugar donde ocurre la OCP,
caracterizada por la regidon ubicada en el Noreste brasilefio,
denominada Poligono de la Seca o Semiarido Nordestino.

- Los objetos de estudio fueron los problemas administrativos Y|
judiciales de la OCP para el Ejército Brasilefio, como resultado del
aumento de la sequia en la region del semiérido.

- Las fuentes de informacion se proporcionaron a través del
analisis documental y de la entrevista con expertos de la OCP, que
son los jefes de oficina de las Organizaciones Militares Ejecutoras
de la OCP.

- Las técnicas utilizadas en el acopio de informaciones fueron laj
observacion, la entrevista y el analisis documental.

- Los instrumentos utilizados para recoger informacion fueron: En

Ejército Brasilefio paralla observacion, una guia que permitio registrar las observaciones Y|

seguir la ruta apropiada de lo que fue observado. En la entrevistal
se utilizd cuestionarios semiestructurados, que tenia una secuenciaj
de topicos y algunas cuestiones sugeridas. En el andlisis
documental fueron los documentos diversos.

- En el acceso al campo, se utilizd el area del Semidrido

laNordestino, correspondiente a la jurisdiccion del Comando de |4

102 Region Militar en la OCP.

- El acopio de informaciones fue por medio de muestreo,
representada por los especialistas.

- Para el analisis de la informacién, el investigador redujo los
datos encontrados del analisis documental de los informes de la

OCP y de la informacion recopilada en las entrevistas.

Fuente: De acuerdo con las referencias bibliograficas.
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Anexo 2, Instrumentos de acopio de informacion
Guia de entrevista
Fecha: Hora:

Lugar (ciudad y sitio especifico):

Entrevistador: Eduardo Henrique de S4 Oliveira — Coronel
Entrevistado(a) (Puesto/Especialidad, nombre, edad, género, donde nacio,

funcion desempefiada en la Operacion Carro Pipa, otras informaciones)

Introduccion

Esta investigacion se propuso verificar e identificar, con el soporte metodoldgico
y normativo, la eficacia de la aplicacion de soluciones adoptadas para la gestion
de riesgo de la Operacién Carro pipa, con enfoque administrativo, asi como
identificar las caracteristicas de la region del Semiarido del Noreste brasilefio que
justifican el empleo en acciones subsidiarias del Ejército Brasilefio.

Incluso con una ligera mejora en los Gltimos afios, la sequia sigue siendo el
mayor problema en el Nordeste Brasilefio. A pesar de la relevancia social y las
elevadas razones humanitarias mencionadas de dicha operacion, surgieron
problemas administrativos presentados por los 6rganos de control, tales como:

a) Fraudes en la comparacién del cubrimiento de los camiones cisternas y en
las colas de espera de los prestadores de servicios (camioneros);

b) Indicios atestiguando la inexistencia de suministros de camiones en los
manantiales o en los puntos de abastecimiento;

c) venta ilegal de agua potable o derramamiento de ésta a lo largo de las
rutas, como forma de ahorrar combustible, reabasteciendo los vehiculos al
acercarse al destino final con agua impropia al consumo humano;

d) adulteracion en el kilometraje de vehiculos entre manantiales y cisternas
abastecidas beneficiando a algunos prestadores de servicio, que ganan por
kilometro rodado;

e) utilizacion de recursos del programa en actividades ajenas a su objetivo;
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f) Negociaciones con empresas fantasmas, corrupcion activa (pago por el
silencio de personas que deberian haber sido beneficiadas por el programa, pero
no lo fueron); y

g) Sefiales externas de riqueza de los prestadores de servicios registrados en
el programa.

A lo largo de los mas de veinte afios de la operacién, se implementaron
varias herramientas de control que evolucionaron de acuerdo con las necesidades
del Ejército Brasilefio:

a) Uso de medios de Tecnologia de la Informacion y Comunicacion (TIC);

b) Monitoreo de las etapas del gasto de los recursos disponibles por el
control interno;

¢) Inspeccion vy fiscalizacion de las actividades sobre el terreno, por medio
de trabajos de campo;

d) Formacion y capacitacion del personal que trabajard directamente en la
operacion; y

e) Acompafamiento del puablico interno y externo involucrado en la
actividad por medio de acciones de Inteligencia.

Sin embargo, el crecimiento de la sequia colocé al personal y la gestion de
dicha operacién en el limite, por lo que es necesario evitar que los posibles
problemas administrativos y legales puedan crear perjuicios al Ejército Brasilefio
debido a la falta de gestion o recursos humanos, el problema que se desarrollara
en esta investigacion.

Este trabajo de investigacion buscard proporcionar conocimientos,
informaciones y lecciones aprendidas a partir del analisis del referencial tedrico
disponible, o sea, contribuir a la teoria dentro del campo de conocimiento y
experiencia personal obtenida por este investigador como Comandante de una
Organizacion Militar Ejecutora de la Operacion Carro pipa en los afios 2017 y
2018, visualizando soluciones para evitar que el crecimiento de la operacion

perjudique la imagen del Ejército Brasilefio ante la opinion publica.

Caracteristicas de la entrevista
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La entrevista se realiza de forma semiestructurada, abierta y planificada y se
basara en la fidelidad de la informacién y la confidencialidad de las opiniones

personales.

Preguntas
a. ¢Cuéles son los problemas actuales y los posibles riesgos administrativos y
legales de la gestion de la Operacion Carro Pipa para el Ejército Brasilefio?

Describirlos

b. ¢Cuales son las herramientas de control de gestién que estan siendo utilizadas
por el Ejército Brasilefio en la Operacion Carro Pipa y cual es su evaluacion sobre

esas herramientas?

c. De acuerdo con las observaciones presentadas por los érganos de control
interno arriba mencionados y con base en sus experiencias en dicha actividad,
¢cudles serian sus sugerencias para mejorar la gestion administrativa de la
Operacién Carro Pipa en relacion a los Recursos Humanos, procesos de control y
demés factores?

d. ¢Cual es su evaluacion del proceso de gestion administrativa de la Operacion

Carro Pipa y cuales son sus desafios futuros?

e. En vista de la problematica de la sequia en el Semiarido Brasilefio, ¢como

evalla el futuro de la Operacion Carro Pipa para el Ejército brasilefio? ¢Por qué?

f. Con base en su respuesta a la pregunta anterior, existen otras soluciones ya
adoptadas en otros lugares o en otras organizaciones para mejorar la gestion
administrativa de la Operacion Carro Pipa? En caso positivo, ¢cuales?

Explicarlos.

jGracias por su colaboracion!
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Anexo 3, Autorizacion de publicacion de datos

Por la presente autorizo al Bachiller Eduardo Henrique de S& Oliveira para que
mis datos profesionales sean de conocimiento publico en el d&mbito de la
investigacion denominada: “Evolucion de las herramientas de control de gestion
de la Operacién Carro Pipa por parte del Ejército Brasilefio - un estudio de caso

en 2017 y 2018”, estos datos seran los siguientes:

Nombres:

Dependencia:

Cargo:

Especialidad:

Tiempo de experiencia en el puesto:

Asimismo, autorizo para que esta entrevista sea registrada en video o
grabacion de voz, la cual estard referida al tema de investigacion considerando
que las repreguntas son referidas o relacionadas a las preguntas planteadas

inicialmente.

Registro Si No

Video Grabacién

Grabacion de Voz

FECHA: | | FIRMA:
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Anexo 4, Registro de documentos

Introduccion

La Operacion Carro Pipa tuvo sus origenes en junio de 1998, cuando se instituyo
el Programa de Combate a los Efectos de la Sequia, teniendo inicialmente como
organo responsable, la Superintendencia del Desarrollo del Nordeste (SUDENE).
En agosto de 1998, la SUDENE, por medio de un convenio, pasa la
responsabilidad del Programa al Ejército Brasilefio y en mayo de 1999, pasé a
Ilamarse Programa de Emergencia de Combate a los Efectos de la Sequia.

La mision del Ejército Brasilefio y la Fuerza Terrestre es viabilizar para que
la cantidad minima arriba descrita llegue prioritariamente a las poblaciones
afectadas por la sequia y por la distribucion irregular de agua potable en esa
inhospita region, siendo actualmente la Operacién Carro Pipa (OCP) la mayor y
mas larga operacion subsidiaria de la Fuerza Terrestre, asi como una actividad
extremadamente sensible, intimamente relacionada con su imagen, tanto de forma
administrativa y legal.

Asi, el objetivo de esta investigacion fue verificar las herramientas de
control en la ejecucion de la OCP en el Semiéarido Brasilefio, asi como la gestion
de los riesgos administrativos y judiciales para el Ejército Brasilefio, una vez que
la sequia en los ultimos afios haya aumentado y los riesgos puedan ser
incrementados con la consiguiente posible pérdida de la eficiencia de dicha

operacion.

- Verificar documentos cémo manuales, informes y directrices, con respecto
de la Operacion Carro Pipa en 2017 y 2018;

- Verificar documentos a nivel de Fuerzas Armadas Brasilefias,
especificamente del Ejército Brasilefio sobre el asunto;

- Buscar estudios anteriores sobre el tema, a nivel nacional e internacional;

- Verificar la existencia de informaciones conflictivas en los temas; y

- Verificar la veracidad de las informaciones obtenidas.
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Modalidad de
N° Fuente de Informacion Entrews_ta Fechay hora Informacion
(Presencial,
Telefonica, etc.)
Gen Bda (r) Pedro Antdnio Fioravante Silvestre
01 Neto (Ejército de Brasil) — Jefe de 1a Oficina def Whatsapp o correo | Hasta el dia
la Operacion Carro Pipa del Comando Militar del electronico. 16/10/2019
Noreste
02 g;;s(l?) leugsfrglrdEﬁgggf?gsnjagéofa(%gg;gigﬁ Whatsapg ocorreo | Hasta el dia Eficacigl de las _herramientas d?, control ple la
Carro Pipa del Comando de la 10° Region Militar electrdnico. 16/10/2019 Operat_:lon _Carro pipa en la _rgduccmr! qle .Ios riesgos
My Pedro Roberto Cardoso Lopes (Ejército de ) anlnlstratlvps~de esa accion subsidiaria para el
03[Brasil) — Jefe de la Oficina de la O i6n C Whatsapp 0 correo Hasta el dia [Ejército Br_asneno. _ o _
peracion Carro p . ) . N
Pipa del 23° Batallén de Cazadores electronico. 16/10/2019 Caracteristicas de la region deI_Semlarldq I_3ra_13|Ieno
My Valdenor Matias Ribeiro de Souza Janior EI.J? J%St'gcar!le[ empleo en acciones subsidiarias del
Y . - . [Ejército Brasilefio.
B e oo o] "eppeoren | Nt 4% et ce conol e et sieco iz
Infanteria ' por el Ejércitc_J I_Brasi!eﬁo para g_es_.tionar la OCP.
My Marcio Domingos da Costa (Ejército de Riesgos administrativos y Judlgla}le_as de la OC_F,> que
05[Brasil) — Jefe de la Oficina de la Operacion Carro Whatsapg ocorreo | Hastael dia pued_en~ comprometer la credibilidad del Ejército
Pipa del 10° Depdsito de Suministros electrénico. 16/10/2019 Brasilefio.
Cap (r) Vicente de Paulo da Costa Veloso
06(Ejército de Brasil) — Jefe de la Oficina de la Whatsapp o correo | Hasta el dia
Operacion Carro Pipa del 25° Batallon de electronico. 16/10/2019

Cazadores
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Informacion (que permita responder

N° Documento a las preguntas y alcanzar los Lugar Fecha |Condicion
objetivos de investigacion)
Orden de Servicio n° 008 — Oficina de laRegulacion de la participacion del
Operacion Carro pipa / Comando Militar delComando Militar del Noreste en la 17 de En poder
O01Noreste — Programa de Emergencia deDistribucion de Emergencia de agual Comando Militar del Noreste |agosto de del
Distribucion de Agua Potable en el Semiaridopotable en el Semiarido Brasilefio - 2015 jinvestigador,
Brasilefio - Operacion Carro pipa Operacion Carro pipa.
Indicaciones a los Grandes Comandos
Administrativos, las Unidades Grandes
. . - A 1 19 de En poder
Directriz del Comandante Militar del Norestey  las  Organizaciones  Militares . )
02 . : . - Comando Militar del Noreste |setiembre del
para la Operacion Carro pipa Ejecutoras del Comando Militar del . .
e . o de 2018 |investigador
Noreste en la planificacion y ejecucion
de la Operacion Carro pipa.
Indicaciones al Comando Militar del
Directiva de Planificacion de AccionesNoreste en la planificacion y ejecucién 18de | En poder
Subsidiarias n® 02 - Distribucién dede las actividades relacionadas con la Comando de Operaciones P
03 ) S R . mayo de del
Emergencia de Agua Potable en el Semiaridodistribucion de emergencia de agua Terrestres : :
0 i : 5 o i 2016 |investigador,
Brasilefio - Operacién Carro pipa potable en la region semiarida brasilefia
(Operacion Carro pipa).
S el Sistema Electronico de Monitoreo y | 19de | En poder
04Presentacion del Sistema GPIPABRASIL . . ) Consorcio TBK setiembre del
Seguimiento de Operaciones (Sistema de 2018 linvestiaador
GPIPABRASIL). g
Indicaciones para los procedimientos de
acreditacion de las partes interesadas en
. o la provision de servicios de recoleccion 31 de En poder
(o] [
OS'A;V'SO de Acreditacion n® 005/2018. F)rocesotransporte y distribucion de agua 40° Batallon de Infanteria | agosto de del
n°® 64065.005339/2018-68 . : )
potable, a través del Programa de 2018 investigador

Emergencia de Distribucion de Agua
Potable en el Semiarido Brasilefio -
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Informacion (que permita responder

N° Documento a las preguntas y alcanzar los Lugar Fecha |Condicion
objetivos de investigacion)
Operacion Carro pipa.
Constitucion de la Republica Federativa delMision constitucional de las Fuerzas . 5 de En poder
06 : s Prensa Nacional octubre de del
Brasil Armadas Brasilefias. ) )
1988 |investigador,
Decreto n° 3.897 - Directrices para el empleo 24 de | En poder
. Empleo de las Fuerzas Armadas en |3 .
07de las Fuerzas Armadas en la Garantia de IaGarantia de la Lev v del Orden Prensa Nacional agosto de del
Ley y del Orden, y da otras providencias yy ' 2001 |investigador
Decreto n°® 9.666 - Aprueba la Estructura
Regimental y el Cuadro Demostrativo de los
Cargos en Comision y de las Funciones de
Con_flanza d?' .M'n'Ste“O de Desfa.rr,ouoEstructura Regimental del Ministerio de . 2 de enero En poder
08Regional, redistribuye cargos en comision | . Prensa Nacional del
. . . Desarrollo Regional. de 2019 |. )
funciones de confianza y sustituye cargos en investigador
comision del Grupo-Direccién Y]
Asesoramiento  Superiores por Funciones
Comisionadas del Poder Ejecutivo
Indicaciones sobre asuntos Y|
Orientaciones para los Agentes de Iaprocedlmlentos administrativos comunes Departamento de Economia | Julio de En poder
09 L = en el uso de recursos para mantener la ; . del
Administracion 2018 L L . Financiera 2018 | )
actividad administrativa y el Fondo del investigador
Ejército Brasilefio.
Indicaciones sobre contratacion directa, a
través del sistema de acreditacion, de los
- - Apoyo legal para el esquema de En poder
servicios de recoleccion, transporte Y| 2 - . - 4 de mayo
100, .. ., . Zlcontratacion de proveedores de servicios| Fiscal General de la Unidn del
distribucion de agua potable que se realizaran - . de 2012 |. )
-y e . . (de la Operacion Carro pipa. investigador
en la orbita de la “Operacion Pipa.
Parecer/19/2012/DECOR/CGU/AGU
. _— . . T . ) . I 2 de
11EI Instituto Brasilefio de Geografia yMision institucional y  funciones https://www.ibge.gov.br/institu noviembrel En linea

Estadistica

principales del Instituto.

cional/o-ibge.html

de 2019
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Informacion (que permita responder

N° Documento a las preguntas y alcanzar los Lugar Fecha |Condicion
objetivos de investigacion)
Ley n® 175 - Plan sistematico de defensalndicaciones sobre el Plan Sistematico En poder
. . 7 de enero
12/contra los efectos de la sequia en los Estadosde defensa contra los efectos de la| Prensa Nacional de 1936 del
del Norte sequia. investigador
Ley n° 4,320 - Reglas Generales de Derecholindicaciones sobre las Reglas Generales
) . . i . 17 de En poder
Financiero para la elaboracion y control dede Derecho Financiero para la .
13 L . Prensa Nacional marzo de del
los presupuestos y balances de la Unién, loselaboracion 'y control  de  los i .
S s 1964 finvestigador,
Estados, los Municipios y el Distrito Federal presupuestos y balances.
Ley n° 8,666 - Reglas para las ofertas yjindicaciones sobre Reglas para las 21 de En poder
14(contratos de la Administracion Puablica ylpofertas y contratos de la Administracion Prensa Nacional junio de del
otras medidas Publica. 1993 (investigador,
Instruccion  Normativa  Conjunta  del
Ministerio Publico / Contralor General de laPrincipios de control interno, gestion de 10 de En poder
15Uni6on n° 01 - Dispone sobre controlesriesgos y gobernanza en el ambito del Prensa Nacional mayo de del
internos, gestion de riesgos y gobernanza enlPoder Ejecutivo Federal. 2016 jinvestigador,
el ambito del Poder Ejecutivo Federal
Ley n° 9,433 - Politica Nacional de RecursosPrincipios de la Politica Nacional de . 8 de enero En poder
16} .7 . o Prensa Nacional del
Hidricos Recursos Hidricos. de 1997 | :
investigador
Ley Complementaria n°® 97 - NormasRegulacion de la  organizacion, .. | En poder
o - ., . 9 de junio
17|generales para la organizacion, preparacion ypreparacion y empleo de las Fuerzas Prensa Nacional del
de 1999 | ;
empleo de las Fuerzas Armadas Armadas. investigador
Ley Complementaria n°® 117 - Normas
L . . . . 2 de En poder
generales para la organizacion, preparacion yNuevas asignaciones subsidiarias del . ;
18 Prensa Nacional setiembre del
empleo de las Fuerzas Armadas - nuevasempleo de las Fuerzas Armadas. . .
. . L de 2004 |investigador
asignaciones subsidiarias
—— -
Ley - Complementaria N .,136 No.r,masCreacién del Estado-Mayor Conjunto de
generales para la organizacion, preparacion vy, N 25 de En poder
las Fuerzas Armadas y regulacion de las .
19empleo de las fuerzas armadas - crear el .. " o Prensa Nacional agosto de del
) atribuciones del Ministro de Estado de . )
Estado-Mayor Conjunto de las Fuerzas 2010 investigador

Defensa.

Armadas y disciplinar las atribuciones del
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Informacion (que permita responder

N° Documento a las preguntas y alcanzar los Lugar Fecha |Condicion
objetivos de investigacion)
Ministro de Estado de Defensa
Indicaciones sobre contratacion de
servicios de monitoreo de logistica de
entrega de agua para camiones cisterna
en la region semiédrida, incluyendo
Aviso de Subasta Electronica 24/2012.servicios de  implementacion | S . 3de En poder
. L e : Ministerio de Integracion
20Procedimiento administrativo nsuministro en el modo de alquiler de Nacional octubre de del
59050.001441/2012-28 solucion tecnoldgica para registrar 2012 jinvestigador,
informacion historica de
posicionamiento del vehiculo, asi como
registrar entregas a la poblacion
beneficiaria.
Portaria de Consolidacion n° 5, del Ministerio
de Salud - Anexo XX — Del control y deRegulacion del control y de vigilancia 28 de En poder
21vigilancia de la calidad del agua parade la calidad del agua para consumo Prensa Nacional setiembre del
consumo humano y su estdndar dehumano y su estandar de potabilidad. de 2017 |investigador
potabilidad
Portaria del Comandante del EjércitoOrientacion sobre los procedimientos q q
Brasilefio n® 018 - Manual de Auditoriaadoptados por el Sistema de Control 17de En poder
pp[orastieno - P por. el : Secretaria General del Ejército | enero de del
(EB10-MT-13.001) 12 Edicion, 2013 y otrasinterno del Ejército de Brasil en las i .
. o N 2 2013 jinvestigador,
medidas actividades de auditoria e inspeccion.
Regulacion de la implementacion de
acciones complementarias para apoyar
Portaria Interministerial n°® 01 /MI/MD -la distribucion de agua potable a las
o . . . . . .| En poder
Cooperacion tecnica y financiera entre lospoblaciones afectadas por la sequia y la . 25 de julio
23| L L . . . Prensa Nacional del
Ministerios de Integracion Nacional y dejsequia en la region semiarida del noreste de 2012 |. :
. investigador
Defensa y las regiones del norte de los estados de
Minas Gerais y Espirito Santo, conocidal
como Operacion Carro pipa.
24Portaria Interministerial n® 02 /MI/MD -Nueva redaccion de la regulacion de la| Prensa Nacional 27 de En poder
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Informacion (que permita responder

N° Documento a las preguntas y alcanzar los Lugar Fecha |Condicion
objetivos de investigacion)
Cooperacion técnica y financiera entre losPortaria Interministerial n° 01. marzo de del
Ministerios de Integracion Nacional y de 2015 jinvestigador,
Defensa - nueva redaccion
Informacion sobre operacion y gestion| -, - 27 de En poder
25Presentacion del Sistema GCDA del Sistema de Gestion y Control de 5° Centro d;‘:’:allematlca del marzo de del
Distribucion de Agua (Sistema GCDA). 2019 jinvestigador,
- . L . 2 de
Random.org - Servicio de verdadero numerofindicaciones para usar el sistema de ) - .
26 . , . https://www.random.org/  |noviembre| En linea
aleatorio sorteo de nimeros aleatorios. de 2019
Resoluciéon n° 107/2017, del Consejo
Deliberativo de la Superlntendengla OIeIRegulacién de la delimitacion del Superintendencia del 27 de julio En poder
27Desarrollo del Nordeste - Informe Final del L - del
) L Semiarido Brasilefio. Desarrollo del Nordeste de 2017 |. )
Grupo de Trabajo - Delimitacion del investigador
Semiarido
Indicaciones para utilizar el Sistema de
Presentacion del Sistema de Seguimiento deSe_gmmlento de Q,estu_)n (SAG) en Iaija Inspectoria de Contabilidad y| marzo de En poder
28 S unidades de gestion vinculadas a la 7 . o del
Gestion (SAG) . . . Finanzas del Ejército 2019 | )
Inspectoria de Contabilidad y Finanzas investigador
del Ejército.
Superintendencia del Desarrollo del Noreste -Delimitacion  oficial del Semiérido| http://www.sudene.gov.br/deli 9 de .
29[ L A . L marzo de | En linea
Delimitacion del semiarido Brasilefio. mitacao-do-semiarido 2019
Auditoria de naturaleza operativa - Operacion
Carro pipa - Oportunidad de mejora _d,e IOSlnforme sobre auditoria de naturaleza . .. | Enpoder
controles internos y de la gestion - . ., . Tribunal de Cuentasde la |3 de julio
30 — : operativa de la Operacion Carro pipa del . del
Determinaciones y recomendaciones Union de 2013

Presentacion. - TC 043.346/2012-0 y Juicio

Tribunal de Cuentas de la Union.

n°®1722 —24 - 2013 -P-TCU

investigador
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Anexo 7, Autorizacién de acceso al campo

Por el presente documento, se autoriza al sefior Coronel EB EDUARDO HENRIQUE DE SA
OLIVEIRA, como alumno de la LXIX Maestria de Desarrollo y Defensa Nacional del CAEN -
MINDEF — PERU, para que pueda llevar a cabo el acceso de campo a fuentes bibliograficas
referidas al tema de investigacion de su competencia, de acuerdo al siguiente detalle: Plan de
Tesis:

“Evolucion de las herramientas de control de gestion de la Operacion Carro pipa por parte
del Ejército Brasilefio - un estudio de caso en 2017 y 2018”. Linea de investigacion: Campo de
Seguridad en el Orden Interno, Orden Publica y Seguridad Ciudadana.

Dejando plena constancia en el presente documento de que el mencionado oficial ha
cumplido con los procedimientos de identificacion, aceptando el cumplimiento de las medidas de

seguridad y responsabilidad en el uso de la documentacion e instalaciones.

Datos personales del que autoriza el acceso al campo:
Grado:
Apellidos y Nombres:

Sl NO

FIRMA: POST FIRMA:

N.S.A.:




