90

S| E R

recursos naturales e infraestructura

/ \dministracic’)n del agua en

America Latina: situacion actual y
perspectivas

Maureen Ballestero
Ernesto Brown
Andrei Jouravilev
Ulrich Kaffner

Eduardo Zegarra

HACIONES UNIDASR

CEPRL

Santiago de Chile, marzo del 2005



Este documento contiene cuatro estudios. El primero, fue elaborado por Ernesto
Brown, Profesor Titular de la Universidad de Chile; & segundo, por Ulrich
Kuffner de la Fundacién Pro-Aqua de Ecuador; €l tercero, por Eduardo Zegarra,
Investigador Principal del Grupo de Andlisis para € Desarrollo (GRADE) de
Per(, y € cuarto, por Maureen Ballestero, Coordinadora de la Asociacion
Mundia para el Agua (GWP) Centroamérica. Los primeros tres estudios fueron
elaborados para el Comité Técnico Asesor para Américadel Sur (SAMTAC) de
laGWRP, y € cuarto parala GWP Centroamérica. Los estudios fueron editados
por Andrel Jouravlev, Oficia para Asuntos Econémicos de la Division de
Recursos Naturales e Infraestructura (DRNI) de la Comisidon Econémica para
América Latinay e Caribe (CEPAL), quien ademas elabord la introduccion y
las conclusiones. EIl SAMTAC cuenta con la asesoria técnica de Miguel Solanes,
Asesor Regiona en Derecho de Aguas'y Regulacién de Servicios de la CEPAL.

L as opiniones expresadas en este documento, que no ha sido sometido arevision
editoria, son de exclusiva responsabilidad de los autores y pueden no coincidir
con las de lasinstituciones involucradas.

Publicacién de las Naciones Unidas
ISSN impreso 1680-9017
ISSN electrénico 1680-9025

ISBN: 92-1-322678-0
LC/L.2299-P

N° de venta: S.05.11.G.38
Copyright © Naciones Unidas, marzo del 2005. Todos los derechos reservados
Impreso en Naciones Unidas, Santiago de Chile

La autorizacion para reproducir total o parcialmente esta obra debe solicitarse al
Secretario de la Junta de Publicaciones, Sede de las Naciones Unidas, Nueva York,
N.Y. 10017, Estados Unidos. Los Estados miembros y sus instituciones
gubernamentales pueden reproducir esta obra sin autorizacién previa. Sélo se les
solicita que mencionen la fuente e informen a las Naciones Unidas de tal reproduccién.



CEPAL - SERIE Recursos naturales e infraestructura

N° 90

Indice
ST U1 1= o IR RPRI 5
INTFOAUCCION .. 7
I. Sistema de administracion del agua en Chile
Ernesto BrOWN .......cocoiiiiiiieie e e 13
A. PrinCipal@S aCtOresS .......ccoeceeeeieeiece et 13
1 AcCtores plbliCos........ccoeeiiieceiiice e 13
2. Actoresno pUbliCOS......cccoeceeeiiiieeie e 16
B. Desempefio del sistemade administracion......................... 24
1. Distribucién delaasignacion del recurso.................. 25
2. Efectividad ......cccoovvveeiicece e 25
T = (o< o o - 26
4. Equidad soCial ........cccceeviiiieeecee e 27
5. Cdidad ambiental..........cccccovreimvieiinerirriesereee e 27
6.  PartiCipacion........ccccoeeeeiiieeiese e 28
7. Gestionintegrada........cccceeveeviieeieieeee e 28
C. Andisisde sistemade administracion..........c.ccecceeveeeeenne. 29
1. Administracién de sistemas de aguas superficiales... 29
2. Administracion de sistemas de aguas subterraness.... 31
Il. El proceso de la formulacion de la politica hidrica
en Ecuador
UITICh KUFFNEE .o 33
A. Desarrollo del sistemainstituciona del Estado................. 33
1. Lagestion delosrecursos hidricos........cccocveveenenee. 33
2. Lagestiéndelosserviciosdeagua.........cccceeeveeveniene 34
3. Corporaciones Regionales de Desarrollo................... 35



Administracion del aguaen América Latina: situacion actual y perspectivas

4. Financiamiento de obras por ingresos PELrOlEr0S ..........ovverererenerieseseseesee s 36
5. Situacion del manejo de 10s recursos hidriCoS.........oeevcvveeeeeiececece e 37
B. El proceso de cambio de iNStUCIONES............coueireriniriesienieseeseeesesesie st 37
1. Elorigen delasreformas.........cciiiiiiiinieiceeeeses e 37
2. Lasreformasdeladécada de 0S NOVENLAL.........ccceireerieirieierese e 38
3. Losresultados de las refOrmas........cccvieereieeceie e 39
C. El proceso delaformulacion de laestrategianaCiond ...........c.ccoeeveereeneinnncnencnienes 39
1. AccionesiniClales (1994-1995) ......ccccoiiiiriirirerese e 39
2. Elaboracion de documentos basicos (1996-1997) ......ccvveeeerererinenieenieesieesieenas 40
3. Modificacion de los documentos y consultas (1997-2000) .......ccovevereerererereseeennns 42
D. Losresultados: decisiones en 2001-2004 ..........ccoeerererereneeneeeeesesese e 44
E. Las|eccionesaprendidas.........ccoiiiiiiirienieiieieieesesie sttt 45
1. Lapreparacion delapoliticay estrategia.......c.cceureerererierenenenerisesiee s 45
2. El proceso dereformadelaley de AQUaS.......ccocererirenenesiene e 47
lll. Planificacion y administracion hidrica en Peru
o U0 (oI =0 g = USSP 49
F N ©0 g1 (01 7= e (0 ISP 49
B. Principales problemas del sector hidriCo.........ccoveiriieeneiiie e 50
C. Lasituaciondelainstitucionalidad de lasaguas.........c.cureereirieeneineresese s 50
D. Situacion delaplanifiCaCion ... 51
E.  CONCIUSIONES.......cciiiieiieite ettt ete sttt st st te st ee e te st e stesteeaesteeseensesseesesbeensesreeneensennens 53
IV. Planificacion y administracion hidrica en Centroameérica
MaUFrEEN BAIIESLEID .....c.vecveeiecie ettt sttt st e s te e e ntesraesesbeenaesreeneenaenneas 55
N N 411 0 =0 (< ] (-SSP 55
B. Gestion integrada del aguaen 1asubregion...........coceereveinensens e 57
1. Nuevo marco juridico iNStTUCIONE .........cccceereirieerieine e 58
2. ParticipaCion ClUdAOdaNa............cooeirieirieiieese e 58
C. Valoraciones SUMBaIas POF PAIS.......cceuruererueerierentesesiesessessssesessessesessesesseessesessesessesseseses 59
R 0 = o VS 59
A s A = o o S 59
G €10 = (=0 S 60
O 0] o [ = 61
5. NICAIBOUAL......eveei ettt sttt bttt nb e bbb e e 61
6. PANAIMAL.......ciiiiitiiticiece ettt et e a et e st et e e e e aeereeaeeresrenneneneas 62
D.  CONCIUSIONES.......cciuiiieeieiteeieeste st este st et e s e et e te e eteste et e stesseetesteeseessesseesesseesesreensansesnens 63
CONCIUSIONES ...ttt bbbttt b e b e b e b n e 65
BB OGIafia. ..o e 69
Serie Recursos naturales e infraestructura: nUmeros publicados ........c.cccceceveenenene. 72

indice de recuadros

Recuadro 1  Interrogantes acerca de la organizacion que debe tener el Estado para

lagestion de oS recursos hidriCos.........covceeieiiceece e e 8
Recuadro2 LaComisiéon Nacional del Agua (CNA) de MEXICO ......ccevveveeiieiiecieciecie e, 11
Recuadro 3  El Sistema Nacional de Gestidn de los Recursos Hidricos de Brasil ...................... 12
Recuadro 4  Procedimientos de distribucion delasaguas...........ccoeeeveiicceieceese e, 17
Recuadro5 Identificacién delas principalesfallasdel régimen ..., 30
Recuadro 6 Consensos generales en gestion del agua.........cccocueeeeeeieecieceecee e 67

4



CEPAL - SERIE Recursos naturales e infraestructura N° 90

Resumen

Muchos paises de América Latinay el Caribe se encuentran en
proceso de elaboracion de nuevas leyes de aguas o de modificacion de
las existentes. Uno de los temas centrales en los debates que se estan
realizando para avanzar en este proceso de reformas, es e disefio
institucional del sistema administrativo de gestion de los recursos
hidricos.  Invariablemente, los sucesivos diagnésticos de
administracion del agua en los paises de la regién concluyen que estos
sistemas se caracterizan por un enfoque esencialmente sectorial. En
condiciones actuales de creciente escasez, externalidades en aumento,
competencia entre usuarios cada vez més drastica y despiadada, y
COmo consecuencia, interés generalizado en gestién de la demanda,
este enfoque esté llevando a conflictos crecientes y uso ineficiente del
recurso, principalmente debido a: (i) la fata de objetividad y de
imparcialidad, y a menudo prescindencia de los criterios técnicos, en
el proceso de toma de decisiones asociadas a los recursos hidricos; y
(ii) el hecho de que las funciones de gestién tienden a separarse de una
manera gue no responde a las caracteristicas fisicas del recursoy asu
uso 6ptimo, lo que dificulta tener una visién integrada del mismo. De
aqui e interés de muchos paises por adecuar la organizacion
administrativa del sector hidrico en funcion del enfoque de gestion
integrada del agua. El objetivo de este trabajo es examinar, através de
cuatro estudios elaborados por expertos latinoamericanos para €l
Comité Técnico Asesor para América del Sur (SAMTAC) de la
Asociacion Mundial para e Agua (GWP), y para la GWP
Centroamérica, la situacion actual y perspectivas de la administracion
del agua en Chile, Ecuador y Per(, y ademas, en forma resumida, en
Costa Rica, El Salvador, Guatemal a, Honduras, Nicaraguay Panama.






CEPAL - SERIE Recursos naturales e infraestructura N° 90

Introducciodn

Muchos paises de América Latinay el Caribe se encuentran en
proceso de elaboracion de nuevas leyes de aguas o de modificacion de
las existentes. Uno de los temas centrales, y que ha sido fuente de
importantes controversias en los debates que se estan realizando para
avanzar en este proceso de reformas, es e disefio institucional del
sistema administrativo de gestion del agua; es decir, de la estructura
administrativa que debe tener el Estado para la aplicacion de la
legislacion hidrica vigente, la evaluacion de los recursos hidricos, la
formulacion de politicas publicas de estos recursos, la asignacion del
agua, € control de la contaminacion hidrica, la coordinacion de uso
multiple del agua, la resolucién de conflictos por el uso del recurso y
lafiscalizacion de los aprovechamientos (véase el Recuadro 1).

Invariablemente, los sucesivos diagnésticos de los sistemas
administrativos de gestion del agua en los paises de la region
concluyen que los mismos se caracterizan principamente por un
enfoque esencialmente sectorial (INELA, 1976; CEPAL, 1985 y
1994). En la préactica, esto significa que histéricamente las principales
funciones de gestion se han asignado, y todavia se asignan, a
instituciones centralizadas con responsabilidades funcionales por usos
especificos de agua (principamente, e riego, la generacion
hidroeléctrica y la prestacién de los servicios de agua potable y
saneamiento): “a nivel regional, hay pocos €emplos genuinos, si es
gue existen, de instituciones que poseen una perspectiva orientada a
fines mdiltiples o un interés en € recurso mismo, y no en el uso que
puede prestar” (CEPAL, 1989). El accionar de estas entidades se
restringe normalmente a actividades exclusivamente limitadas al
aprovechamiento del agua para un uso sectorial especifico, por lo que
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Recuadro 1

INTERROGANTES ACERCA DE LA ORGANIZACION QUE DEBE TENER
EL ESTADO PARA LA GESTION DE LOS RECURSOS HIDRICOS

En relacion con las propuestas de la modificacion de la Ley General de Aguas de Perq,
del Castillo (2001) plantea las siguientes interrogantes acerca de la organizacion que debe
tener el Estado para la gestion de los recursos hidricos.

Es evidente que la respuesta a esta pregunta dependera de los roles que debe asumir
el Estado en gestion y aprovechamiento del agua. Si se quiere un Estado minimo, sélo
encargado de velar porque las reglas del mercado funcionen, bastard una pequefia
Direccion de Aguas, una suerte del Instituto Nacional de Proteccion de la Competenciay la
Propiedad Intelectual (INDECOPI) para el tema del agua, con sedes aun mas pequefias en
algunos departamentos del pais. Por el contrario, si se quiere que el Estado asuma a
cabalidad sus funciones en materia de gestion, control y promocion del uso del agua, se
requiere fortalecer y reformar la actual organizacion, empezando por devolverle a la
Direccion General de Aguas y Suelos (DGAS), actualmente Intendencia de Recursos
Hidricos, un lugar mas importante dentro de la organizacion del Estado, puesto que ahora
es una direccion dentro del Instituto Nacional de Recursos Naturales (INRENA),
dependencia del Ministerio de Agricultura.

Esta Ultima opcion abre, a su vez, otras interrogantes. Si se apuesta por un organismo
publico con mayores facultades que las que actualmente cuenta la DGAS, que corrigiendo
la actual dispersion en materia administrativa de aguas, sea expresion de una clara politica
y de una eficiente préactica en la gestion de los recursos hidricos, estamos hablando de un
organismo distinto del actual. ¢Este organismo serd una entidad multisectorial o, por el
contrario, deberd ubicarse dentro de un ministerio sectorial, en cuyo caso debemos
preguntarnos, en cudl? Este tema es mas complejo de lo que se cree, pues durante
muchos afios se ha acusado el sesgo agrario de la administracién del agua, dependiente
del Ministerio de Agricultura. Pero hacer de la dependencia publica encargada de la gestion
del agua una entidad multisectorial es mas facil de afirmar que de resolver. ¢ Debe ubicarse
en el Ministerio de la Presidencia cuya desactivacion estd anunciada? ¢Debe depender del
Presidente del Consejo de Ministros, cuyo disefio original era el de un ministro sin cartera,
pero que ya tiene una cantidad de organismos a su cargo?

La organizacion interna de esta nueva DGAS, entendida como 6rgano mas poderoso
de lo que es actualmente, nos lleva también a un debate de mucha actualidad, que tiene
que ver con el proceso de descentralizacién. ¢ Se tratara de una dependencia centralizada
0 mas bien se dotard de érganos desconcentrados y descentralizados? ¢Ddnde estaran
sus oficinas locales, en los departamentos, en las regiones por crearse? ¢En las partes
altas, medias o bajas de las cuencas?

Por ultimo, respecto de las Autoridades Autonomas de Cuencas Hidrograficas (AACHS),
creadas por el Decreto Legislativo N° 653, “Ley de Promocion de las Inversiones en el
Sector Agrario”, del 30 de julio de 1991, un punto importante a definir es si deben estar
incluidas en el texto de la nueva Ley de Aguas. Si la respuesta es afirmativa, lo que sigue
es definir cual debe ser su conformacion, es decir, como se combina la presencia de
autoridades publicas y representantes de los usuarios. Tomemos en cuenta que
actualmente, las AACHs tienen un caracter mixto, pues en sus directorios se encuentran
presentes representantes de los sectores publico y privado. ¢Debe seguir siendo asi o
cabe definirlas como entidades sélo publicas (para que tengan mayores facultades) o sélo
privadas (para dotarlas de mayor libertad)? Al mismo tiempo, interesa definir la mejor
manera de respetar las peculiaridades de cada region, lo que puede influir en la forma en
gue se organice cada una de estas entidades.

Otro aspecto relacionado con las AACHs son las facultades que se les asignara.
Mientras algunos opinan que deberia dotarselas de mayores funciones y atribuciones, para
que realmente puedan cumplir con el manejo integrado de cuencas, otros estiman que
dada la capacidad real y la escasez de recursos con que cuentan estas autoridades, aun lo
contenido en la legislacion actual resulta excesivo. Vinculado a todo ello esti el tema
trascendental de los recursos econdmicos que se asigne a estas autoridades para poder
cumplir sus funciones, cualesquiera que ellas sean.

Fuente: del Castillo (2001).
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suelen tener limitada vision de la problemética de | os recursos hidricos en su totalidad e integridad:
“El gran ausente es e esguema institucional que permita una gestion integral de los recursos
hidricos’ (CEPAL, 1998a).

El riego, con un 75% del total de extracciones de agua (WRI, 2003), es, por lgjos, €
principal sector usuario del recurso en América Latina y e Caribe. Por consiguiente, y
considerando que en las estrategias de desarrollo de muchos paises se atribuye primordial
importancia a riego para aumentar la produccion de alimentos y materias primas industriales, tanto
para consumo interno como para exportacion, no es sorprendente que en muchos casos este sector
haya dominado (como en Ecuador y México) y todavia domine (como en algunas provincias de
Argentina, en Pert y la Republica Dominicana) la gestion del agua. En otros paises, la institucion
predominante historicamente ha sido |a encargada de la produccién hidroel éctrica (como en Brasil
y Costa Rica) o de la prestacion de los servicios de agua potable y saneamiento (como en varios
paises del Caribe). Cabe agregar que, dentro de este espectro de aprovechamientos sectoriaes, la
generacion hidroenergética es la que en general se encuentra sisteméticamente mas desarrollada y
modernizada en |os paises de laregion (CEPAL, 1989 y 1994). Le siguen en importancia, en cuanto
anivel de avance, los servicios de agua potable y saneamiento, cuyo perfil es muy heterogéneo en
AméricaLatinay el Caribe. Por dltimo, las actividades de riego son |as que normalmente presentan
peores condiciones en sus diversos aspectos.

El enfoque sectorial tal vez fuera una respuesta institucional apropiada en aguella época
distante en la que los problemas de gestion eran mas simples, € nivel de explotacion de los
recursos hidricos reducido, las interdependencias entre diferentes usos y usuarios poco relevantes,
el énfasis estaba en las medidas encaminadas a aumentar |a disponibilidad de la oferta del agua
para diferentes aprovechamientos sectoriales y se contaba con un significativo caudal no utilizado o
excedentario del recurso. Sin embargo, en condiciones actuales de creciente escasez, conflictos y
externalidades generalizadas, de diverso tipo y en aumento, competencia entre usuarios cada vez
més dréstica y despiadada, y como consecuencia, creciente interés en gestion de la demanda,
principalmente a través de la aplicacion de instrumentos econémicos y la reasignacion del agua que
ya esta en uso, este enfoque esta “llevando a conflictos crecientes, uso ineficiente y deterioro” del
recurso (Solanes y Getches, 1998). Entre los problemas principales asociados con el enfoque
sectorial se destacan los siguientes:

* Falta de objetividad y de imparcialidad, y a menudo prescindencia de los criterios
técnicos, en € proceso de toma de decisiones asociadas a los recursos hidricos,
debido principalmente a la defensa enconada de estrechos intereses burocraticos
sectoriales. El problema es que un sector usuario no puede gestionar el recurso entre
usos competitivos de una manera neutra y objetiva, ya que seria juez y parte, lo que
ademéas disminuye su autoridad frente a otros actores (CEPAL, 1998b): “Si estas
funciones son conferidas a instituciones con responsabilidades funcionales en usos
especificos de agua ... o ... actividades econdmicas discretas, ... la gestion de agua
podria no ser objetiva. En estos casos, cada grupo interesado puede tender a apoyar
proyectos o asignaciones de agua de acuerdo a intereses funcionales, sin consideracion a
la fuente de suministro o la seguridad de las inversiones o a la calidad econémica de los
proyectos’ (Pefia y Solanes, 2003). Ademas, €l enfoque sectorial atenta obviamente
contra la posibilidad de gjecutar acciones tendientes al uso multiple del agua, y ocasiona
un sesgo en el disefio de las obras hidraulicas que se diseflan con una sola finalidad
sectorial especifica y no para usos multiples, desaprovechando de este modo las
economias de alcance o integracion.

» Lasfunciones de gestién tienden a separar se de una manera que no responde a las
caracteristicasfisicas del recursoy a su uso 6ptimo, lo que dificulta tener unavisiéon
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integrada del mismo, produce vacios de gestion y causa ademas duplicacion de
actividades, superposicion de responsabilidades y dispersion de recursos entre
multiples entidades que normalmente tienen poca coordinacion entre si. Ejemplos
tipicos de estas situaciones son la separacion de la gestion de las aguas superficiales del
mangjo de las aguas subterrdneas, de la asignacién del agua del control de la
contaminacion hidrica, del mangjo de la oferta de la gestion de la demanda, o de la
gestion por regiones administrativas, tramos de rios, por sectores usuarios o por
sucesivas porciones del ciclo hidrologico: “las administraciones publicas de América
Latina enfocan separadamente los distintos usos funcionales y los problemas derivados
de su calidad, ubicacién, exceso o carencia de agua’ (Valls, 1975). En respuesta a estos
problemas, la solucion que se desarrollé en muchos casos fue la de crear entidades
colegiadas o mecanismos de coordinacion integrados por representantes de los
organismos sectoriales a efectos de que conciliaran sus intereses y gestionaran el recurso
(Solanes, 1998). Sin embargo, respuestas de este tipo no han sido capaces de superar las
intrinsecas limitaciones del enfoque sectoria (Solanes y Getches, 1998), por lo que
todavia la “mayoria de los paises ... carecen de antecedentes rigurosos en cuanto a ...
manejo integral” (CEPAL, 1996).

En vista de estos antecedentes no resulta sorprendente que ya desde hace varias décadas, en
“numerosos casos las organizaciones administrativas han quedado obsoletas porque las mismas
fueron originalmente disefiadas para € manejo del recurso en funcion del uso del mismo
(generdmente Unico) ... En consecuencia, €sos organismos ... NO son aptos para atender las
exigencias de los requerimientos derivados de nuevas situaciones’ (INELA, 1976). De aqui el
interés de la mayoria de los paises por adecuar la organizacion administrativa del sector hidrico en
funcion del enfoque de gestion integrada del agua. Los avances més interesantes en las Ultimas
décadas han sido las experiencias de México, con la creacion de la Comision Nacional del Agua
(CNA) (véase el Recuadro 2), y las de Brasil, con laformacién del Sistema Nacional de Gestion de
los Recursos Hidricos y de la Agencia Nacional de Aguas (ANA) (véase el Recuadro 3).

Aunque algunos pocos paises han realizado verdaderos logros en relacion ala modernizacion
de sus aparatos administrativos, en muchisimos casos los debates, que alin persisten, llevan una o
més décadas, sin todavia haber alcanzado un consenso socia acerca de la materia. En Bolivia, por
egiemplo, “durante los dltimos 30 afios se ha venido trabajando en una propuesta legislativa que
Ilene el vacio dejado por la Ley de 1906, pero esto ain no se ha concretado aungue hasta la fecha
se tienen ya 32 versiones de Proyectos de Ley” (Bustamante, 2002).

El objetivo de este trabajo es examinar, a través de cuatro estudios elaborados por expertos
latinoamericanos para el Comité Técnico Asesor para América del Sur (South American Technical
Advisory Committee — SAMTAC) de la Asociaciéon Mundia para e Agua (Global Water
Partnership — GWP),? y para la GWP Centroamérica, la situacion actual y perspectivas de la
administraciéon del agua en Chile, Ecuador y Per(, y ademés, en forma resumida, en Costa Rica,
El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaraguay Panama.

! setratadela Ley de Aguas del 28 de noviembre de 1906. Dicha ley “se basa en un Decreto del 8 de Septiembre de 1879 que fue
elevado a rango de Ley e 28 de Noviembre de 1906 y la cual ha sido casi derogada en varias partes por normas posteriores’
(Bustamante, 2002). Sus “consideraciones ..., en su mayor parte, se encuentran fuera de contexto” (Mattosy Crespo, 2000).

2 El SAMTAC se constituyé en 1998, como parte de las actividades de la GWP. A su vez, la GWP fue creada en 1996 como una red
internacional abierta a todas las organizaciones y actores vinculados ala gestion del agua, con la mision de apoyar alos paises en la
gestion sustentable de los recursos hidricos. EIl SAMTAC esta formado por representantes de los paises de América del Sur elegidos
ad hoc, por sus capacidades personales. Actualmente es presidido por Carlos Tucci, Director de la Asociacion Brasilera de Recursos
Hidricos y Profesor de la Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS) de Brasil. El trabajo del SAMTAC se vincula con
los objetivos globales de la GWP a través de un plan de trabgjo regional, enfatizando el apoyo a los paises en la préactica de la
gestion integrada de los recursos hidricos. Desde 2000, € secretariado del SAMTAC esta desarrollando sus funciones en la Division
de Recursos Naturales e Infraestructura de la CEPAL. EIl SAMTAC cuenta con la asesoria técnica de Miguel Solanes, Asesor
Regional en Derecho de Aguasy Regulacion de Servicios dela CEPAL.
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Recuadro 2
LA COMISION NACIONAL DEL AGUA (CNA) DE MEXICO

En México se ha mantenido por muchos afios, con diferentes denominaciones, una
estructura nacional de alta jerarquia y centralizada para la administracion de los recursos
hidricos. Esta situacién, lejos de convertirse en una traba para los actuales procesos de
descentralizacion y creacion de entidades de gestion del agua a nivel de cuencas, los ha
facilitado enormemente.

En 1926 se cred la Comisién Nacional de Irrigacion, que en 1946 fue reemplazada por
la Secretaria de Recursos Hidraulicos (SRH), en la que fue concentrada la responsabilidad
sobre casi todos los asuntos del agua. La SRH tenia funciones de atender los asuntos
relacionados con la direccion, organizacion, control y aprovechamiento del agua y la
construccion de obras de riego, drenaje, abastecimiento de agua potable y defensa contra
inundaciones. En 1976, la SRH se fusiond con la Secretaria de Agricultura y Ganaderia
(SAG), para formar la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos (SARH), lo cual
reflej6 la importancia que en aquel entonces se le otorgé al uso del agua para la agricultura
bajo riego.

Posteriormente se reconoce que la administracion del agua debe tener una
organizacion propia y separada de estamentos administrativos con vocacion sectorial o
vinculados directamente a un sector de usos. El reconocimiento del hecho de que la
autoridad de aguas debe ser un ente no sectorial y especializado en la gestion de los
recursos hidricos superficiales y subterrdneos, por encima de intereses sectoriales y
visiones parciales, se refleja en la creacion, el 16 de enero de 1989, de la Comision
Nacional del Agua (CNA), como un 6rgano desconcentrado de la Secretaria de Agricultura
y Recursos Hidraulicos (SARH).

En 1994, la CNA, conservando su caracter de érgano desconcentrado, fue trasladada
del sector agricola a la nueva Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca
(SEMARNAP), misma que en 2000 se reestructur6 para quedar como la Secretaria de
Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT). Esa reubicacion obedecié a la
importancia concedida por el Gobierno Federal a la proteccion del medio ambiente y el
aprovechamiento de los recursos naturales, de los cuales forma parte el agua. Asimismo
fortalecié el ejercicio de la autoridad de la CNA al no estar ya relacionada con los usos
sectoriales del agua. Sin embargo, también trajo consigo nuevos dilemas relacionados con
la distribucion de competencias entre la politica ambiental y la politica del agua, cuyas
fronteras no siempre estan claramente definidas.

La modificacion de la Ley de Aguas Nacionales de 2004 mantiene a la CNA como un
6rgano administrativo desconcentrado de la SEMARNAT, con autonomia técnica, ejecutiva,
administrativa, presupuestal y de gestion. La CNA se organiza en dos modalidades:

e El nivel nacional: la CNA cuenta con un Director General, nombrado por el
Gobierno Federal, y un Consejo Técnico, con integracidon ministerial, el cual es la
instancia encargada de aprobar los programas y proyectos a cargo de la CNA, asi
como sus reglamentos, presupuesto y operaciones y supervisar su ejecucion.

* El nivel regional hidrolégico-administrativo: la CNA ejerce su autoridad a través
de Organismos de Cuenca de indole gubernamental y se apoya en Consejos de
Cuenca de integracion mixta. Los Organismos de Cuenca son unidades técnicas,
administrativas y juridicas especializadas, con caracter autbnomo, adscritas
directamente al Director General de la CNA. Los Consejos de Cuenca son 6rganos
colegiados de integracion mixta, con participacion de representantes del Gobierno
Federal, de los Gobiernos Estatales y Municipales y de usuarios en diferentes usos
y organizaciones ciudadanas o no gubernamentales.

Corresponde al Secretario del Medio Ambiente y Recursos Naturales: (i) proponer al
Gobierno Federal la politica hidrica del pais, asi como los proyectos de ley, reglamentos,
decretos y acuerdos relativos al sector; (ii) actuar como Presidente del Consejo Técnico de
la CNA,; y (iii) expedir las normas oficiales en materia hidrica, a propuesta de la CNA.

Fuente: Dourojeanni, Jouravlev y Chavez (2002).
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Recuadro 3
EL SISTEMA NACIONAL DE GESTION DE LOS RECURSOS HIDRICOS DE BRASIL

Brasil, a nivel federal, es el pais que tiene uno de los mas modernos sistemas de
gestion del agua entre los paises de la region. En Brasil, corresponde al Gobierno Federal
establecer un sistema nacional de gestion de los recursos hidricos y definir criterios para el
otorgamiento de derechos de uso de los mismos. Para cumplir con esta obligacion, el
Gobierno Federal aprobé la Ley N° 9.433, del 8 de enero de 1997. En virtud de esa ley, se
cre6 el Sistema Nacional de Gestion de los Recursos Hidricos. Sus objetivos son:
coordinar la gestion integrada del agua; arbitrar administrativamente los conflictos
relacionados con los recursos hidricos; implementar la Politica Nacional de los Recursos
Hidricos; planear, regular y controlar el uso, la preservaciéon y la recuperacién de los
recursos hidricos; y fomentar la implementacion de los cobros por el uso del agua. El
Sistema Nacional de Gestion de los Recursos Hidricos comprende: el Consejo Nacional de
Recursos Hidricos, la Agencia Nacional de Aguas, los consejos de recursos hidricos de los
estados y del distrito federal, los Comités de Cuencas, los organismos de los gobiernos
federal, estaduales, de Distrito Federal y municipales, cuyas atribuciones se relacionan con
la gestién de los recursos hidricos, y las Agencias de Aguas.

* El Consejo Nacional de Recursos Hidricos esta integrado por representantes de
los ministerios relacionados con la gestion del agua, de los Consejos Estaduales
de Recursos Hidricos, de los usuarios del agua y de las organizaciones civiles
relacionadas con los recursos hidricos. El presidente del CNRH es el Ministro del
Medio Ambiente (MMA) y su secretario ejecutivo es el Secretario de Recursos
Hidricos del MMA. El CNRH tiene por funcién decidir sobre los grandes temas del
sector, asi como también dirimir las contiendas de mayor importancia.

« La Agencia Nacional de Aguas (ANA), creada por la Ley N° 9.984, del 17 de julio
de 2000, es una entidad de régimen especial con autonomia administrativa y
financiera, vinculada al MMA, que se encarga de la implementacion de la Politica
Nacional de los Recursos Hidricos. Concentra las principales funciones de gestion
de los recursos hidricos en cuerpos de agua de dominio federal. La dirige un
directorio colegiado, integrado por cinco miembros, nombrados por el Presidente
de la Republica, después de su aprobacién por el Senado Federal, por periodos no
coincidentes de cuatro afios. El Director-Presidente de la ANA es escogido por el
Presidente de la Republica entre los miembros del directorio. Los mismos estan
sujetos a normas de conducta y ética, tienen estabilidad en el cargo, puesto que no
pueden ser exonerados sin motivo después de cuatro meses de haber iniciado su
mandato. La ANA esta facultada para instalar unidades administrativas regionales,
y se apoya en los Comités de Cuencas y las Agencias de Aguas.

 Los Comités de Cuencas tienen por mision actuar como parlamentos de las
aguas de las cuencas, pues son los foros de decision en el &mbito de cada una de
ellas. Se crean en cuerpos de agua de dominio federal por decisién del Presidente
de la Republica y estan conformados por los representantes del Gobierno Federal,
de los estados, de los municipios, de los usuarios de agua y de las organizaciones
civiles relacionadas con los recursos hidricos. El nUmero de los representantes de
los gobiernos del nivel federal, estadual y municipal no puede superar la mitad de
todos los miembros de un comité.

 Las Agencias de Aguas son las secretarias ejecutivas de los Comités de
Cuencas. Tienen la misma jurisdiccion que uno o mas Comités de Cuencas. Su
creacion debe ser solicitada por uno o mas Comités de Cuencas y debe ser
autorizada por el CNRH o por los Consejos Estaduales de Recursos Hidricos. Las
Agencias de Aguas pueden crearse soOlo en las cuencas donde ya existen los
Comités de Cuencas y cuando su viabilidad financiera esta asegurada por cobros
por el uso de agua en su area de jurisdiccion.

Las principales responsabilidades de la Secretaria de Recursos Hidricos (SRH) del
MMA son: (i) monitorear el funcionamiento del Sistema Nacional de Gestion de los
Recursos Hidricos; (i) promover la integracién de la gestion del agua con la gestion del
medio ambiente; y (iii) coordinar la elaboracion del Plan Nacional de los Recursos Hidricos.

Fuente: Jouravlev (2001).
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. Sistema de administracidon del
agua en Chile’

Ernesto Brown

A. Principales actores

1. Actores publicos

En lainstitucionalidad publica de Chile, existen dos organismos
gue tienen que ver con € agua como recurso; estos son la Direccién
Genera de Aguas (DGA) del Ministerio de Obras Publicas (MOP) y la
Comision Nacional del Medio Ambiente (CONAMA).

La primera tiene varias funciones relacionadas con la
formulacion de politicas de recursos hidricos, planificacion del
desarrollo del recurso, constitucion de derechos de aprovechamiento y
monitoreo de los cuerpos de agua y de los usos del agua. La
CONAMA por su parte, debe coordinar las acciones que se derivan de
las politicas y estrategias definidas por el gobierno en materia
ambiental.

1.1 Direccién General de Aguas
Lalegislacion de aguas vigente asignaala DGA, entre otras, las
atribuciones y funciones siguientes:

3 Version resumiday editada del capitulo “ Sistema de administracion” del documento originalmente elaborado parael SAMTAC bagjo

¢ titulo “Investigacion sistémica sobre regimenes de gestion del agua. El caso de Chile” por Humberto Pefiay Ernesto Brown.
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* Planificar e desarrollo del recurso en las fuentes naturales con el fin de formular
recomendaciones para su aprovechamiento.

* Constituir derechos de aprovechamiento de aguas.

e Investigar y medir € recurso; y mantener y operar el servicio hidrométrico nacional, y
proporcionar y publicar lainformacién correspondiente.

* Ejercer la policia y vigilancia de las aguas en los cauces naturales de uso publico, e
impedir que en éstos se construyan, modifiquen o destruyan obras sin |la autorizacion
competente.

e Supervigilar € funcionamiento de las Juntas de Vigilancia, y promover la organizacion
de las Comunidades de Aguas.

e Supervigilar la operacion de obras de toma en cauces naturales y la construccién,
mantencién y operacién de canales y acueductos, de tal manera de evitar perjuicios que
pudieran afectar aterceros por desbordamientos accidental es causados por estas obras.

En épocas de extrema sequia, € Presidente de la Republica, a peticién o con informe de la
DGA, puede efectuar una declaracion de zonas de escasez. Esta declaracion permite que la DGA
intervenga en las organizaciones de usuarios a nivel de cauces naturales, y proceda a redistribuir las
aguas disponibles en los mismos, con el objeto de disminuir los dafios que ocasiona el periodo de
escasez, siempre que esto se requiera; en este caso, € Estado debe indemnizar a aquellos usuarios
gue pudieran resultar perjudicados por |as redistribuciones de agua.

La DGA es una institucion regionalizada; vale decir, existen unidades regionales de la DGA
por lo menos en todas las capitales regionales, y en varias regiones existen oficinas de este
organismo en otras ciudades de la region. Los Directores Regionales son la autoridad méxima en
cadaregion, y estén subordinados al Director General de Aguas quien se desempefia en las oficinas
centrales de este organismo, ubicadas en Santiago.

1.2 Comision Nacional del Medio Ambiente

Por medio de la Ley N° 19.300 de 1994, denominada “Ley de Bases del Medio Ambiente”,
se crea la CONAMA, como un organismo publico destinado a la coordinacién de las distintas
autoridades que gjercen atribuciones ambientales. En particular cumple, entre otras, las siguientes
funciones. (i) propone las politicas ambientales del gobierno; (ii) administra el Sistema de
Evaluacion de Impacto Ambiental (SEIA); vy (iii) coordina el proceso de generacién de normas de
calidad ambiental y programas para su cumplimiento.

La CONAMA tiene su sede principal en Santiago, esta a cargo de un Director Nacional y
tiene a su vez Directores Regionales. En las regiones la accion en materias ambientales se
complementa con Comisiones Regionales (COREMA), gue son comisiones intersectoriales
presididas por € Intendente Regional y cuyo secretario es e Director Regional de CONAMA,
mientras que sus miembros incluyen, en general, a todas las autoridades del gobierno regional
correspondiente. Las funciones de las COREMAS son coordinar la gestion ambiental regional,
establecer sistemas de participacién municipal y ciudadana, coordinar y fiscalizar la e ecucién de
planes de prevencion y descontaminacion, y conducir los estudios de impacto ambiental de los
proyectosy actividades de laregion.

Con la entrada en vigencia de la Ley N° 19.300 se dio inicio a SEIA aplicable a una gran
mayoria de las obras hidraulicas nuevas, asi como también alas modificaciones de obras existentes.
Con base en las exigencias que establece el SEIA, se ha comenzado a aplicar el concepto de
“caudales ecolgicos’, que se establecen como reguerimientos minimos de caudal que es necesario
respetar en los cauces naturales para fines medioambientales. Dentro de este contexto, la
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Contraloria General de la Republica ha aceptado una reinterpretacion del concepto de “ derechos de
terceros’, el cual es aplicable al caudal ecoldgico. También hay que hacer presente que a partir de
la promulgacion de la Ley N°19.300, se empiezan a dictar normas de emision que regulan las
descargas de efluentes liquidos a cuerpos y cursos de aguas superficiales, y a aguas subterraneas.
Asimismo se empiezan a estudiar objetivos de calidad paralos cuerpos de aguas superficiales.

1.3 Otros actores publicos
Ademés de la DGA y CONAMA, desde € punto de vista del agua como recurso, tienen
funciones las siguientes instituciones:

e El Ministerio de Salud debe medir y monitorear la calidad del aguay detectar |os efectos
que el deterioro de este recurso pudiera ocasionar sobre la salud de la poblacion.”

e La Direccion Nacional de Territorio Maritimo y Marina Mercante (DIRECTEMAR),
dependiente de la Armada de Chile, tiene competencia para fiscalizar la calidad del agua
en e mar costero, desembocaduras de rios y lagos navegables. Esto incluye supervisiony
aprobacién de proyectos de vertidos liquidos en estos cuerpos, y monitoreo y vigilancia
en estas materias.

El resto de las instituciones del Estado que tienen ingerencia en lo que se refiere al agua, son
mas bien de caracter sectorial, vale decir se preocupan de este recurso s6lo en cuanto puede afectar
el comportamiento de su sector econdémico. Esta situacion comprende:

e ala Superintendencia de Servicios Sanitarios (SISS), organismo regulador de empresas
de servicios de agua potable y saneamiento;

» al sector de regadio agricola en €l que actlian varias instituciones del Estado cumpliendo
diversos roles (la Direccién de Obras Hidraulicas (DOH) del MOP, la Comisién
Nacional de Riego (CNR), € Instituto de Desarrollo Agropecuario (INDAP) y el SAG);

» al sector generador de hidroelectricidad, que es regulado por la Comision Nacional de
Energia (CNE);

e al sector de usos recreacionales del agua, donde interviene €l Servicio Naciona de
Turismo (SERNATUR); y

» al sector acuicultura, donde interviene Servicio Nacional de Pesca (SERNAPESCA).

Por otro lado, si bien los gobiernos regionales y las municipalidades no tienen una funcién
directa sobre los recursos hidricos, muchas de sus acciones inciden sobre esta materia
indirectamente, y, dada la posicién de autoridad que tienen, segln la desagregacion administrativa
del territorio, estas acciones pueden llegar a ser muy relevantes para la sustentabilidad vy
preservacion del agua.

Los Servicios de Salud dependientes del Ministerio de Salud, tienen facultades para prohibir la entrega de agua a determinados
usuarios de una fuente de agua que se haya constatado que tiene un problema grave de contaminacién, que puede afectar seriamente
la salud de la poblacién. Para esto, los Servicios de Salud deben efectuar monitoreos de la calidad del agua en las fuentes, y deben
apoyarse en los controles que efectlian otras instituciones tales como la DGA y € Servicio Agricolay Ganadero (SAG). En € caso
de las empresas de servicios sanitarios, que abastecen de agua potable a los centros urbanos, los controles de calidad son de
responsabilidad de ellas mismas, como parte de su labor habitual. Sin embargo, en e caso dd riego, especiamente del riego de
hortalizas de consumo crudo, no existen disposiciones que exijan un autocontrol, y por lo tanto, el control por parte de los Servicios
de Salud pasa a ser importante en este sector. El Gltimo caso emblemético de intervencion por parte de los Servicios de Salud,
ocurrié hace unos diez afios, cuando se detecto la presencia del vibridn cdlera en los cauces receptores de las aguas servidas de la
ciudad de Santiago; en esa oportunidad € Servicio de Salud de la Regién Metropolitana emitié una resolucién prohibiendo e riego
con esas fuentes de agua, y ademas procedié a destruir toda la producci6n de hortalizas que pudieran haberse contaminado.
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2. Actores no publicos

2.1 Organizaciones de usuarios previstas en el Cédigo de Aguas

Identificacion y actividades

El Cédigo de Aguas de 1981 entrega, en lo principal, la responsabilidad de administrar los
recursos de agua del pais a diferentes organizaciones de usuarios, que tienen la funcién de repartir
el agua conforme a los derechos de cada cual (véase el Recuadro 4), en las diferentes fuentes
naturales y obras de aprovechamiento. Estas organizaciones son las Juntas de Vigilancia, las
Asociaciones de Canalistas, y las Comunidades de Aguas y las de Obras de Drengje.

El principio béasico que contempla € Cédigo es que, existiendo dos o méas personas, 0 entes,
gue ocupen obras comunes para g ercer sus derechos de aprovechamiento, se constituye de hecho
una comunidad entre los involucrados. Las comunidades se entenderan organizadas por su registro
en la DGA. También, el Codigo de Aguas contempla la existencia de Comunidades de Obras de
Drengje, que incluyen a todos aquellos cuyos terrenos son beneficiados por obras de drenaje
comunes; y Comunidades de Aguas Subterraneas para usuarios gue extraen agua de un mismo
acuifero, pero en este caso s6lo si € acuifero ha sido declarado (por la DGA en uso de sus
atribuciones) como area de restriccion.

En € caso de personas naturales o juridicas y organizaciones de usuarios que en cualquier
forma aprovechan las aguas de una misma cuenca u hoya hidrogréfica, o cauces naturales, o
secciones de cauces naturales que se consideren corrientes distintas para los efectos de su
distribucion, las mismas podran organi zarse como Juntas de Vigilancia.

El Cbdigo de Aguas contiene detalladas disposiciones relativas a la forma de organizacion
gue deben tener las Juntas de Vigilancia, Asociaciones de Canalistas y Comunidades de Aguas,
incluyendo a menos los siguientes aspectos: (i) derechos y obligaciones de los comuneros o
asociados; (ii) formas de participacion y eleccion de directivos; (iii) mecanismos de resolucién de
conflictos, para los cuales los comuneros pueden recurrir ala DGA, o bien ala justicia ordinaria,
segun la cuestion; y (iv) mecanismos para el financiamiento de la operacién de la organizacion.

Con respecto a los aspectos recién enunciados, vale la pena especificar y comentar los
siguientes puntos, para completar un diagnéstico de la situacién actual:

* Las cuotas que se fijan para gastos de mantencion, construccion, explotacion, limpieza,
conservacion y mejoramiento de las obras comunes, deben ser fijadas a prorrata de los
derechos de aprovechamiento de cada comunero. Mientras tanto que 10s gastos que sean
de provecho de s6lo algunos comuneros, deben ser costeados exclusivamente por los
interesados, también a prorrata de sus derechos.

e Tienen derecho a participar en las juntas generales ordinarias de la organizacion, los
comuneros 0 asociados que estén inscritos en el registro de la organizaciéon y ademas,
gue estén al diaen el pago de sus cuotas.

e Laparticipacién de los comuneros es con €l niimero de votos correspondiente al nimero
de acciones de derechos de aprovechamiento que cada uno tiene.® Entre otras materias,
en las juntas generales ordinarias debe €elegirse € directorio de la organizacion de
usuarios, que se renueva una vez a ano (pudiendo reelegirse cada director) y que en
definitivatiene todas | as facultades de administracion de la organizacion.

5 No se hace distincién con respecto a derechos permanentes consuntivos o no consuntivos. Se fija un tope de participacion de los

derechos eventuales, a un tercio como maximo del total de derechos permanentes.
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Recuadro 4
PROCEDIMIENTOS DE DISTRIBUCION DE LAS AGUAS

En los cauces superficiales, en general, la distribucién de las aguas se hace
repartiendo el caudal disponible en partes alicuotas, conforme a las “acciones” de
derechos de agua que cada canal tiene. En general también, se reparte el caudal completo
que el rio provee, en la seccién o tramo del rio correspondiente, limitado a las capacidades
méaximas de los canales matrices. Los caudales que ingresan a cada canal los distribuye la
Asociacion de Canalistas o la Comunidad de Aguas. En muchos casos, para efectuar esta
distribucion, se usan estructuras hidraulicas especiales (marcos partidores) de
escurrimiento critico, que automaticamente dividen el caudal en partes alicuotas.

Para efectuar la distribucion de las aguas en los cauces superficiales, las
organizaciones encargadas tienen normalmente “precalibradas” las aperturas de
compuertas requeridas para derivar determinados caudales en cada bocatoma. En casos
muy especiales las bocatomas de los caudales tienen una estructura hidraulica orientada a
medir los caudales captados, asi como también, en muy contados casos se llevan
estadisticas de los caudales captados.

Por otro lado, en la mayoria de las cuencas de la zona central y centro-norte de Chile,
en los periodos de escasez de recursos, se distribuye el agua por turnos. Esto significa que
el total de los caudales del rio se distribuyen por tiempo de captacion, a diferentes grupos
de bocatomas ubicadas en subtramos determinados del rio. Una vez cumplido el lapso
correspondiente a un subtramo, entonces el total del caudal del rio se asigna a otro
subtramo, y asi sucesivamente hasta cumplir los tiempos de turno de todos los grupos de
canales. Esto se hace con el objeto de disminuir las pérdidas en el rio y en los canales,
que aumentarian mucho si se distribuyen caudales muy pequefios a cada usuario, segun
las partes alicuotas que les pudiera corresponder conforme a los derechos. Las decisiones
sobre en qué momento la reparticién de caudales en el rio debe hacerse por turnos, las
toma la Junta de Vigilancia, o la organizacion de usuarios encargada de la administracion
del cauce correspondiente. Existen también algunos casos de rios en zonas muy aridas, en
las que los caudales casi siempre son muy pequefios, para los cuales la reparticion de
caudales se efectla siempre por turnos.

También hay que hacer notar que para el uso del agua en riego, en la mayor parte de
las cuencas de Chile, existen muy pocas bocatomas de canales que cuentan con una
barrera (u obra de captacion) permanente. La mayoria de las bocatomas tienen barreras
provisorias, que se destruyen luego de la temporada de riego a causa de las crecidas de
los rios durante la época de lluvias siguiente. En algunos casos los canales son simples
derivaciones laterales que se acomodan afio a afio, y no cuentan siquiera con alguna obra
de desvio. Lo anterior se debe en parte a las caracteristicas morfolégicas de los rios del
valle central (sinuosos, trenzados y divagantes), que dificultan y encarecen la instalacion
de obras permanentes. De acuerdo con catastros de bocatomas de la DGA, sobre la base
de mas de 8 mil bocatomas catastradas, sélo un 13% de estas obras cuenta con barreras
de tipo permanente, mientras que un 87% restante son de tipo temporal.

Una gran mayoria de los canales artificiales (tanto canales matrices como derivados y
subderivados) que conducen el agua de riego desde las bocatomas en los rios hasta los
predios servidos, son no revestidos, en la mayor parte de las cuencas del pais. Ademas, es
muy frecuente la existencia de canales matrices de grandes longitudes (varias decenas de
kilometros). En estas condiciones podrd comprenderse que las pérdidas por filtraciones, en
el proceso de conduccion del agua de riego, pueden llegar a ser muy altas.

En general en el pais no se han constituido comunidades de aguas subterraneas que
agrupen a los usuarios de un mismo acuifero, y no existe mayor control sobre las
extracciones de agua subterranea, o sobre si los usuarios cumplen con los derechos de
agua existentes. No existen practicamente registros estadisticos sobre los caudales de uso
efectivo del agua subterranea.

Por otro lado, los usos del agua para fines de generacion hidroeléctrica, agua potable, o
bien para usos industriales importantes econémicamente, como la mineria y la produccion
de celulosa, si cuentan con obras hidraulicas de caracter permanente para efectuar sus
captaciones de agua.

Fuente: Brown (2004).
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e La DGA solo puede intervenir en caso de denuncias por problemas de fondos o de
distribucion de aguas; en otras materias tales como elecciones, normas de publicidad,
avisos, libros, etc., laDGA no puede actuar y en la practica, casi nadie las controla.

Comentarios relativos a la aplicacion de las reglas y normas

En general, la forma como se cumple la funcion de las organizaciones de usuarios en las
diferentes cuencas, 0 “secciones’ de rios en cada cuenca, variaalo largo dd pais, dependiendo de
varios factores; entre estos, |os principales son:

e Lamayor o menor escasez relativa de los recursos de agua en la fuente: en aguellos rios
(o tramos de rios) en los gue los usos del agua no se han desarrollado plenamente, o bien,
los recursos hidricos son en general suficientes, no se han constituido organizaciones de
usuarios, y simplemente no hay una labor de distribucion de agua, sino mas bien cada
canal capta el agua que necesita.

e La mayor o menor prosperidad econémica de los usuarios de agua, o que posibilita
disponer de infraestructura de mayor o menor calidad para el proceso de reparticion de
las aguas entre los usuarios.

e Laexistencia o no de personal capacitado paralas labores de distribucién de las aguas, y
la existencia o no de directivas de mayor preparacion y dinamismo para administrar la
organizacion.

En la préctica existen varias desviaciones que ocurren de hecho, con respecto a la situacion
legal normada. Asi por ejemplo, de acuerdo con el diagndstico de la situacién de las organizaciones
de usuarios en Chile realizado por Alegriay Valdés (1999):

* Existen Juntas de Vigilancia que se constituyeron bajo disposiciones legales hoy
derogadas, y que no han introducido |os cambios para adecuarse a lalegislacion actual, y
no se han registrado en laDGA.

« Existen organizaciones de hecho que asumen €l rol de las Juntas de Vigilancia.

* Existen Asociaciones de Canalistas que se encuentran facultadas para actuar como
Juntas de Vigilancia provisionales conforme a disposiciones legales abrogadas. Algunas
de estas siguen gjerciendo su accidn, y no se encuentran registradas en laDGA.

Como comentarios generales, Alegria y Valdés (1999) indican que, en general, las
organizaciones de usuarios cumplen con su funcion primaria de administrar y distribuir el recurso.
Sin embargo, la mayoria de €ellas no gercen plenamente todas las atribuciones que les entrega la
legislacion vigente. Esto se atribuye a la falta de capacitacién de los administradores o directores, y
alas limitaciones que impone la falta de organizacion legal de muchas de €ellas. La consecuencia de
esto es que muchos de |os conflictos generados |legan a la instancia de |os tribunales ordinarios de
justicia.

Por otro lado, los resultados de un reciente diagndstico de la forma como estan operando las
Asociaciones de Canalistas y las Comunidades de Aguas, muestran gque |la mayoria operan sin sede
y que sus elementos de comunicacion son precarios (Pefia, 2000). Cuando se los encuesta, los
usuarios sefialan en un 50% que no conocen los acuerdos de las directivas; gran parte de las
directivas estan incompletas; y los libros de actas y € control presupuestario se llevan en forma
adecuada en pocas organizaciones. En definitiva, se constata una situacion de precariedad
generalizada. Si se analizan otros aspectos de la organizacion, tales como los niveles de
transparencia y participacion, los antecedentes recogidos muestran una tendencia muy fuerte a la
permanencia de los dirigentes en las organizaciones, por periodos muy largos, y alavez muy poca
renovacion de los mismos.
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2.2 Operacion de las obras de embalse

En general, las obras de embalse son operadas y administradas por sus propietarios. Este es
el caso de embalses para generacion hidroeléctrica, embalses de riego construidos por €l sector
privado, y también embalses de riego construidos por e Estado cuya administracion ha sido
transferida alos usuarios.’

Con respecto a obras de riego construidas por € Estado, |a tendencia ha sido transferirlas a
los usuarios para su administracion y operacion; sin embargo, en € caso de algunos embalses de
riego, por distintas razones, esto no se ha hecho, a pesar de ser obras rel ativamente antiguas (como
LaPalomaen lalV Regiony Conchi enlall Regidn), y por otro lado obras de muy reciente puesta
en servicio (tales como Santa Juana en la Il Regién y Puclaro en la IV Regién). Las obras no
transferidas a los usuarios son en la actualidad operadas por la DOH, de comin acuerdo con los
usuarios.

Existen también obras de embalse de uso combinado de generacion de energiay riego, tales
como los embalses Laguna del Mauley Lago Laja. En estos casos, existen protocol os de operacion
y administracién firmados entre el Estado (DOH) y la Empresa Nacional de Electricidad
(ENDESA)’ en los cuales se establecen los procedimientos respectivos y se sefiaa la institucion
responsable de la operacion de la obra.

Finalmente, vale la pena sefialar que la mas reciente modalidad de construccién de obras de
embalse por € Estado es la de las concesiones, por medio de la cual una empresa privada, luego de
una licitacién, financia la construccion de la obra, y luego tiene derecho a operarla durante un
nimero de afios preacordado, cobrando a los usuarios por €l agua entregada (sin perjuicio de los
subsidios del Estado que hayan sido preacordados). Una vez terminado €l plazo de operacion, la
obra debe ser entregada ala DOH. En esta modalidad se esta construyendo el embalse El Bato en la
IV Region, y se prevé la construccion futura del embalse Convento Vigjo en la VI Regién, entre
otros.

2.3 Centros de Despacho Econdémico de Carga

La legidacion chilena prevé la organizacion de entidades que se constituyen en
coordinadoras de la operacién de sistemas de generacién y transmision de energia el éctrica, cuando
existen sistemas interconectados a |0s que concurren varias empresas generadoras y empresas de
transmision. Estas entidades deben ser formadas y financiadas por las propias empresas
involucradas. En el caso de Chile todo este sector fue privatizado en la década de |os ochenta, y por
tanto | as entidades correspondientes son de caracter privado.

La creacion de los Centros de Despacho Econdmico de Carga (CDEC) esta definida en la
Ley General de Servicios Eléctricos de 1982, y reglamentado por € Decreto Supremo N° 327 de
1997, ambos del Ministerio de Mineria. Al respecto, en dichos cuerpos legales se establece la
obligacion de la creacion de estos organismos para la coordinacion de la operacion de las
instalaciones eléctricas de los concesionarios gque operen interconectados entre si, de modo de
preservar la seguridad del servicio en €l sistema eléctrico y garantizar la operacion mas econdémica
para€ conjunto de lasinstalaciones del sistema.

En 1985 se cred € CDEC-SIC para la coordinacion de las instalaciones ubicadas en €l
Sistema Interconectado Central (SIC), el cual comprende el area ubicada desde la rada de Paposo
por el norte (en lall Regién) y lalocalidad de Quelldn por € sur, en laisla de Chiloé (X Regién),
cubriendo cerca del 93% de la poblacion del pais. Al 30 de junio de 2003, e CDEC-SIC

6 Sin perjuicio de lo anterior, existe un nlimero considerable de obras de riego construidas por el Estado cuya administracién no ha

sido traspasada a los regantes (Pereira, 2003).
Ingtitucién creada originalmente por & Estado de Chile en la década de los cuarenta, para desarrollar y operar € sistema de
produccién y transmision de energia eléctrica en € palis; fue privatizada a fines de los ochenta.
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administraba un parque generador que acanzaba a cass 7GW de potencia instalada
(descompuestos en un 58% de generacién de caracter hidraulico y un 42% de caracter térmico),
equivalente al 65% de la potenciatotal instalada en Chile. Dadas las funciones del CDEC-SIC, y €
gran porcentgje de generacion hidraulica que existe en este sistema, las decisiones que este
organismo toma son muy relevantes en la operacién de los sistemas hidricos, y muy especialmente
en la operacién de los embalses del sistema.

2.4 Otros actores no publicos
En esta seccion, brevemente, vale la pena sefiadlar la existencia de otras organizaciones de
usuarios (no publicas) que podrian tener influencia en la gestion o administracién del agua.

Confederacion de Canalistas de Chile

En primer lugar hay que mencionar a la Confederaciéon de Canalistas de Chile, corporacion
creada en 1949, y que sigue vigente hasta la actualidad. Se constituy6 con el objetivo de velar por
los Canalistas de Chile, procurar la justa distribucién y aprovechamiento de las aguas, y obtener €
aumento de riego de tierras cultivables. Segiin Bauer (2002), “La Confederacion de Canalistas eray
es el gremio que representa a los agricultores medianos y grandes en asuntos de aguas’. En la
préctica, esta entidad no ha tenido actuaciones que correspondan propiamente al sistema de
administracion del agua, aungque si hacen sentir su parecer en materias que tienen gque ver con
politica de aguas, asignacion de derechos de agua e impulso a desarrollo de inversiones por parte
del Estado en obras de riego.

Organismos de cuenca

Han habido varias iniciativas en cuanto a creacién de organizaciones a nivel de cuencas
hidrogréficas, que buscan impulsar instancias de gestion de los recursos de agua més integradoras
gue las actuales. Como gjemplo de estas iniciativas puede mencionarse la constitucién, en 2001, del
Comité Regional de Recursos Hidricos de la | Region, con la participacion de instituciones del
Estado, representantes de las organizaciones de usuarios del agua en la zona, y representantes de
corporaciones promotoras de desarrollo de la region. Este Comité Regional define como su
objetivo esencial impulsar una gestion integrada de los recursos hidricos para lograr la mejor
utilizacion de los mismos, de tal manera que generen e mayor beneficio socioeconémico para la
regién, en un marco de sustentabilidad ambiental. El verdadero rol gue un organismo como éste
pudiera tener en la administracion del agua en el futuro, es algo dificil de prever, y es alin muy
pronto para evaluarlo.

Otrainiciativa de caracter diferente de la anterior, pero también integradora en términos de
la administracién del agua en una cuenca hidrogréfica, es la reciente creacién de la Confederacion
del Rio Aconcagua, que agrupa a las Juntas de Vigilancia de las diferentes secciones de la cuencay
a las Asociaciones de Productores Agropecuarios existentes en la misma. En este caso es una
organizacion que incluye sdlo a usuarios del agua, vale decir no incluye la participacién de
representantes de los organismos publicos. También es una organizacién muy reciente (aln en
formacion)® cuya efectividad de accién esté alin por verse, pero que cabria esperar que en e futuro
fuese capaz de administrar apropiadamente los recursos hidricos en épocas de escasez, sin la
intervencion del rio por parte del Estado, como ha sido necesario en la Ultima temporada de sequia
(1996-1997) en dicha cuenca.’

Aparentemente, la Junta de Vigilancia de la Primera Seccion habria decidido marginarse de esta Confederacion; esto sdlo es una
muestra de |as dificultades para que pongan de acuerdo entre si los privados en negociaciones directas, cuando existen materias en
las que deben establecerse soluciones de compromiso.

Seintervinieron la segunda, terceray cuarta secciones del citado cauce, de modo de asegurar y controlar traspasos de recursos desde
la primeray hacia la tercera seccion, con €l objetivo de megjorar € suministro de agua para los sectores de La Caleray Quillota. Una
vez hecha la declaracion de zona de escasez (30 de septiembre de 1996), comenzd a tomar fuerza la idea de intervenir € cauce, la
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2.5 lIdentificacion de conflictos

En general, € sistema de administracion de los recursos hidricos en Chile es gestionado por
los propios usuarios y pretende lograr una distribucion del agua conforme a los derechos de
aprovechamiento de cada cual. Dado que la participacion de los usuarios en las elecciones de
directivas y en las votaciones de la asamblea, es directamente proporciona a la magnitud de los
derechos de aprovechamiento de cada quien, es facil que los mayores usuarios puedan dominar la
administracién y toma de decisiones en estas organizaciones.

Seglin Pefia (2000), en relacion a desarrollo de una cultura democratica al interior de las
organizaciones, con frecuencia se dan problemas de legitimidad, a partir de procedimientos que no
operan en laforma en que fueron concebidos. Por g emplo, € sistema de voto por poder simple, ¢es
hoy dia un instrumento que incentiva la participacion o, por € contrario, larestringe, favoreciendo
la manipulacion de los usuarios menos preparados? ¢Los derechos de las minorias estén
suficientemente garantizados? Ademés, dentro de este contexto, se han generado conflictos entre
los nuevos empresarios agricolas y |os tradicionales, respecto del tema de la modernizacién (tanto
administrativa como fisica) del uso de los recursos hidricos.

En todo caso, e Codigo de Aguas prevé que cualquier titular de un derecho de
aprovechamiento, puede presentar un recurso de amparo judicial si se siente perjudicado en €
aprovechamiento de las aguas por circunstancias ocurridas recientemente. Segun Pefia (2001), “en
las ocasiones que un usuario ha entrado en conflicto con la directiva de su organizacion, aln
contando con un informe favorable de la DGA y con resultados en € mismo sentido en los
tribunales, ha sido précticamente imposible revertir situaciones, en plazos que sean adecuados a la
naturaleza de los problemas planteados’. En consecuencia, la tendencia es que los interesados
(especialmente los més pobres) evitan recurrir a las instancias judiciales, dado que los
procedimientos judiciales son lentos y de alto costo.

Otro aspecto que vale la pena sefialar en este punto, es que dado que € Codigo de Aguas no
hace distincion alguna, para los efectos de participacion en las Juntas de Vigilancia, entre usuarios
de derechos de aprovechamiento permanentes consuntivos y no consuntivos, entonces, en cuencas
con desarrollos hidroel éctricos importantes, las empresas de generacion hidroel éctrica, que tienen
varias centrales en serie (derechos no consuntivos), y ademas ocupan las mismas aguas que después
se destinan a los usuarios consuntivos, pueden multiplicar por varias veces su poder de votacién en
las organizaciones de usuarios. En esta forma, s se integraran a las Juntas de Vigilancia, podrian
dominar la administracion y toma de decisiones de gestion de éstas.

En la préactica, las empresas de generacion hidroeléctrica, en general, no se han integrado a
las Juntas de Vigilancia, en primer lugar porgue a los usuarios que poseen derechos de
aprovechamiento consuntivos, la situacién que se generaria les incomoda y por lo tanto, han
evitado asumir la iniciativa para incorporar a las empresas. Por otro lado, para las propias
empresas, la situacion que se generaria también es inconfortable porgue a pesar que, de acuerdo a
la legidlacion vigente, podrian asumir una gran influencia en la gestion de los recursos de agua en
la cuenca, también podria significarles fuertes responsabilidades financieras para mantencion y
operacion, ademas de asumir una responsabilidad directa en la resolucién de conflictos.
Consecuentemente, en la préctica, las principales empresas generadoras de hidroelectricidad se han
mantenido fuera de las organizaciones de usuarios de las cuencas hidrograficas.

que fue solicitada y apoyada mediante cartas dirigidas a Director General de Aguas, provenientes de diferentes sectores, como €l
gobierno regional, las Juntas de Vigilancia, y algunas empresas involucradas en € mercado local de agua, como la Empresa
Sanitaria de Valparaiso (ESVAL). La materializacion definitiva de la intervencion se produjo el 7 de diciembre, fecha en la que e
gobierno designé a Cesar Videla como interventor. El 30 de mayo de 1997 fue declarado € fin de laintervencién, no registrandose
grandes inconvenientes en e funcionamiento de la misma. En efecto, sdlo se registraron discrepancias muy menores entre algunos
de los actores involucrados, lo que se tradujo en la ausencia de solicitud de indemnizaciones por parte de los sectores que se
reconocieron perjudicados.
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En las condiciones descritas, los conflictos derivados de la gestién del agua en algunas
cuencas entre usuarios no consuntivos y consuntivos, han llegado a los tribunales ordinarios de
justicia para su resolucion (Bauer, 2002). En general los fallos de los tribunales han evitado
pronunciarse sobre definiciones de fondo en la administracion del agua, y més bien han tendido a
lograr soluciones de compromiso entre las partes litigantes para resolver las diferencias sobre una
base de caso por caso. Esto, por un lado, revela que |os problemas que se suscitan son complegjos, y
gue las leyes y normativas existentes no son suficientemente precisas. Por otro lado, revela una
actitud plausible de los tribunales para concordar soluciones en materias técnicas en las cuales
éstos no tienen una especializacion suficiente. Ahora bien, la accién de la justicia siempre ha sido
mas bien lenta, con un ritmo en desacuerdo con la urgencia de muchos de los problemas de
administracién del agua.

Otra fuente de conflictos en la gestion del agua ha sido |a operacion de obras de embalse de
uso multiple para riego y energia existentes en las cabeceras de los rios Maule y Lgja. Este tema
también es recogido por Bauer (2002). Hay que hacer presente que los embal ses Laguna del Maule
y Lago Laja fueron desarrollados més de 40 afios atras por acuerdo entre dos organismos que a la
sazon eran estatales, la ENDESA vy la Direccién de Riego del MOP, con € objeto de regular la
hidrologia natural de esas cuencas y mejorar las posibilidades de generacién hidroeléctrica 'y €
riego en las mismas. Los acuerdos firmados entre las dos instituciones sefial adas siguen plenamente
vigentes, a pesar que la ENDESA fue privatizada y a pesar que las leyes relativas a agua fueron
sustancia mente modificadas en dos oportunidades en el lapso transcurrido.

La operacién de las represas sefialadas sigue siendo una responsabilidad compartida entre la
ENDESA y la actual DOH. Los usuarios de riego, que hoy en dia son propietarios de sus derechos
de aprovechamiento, han reclamado en mas de una oportunidad (especia mente en periodos secos)
gue la operacién de dichas represas perjudica € gercicio de sus derechos de aprovechamiento.
Estos reclamos en algunos casos han sido materializados a través de recursos legales interpuestos
ante la justicia ordinaria, que en todo caso no han sido exitosos. Hay que tener presente que los
usuarios no tienen injerencia alguna, desde € punto de vista legal, sobre |las decisiones de gestion
de los embal ses sefidlados, aunque tienen responsabilidad y facultades para administrar las aguas
de todo €l rio, la que no g ercen adecuadamente por falta de capacidad técnicay organizativa.

También, en relacién con esta gestion, hay que sefialar que € sistema de operacion del SIC,
dentro del cual estén integradas las centrales hidroel éctricas que generan con las aguas entregadas
por estas represas, busca una optimizacion de la gestion de los embalses con un objetivo explicito
de abastecer la demanda de energia eléctrica del SIC, pero no pretendiendo optimizar 10s recursos
de agua para riego, sector para €l que operan sdlo las restricciones minimas establecidas para la
temporada de riego inmediata, y no considerando una gestion con un horizonte de largo plazo. Se
ha argumentado que, dados los importantes cambios ocurridos, en cuanto a legislacién de aguas por
una parte, y en cuanto a demandas por €l agua en las cuencas involucradas, |0s convenios existentes
parala operacion de estas represas deberian reanalizarse y readecuarse ala nueva realidad.

Los problemas sefialados en los parrafos anteriores podrian también presentarse en una
nueva obra que esta proxima ainiciarse parariego, € embalse Convento Vigjo, que se ubicarden €l
estero Chimbarongo, afluente al embalse Rapel, también de generacién hidroeléctrica. Este nuevo
embalse (que corresponde a una significativa ampliacion de un pequefio embalse existente) se
abasteceria principalmente a través de un canal de transvase desde €l rio Teno que también fue
concebido y construido en la década de |os sesenta para uso combinado de riego y energia (Central
Rapel). Sin embargo, en este caso, los prablemas deberian aminorarse, dado que las reglas de
operacion del embalse se estén concibiendo en concordancia con las disposiciones legales actuales
relativas a derechos de aprovechamiento de agua. Asimismo, cualquier obra futura de uso mdltiple
gue pudiera emprenderse, tendra que tener en cuenta la situacion administrativa 'y legal actual, y
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por tanto deberia contemplar reglas de operacién acordes con la nueva situacién, minimizandose
posibles conflictos futuros.

2.6 Comunicacion entre actores no publicos

Entre los actores no publicos, las comunicaciones se efectlan segin los procedimientos
previstos por el Codigo de Aguas dentro de las organizaciones de usuarios, al menos formal mente,
y en todos los casos en que estas organizaciones existen. Asi entonces, se realizan las asambleas
generales ordinarias una vez por afo y asambleas extraordinarias cuando corresponda segun la
legislacion vigente; también, se efectdan las reuniones del directorio conforme al Cédigo y los
estatutos de cada organizacion. Sin embargo, tal como o destacan Alegria'y Valdés (1999), la
participacion de los usuarios en forma directa en las asambleas generales ordinarias y
extraordinarias es escasa, sin perjuicio de que, por la via de la solicitud de poderes simples, se
re(inan generalmente |os quérum necesarios para funcionar y tomar acuerdos.

Por otro lado, los catastros que se han realizado a lo largo del pais indican que hay un alto
porcentaje de usuarios que aln no estan organizados conforme a derecho, o hien, que tienen
organizaciones que no estan constituidas de acuerdo a las disposiciones legales vigentes. Por
consiguiente en estos casos no existen canales de comunicacion formales entre los usuarios. Si bien
no hay estudios sisteméticos que aborden €l andlisis de estas situaciones y por tanto resulta dificil
cuantificar los grados de incomunicacién existentes, |as autoridades han ido tomando conocimiento
de innumerables situaciones que se generan por esta falta de comunicacion, alo largo del tiempo.
De ahi los esfuerzos que la DGA ha hecho sisteméticamente durante la Ultima década para
convocar alos usuarios de muchos canalesy constituir las Comunidades de Aguas, que permitan un
funcionamiento organizado y una mejora de las comunicaciones entre |os actores.

En cuanto a las Juntas de Vigilancia en los cauces superficiales, la congtitucion de las
mismas queda librada més directamente a los propios actores, ya que la legislaciéon vigente no
entrega facultades a la DGA (u otro organismo del Estado) para invertir recursos econémicos en
acciones destinadas a favorecer su constitucién. El resultado de esto es que en aguellos rios o
secciones de rio en las que los déficits de agua son mas bien poco frecuentes, no se han constituido
las Juntas de Vigilancia. En consecuencia, no existen canales establecidos paralas comunicaciones
entre los actores.

Por otro lado, en cuencas en las que existen grandes usuarios de generacién hidroeléctrica
gue tienen que convivir y compartir los recursos de agua con usuarios de riego, entre los cuales no
existen canales de comunicacién formales, en periodos criticos de escasez tienden a producirse
conflictos cuya Unica via de resolucion pasa a ser |os requerimientos ante los tribunales ordinarios
dejusticia, que, tal como se dijo antes, han resultado ser poco efectivos.

En resumen, podria decirse que las vias de comunicacion entre los actores interesados no
publicos (principalmente usuarios) en materia de los recursos superficiales de agua, tienden a ser
buenas en cuencas en las que existe una permanente situacion de escasez de agua, como es € caso
delazona comprendidaentrelal y lalV Regiones.

En cambio, las comunicaciones tienden a ser bastante més imperfectas (salvo algunas
excepciones) entre laV y la VIII Regiones, en las que los problemas ocurren durante periodos de
sequia relativamente més infrecuentes. En las cuencas de esta zona, las organizaciones de usuarios
son mas imperfectas (0 no existen) y no tienen tradiciones o culturas de largo plazo para afrontar
este tipo de situaciones, en parte porque estas han comenzado a hacerse mas manifiestas
progresivamente en las Ultimas décadas, a medida que las demandas por agua han ido generando
mayores presiones con respecto a las disponibilidades del recurso. En esta zona del pais, durante
los periodos de sequia, tienden a generarse conflictos en la distribucién del agua, tales como robos
de agua a través de derivaciones ilegales, siendo muchas veces incapaces de mangar las
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situaciones las organizaciones de usuarios existentes. En estas condiciones, se producen
requerimientos para que la DGA intervenga, o bien directamente se interponen recursos ante los
tribunales ordinarios de justicia (Alegriay Valdés, 1999).

En lazona sur del pais (IX a X1l Regiones) las comunicaciones entre actores no publicos son
inexistentes, dado que, en primer lugar, existen muy pocas organi zaciones de usuarios, y enseguida,
las necesidades de agua son muy pequefias al compararse con las disponibilidades.

En lo que se refiere ala gestion del agua subterranea, a pesar de que el Cédigo de Aguas asi
lo contempla, no se han constituido Comunidades de Aguas Subterrdneas que agrupen a los
usuarios de un mismo acuifero. En cuanto a la gestiéon del agua subterrénea, e Codigo contempla
gue la DGA podra establecer la reduccién temporal del ejercicio de los derechos de
aprovechamiento, a prorrata de ellos, a peticién de uno o mas afectados, cuando la explotacion de
aguas subterraneas por algunos usuarios ocasionare perjuicios a los otros titulares de derechos.
También se define en el Cédigo las “ areas de restriccién”, como “ aquell os sectores hidrogeol gicos
de aprovechamiento comin en los que exista el riesgo de grave disminucion de un determinado
acuifero, con el consiguiente perjuicio de derechos de terceros ya establecidos en é”. Se sefiala
ademas que “La declaracién de area de restriccion la efectuarala ... [DGA] a peticion de cualquier
usuario del respectivo sector, sobre la base de los antecedentes histéricos de explotacion de sus
obras de captacion, que demuestren la conveniencia de restringir €l acceso a sector. Ladeclaracion
de un &rea de restriccion dard origen a una comunidad de aguas formada por todos |os usuarios de
aguas subterréneas comprendidos en ella’.

En la préctica, ninguna de estas normas del Codigo de Aguas ha sido usada, porque no ha
habido iniciativas de los usuarios para solicitarlo ala DGA,™ y esta institucién no esté facultada
legalmente para tomar lainiciativa al respecto, alin cuando hay varias situaciones de acuiferos (por
gjemplo, acuiferos de los vales de Azapa y Copiapd) que han ido manifestando en las Ultimas
décadas, que hubieran ameritado la aplicacion de acciones de este tipo. Pareceria ser muy dificil
gue un usuario (o usuarios) de un acuifero persista en una peticion de este tipo, que en definitivale
vaasignificar a é mismo algunarestriccion en el gercicio de sus derechos; parece mejor solucion
para é profundizar su pozo y seguir explotando su caudal completo aunque esto signifique un
mayor costo para €. En consecuencia, tampoco se han constituido Comunidades de Aguas
Subterraneas, y por tanto las comunicaciones formales entre los usuarios de un mismo acuifero
tampoco existen. Asi también la accion de una institucion del Estado como la DGA se mantiene
alejada de la gestion del agua subterranea en un acuifero. Asi también se evita que laDGA exijaa
los usuarios de agua subterranea la instalacion de sistemas de medicion periédica de la situacion de
aguas subterréneas y de los caudal es explotados, y exijalainformacion a respecto.

B. Desempefio del sistema de administracion

En lo que sigue se cdificard e desempefio del sistema de administracién considerando
diferentes conceptos: efectividad, eficiencia, equidad social, calidad ambiental, participacion y
gestién integrada. Para cada uno de estos aspectos, se examinaran diferentes atributos que permitan
calificar apropiadamente el concepto. Ahora bien, para realizar el andlisis, en la mayoria de los
casos no se dispone de informacidn cuantitativa confiable que comprenda a todos los sistemas
existentes en Chile; por lo tanto, necesariamente tendra que recurrirse al juicio experto de los
consultores e informacion parcial con gue se cuenta en algunos casos.

10 En estricto rigor, ha habido peticiones de usuarios a este respecto, pero que han sido répidamente retiradas por ellos mismos antes
gue pudieran tramitarse, alo mejor por reconsideracion de la situacién por parte del mismo peticionario, o alo mejor ainstancias de
otros usuarios del mismo acuifero.
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1. Distribucion de la asignacién del recurso

El uso consuntivo de recursos hidricos en € pais alcanza aproximadamente a 734 metros
cubicos por segundo. De esta cantidad, la mayor parte (78%) corresponde al riego, con un consumo
del orden de 571 metros cubicos por segundo, los cuales se localizan casi completamente a norte
de la X Regién. Los usos restantes corresponden al abastecimiento de agua potable (doméstico),
industrial y minero, con consumos estimados en 43 (6%), 67 (9%) y 53 (7%) metros cubicos por
segundo, respectivamente.

2. Efectividad

2.1 ¢Existen derechos o demandas insatisfechas por falta de infraestructura
u organizacién?

Infraestructura

En general, la infraestructura existente es suficiente para satisfacer derechos existentes y
demandas actuales (en las oportunidades que existe oferta suficiente). Sin embargo, existen
magnitudes importantes de derechos de aprovechamiento no consuntivos que no se estan usando, y
no cuentan con infraestructura para aprovecharlos. La razén de esto Ultimo es que las empresas de
generacion de electricidad en la década de los ochenta, una vez promulgado € Cédigo de Aguas
vigente, solicitaron derechos no consuntivos para todos |os desarroll os hidroel éctricos que pudieran
alguna vez realizarse. Como la legidacion vigente no obliga a usar los derechos otorgados, y
ademas estos fueron entregados por € Estado gratuitamente y también es gratis mantenerlos, las
empresas pueden conservarlos en su poder por si en algin momento en e futuro les resulta
econdémicamente atractivo construir €l proyecto. Esta es una fala importante del sistema de
asignacion del agua en Chile puesto que la existencia de estos derechos impide la realizacién de
otros proyectos de aprovechamiento del agua para otros fines, y ademéas genera una barrera de
entrada al mercado €l éctrico de otras generadoras de energia hidroel éctrica.

Existen en toda la zona norte y centro de Chile numerosas demandas de agua insatisfechas,
principamente en € sector de riego, que no pueden satisfacerse con la oferta actual. En algunos
casos, obras de regulacion (embalses), 0 construccion de pozos de agua subterranea, podrian
mejorar la oferta de agua.

Organizacién

La organizacion del sistema de administracién del agua en muchas cuencas de Chile se
encuentra seccionada por tramos de rios, que para los efectos de distribucion del agua, se
consideran corrientes independientes unos de otros. Esto hace que en un mismo rio, las seguridades
de entrega que tienen los derechos de agua, en condiciones de escasez, pueden ser bastante
diferentes en sus distintas secciones. Esto genera inequidades y posibilidades de conflicto. Un
gjemplo tipico es la cuenca del rio Aconcagua, que en su cauce principal esta dividida en cuatro
secciones, siendo las secciones 3 y 4 claramente perjudicadas, en cuanto al agua disponible, con
respecto alas dos secciones ubicadas aguas arriba.

También, dentro de una misma seccidon, existen canales que tienen derechos de
aprovechamiento de mayor magnitud frente a sus demandas efectivas. Esto ocurre porque los
porcentajes de derechos que tienen determinados canales son mayores en relacién a sus demandas
efectivas, 0 bien porque algunos canales solo tienen derechos eventuales, que por definicion se
satisfacen sélo una vez satisfechos plenamente los derechos permanentes. La situacion genera
ineguidades entre |os regantes de una misma cuenca hidrogréfica.
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2.2 ¢El agua que se aplica es aprovechada efectivamente?

Uso domeéstico

Respecto de la cobertura de agua potable de las empresas sanitarias, se puede decir que éstas
presentan una alta efectividad, dado que €l 99,7% de |la poblacién urbana se encuentra abastecida.
Asimismo, en e caso de comunidades rurales, una cifra similar cuenta con cobertura de agua
potable rural, para el caso de comunidades concentradas (aquellas con una poblacion entre 150 y
3.000 hahitantes, y una concentracion no inferior a 15 viviendas por kilémetro de calle).

Riego

El sector de riego corresponde al principal usuario del agua. El consumo promedio anual
alcanza aproximadamente a 571 metros cubicos por segundo, aplicados con un bajo nivel de
eficiencia (del orden de 40%). En el caso del riego, en general, no se puede hablar del uso eficaz
del agua, por cuanto gran parte del agua se pierde 0 es empleada en usos no rentables.

3. Eficiencia

3.1 Riego

La eficiencia del uso del agua en riego se obtiene de la composicién de distintos procesos,
los cuales consideran transporte y distribucion del agua, almacenamiento y método de riego. Se
puede analizar desde dos puntos de vista: a nivel de predios, a través de la eficiencia de cada tipo
de riego, 0 en una perspectiva de cuenca, analizando las demandas brutas y netas para uso agricola;
este Ultimo caso se considera representativo del sistema de administracion global del agua en la
cuenca, ya que permite internalizar €l efecto de derramesy recuperaciones al interior de ésta.

De acuerdo con Brown y Saldivia (2000), las eficiencias del uso del agua en riego anivel de
cuenca en distintas hoyas hidrogréficas de Chile son bastante bajas (un 40% en promedio),
alcanzando los mayores valores en las Regiones | alll, asociadas a la escasez de agua. Esto se debe
a gue los sistemas de conduccion y distribucién, y de aplicacién del agua en los predios son en
general bastante ineficientes, existen significativas pérdidas en canales no revestidos y en tramos
de rios que se usan para transportar € agua, y los métodos de riego son generalmente muy poco
tecnificados. Este Ultimo aspecto haido meorando gradualmente en los Gltimos afios, atravésdela
aplicacion de la denominada Ley de Fomento de Riego (Ley N° 18.450), que subsidia con fondos
del Estado larealizacion de proyectos de mejoramiento del riego, principalmente anivel predial.

3.2 Doméstico (agua potable)

De acuerdo con la SISS (2004), las pérdidas de agua potable en promedio a nivel nacional
alcanzan un 32%, superando en la mayoria de las regiones al umbral aceptado por la SISS, en la
“empresa modelo” utilizada en los procesos de fijacion tarifaria (20%). Las pérdidas indicadas
pueden originarse en situaciones propias derivadas de la operacion, tales como roturas de cafierias
o filtraciones, asi como también en situaciones de tipo comercial. Dentro de este Ultimo caso, se
encuentran hurtos y problemas derivados de los procesos de medicion y control del consumo de
agua potable a nivel domiciliario. Ademas existen otros factores, tales como la ubicacién
geogréficay concentracion poblacional, que influyen en € uso eficiente de los recursos, dado que
condicionan el tamafio de lared.

Cabe hacer notar que no obstante |o escaso de los recursos hidricos, las Regiones| y il
presentan un elevado nivel de pérdidas. Asimismo, esta zona tiene en promedio € mayor costo de
explotacion por metro cubico facturado del pais; ello en gran medida se debe, entre otros factores, a
la escasez del recurso, la baja densidad de poblacién y a problemas asociados a las altas pérdidas
del sistema.
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3.3 Industriay mineria

En lo que respecta a usos industriales y mineros del agua, en conjunto representan un bajo
porcentaj e respecto del total nacional (aproximadamente 16%); ademas, en este tipo de procesos, €l
agua es considerada como un insumo mas y por lo general no es limitante para alcanzar los
objetivos de produccién, efectuandose un uso eficaz de ésta. Dentro de este contexto, dependiendo
de la disponibilidad de recursos hidricos, se recurre a tecnologias mas eficientes 0 que requieren
menor consumo de agua o a desarrollo de nuevas fuentes de abastecimiento s resulta
econdémicamente mas conveniente. A modo de gjemplo, en el caso de la mineria se tiende a
recircular €l agua aproximadamente 3,7 veces en promedio.

4. Equidad social

El sistema de administracion del agua en Chile distribuye el caudal disponible conforme a
los derechos de cada cual, por lo tanto en la medida que una persona tenga los derechos
reconocidos en la organizacién de usuarios correspondiente, deberia recibir e agua que le
corresponde, independiente de cual sea su condicidn socioecondémica o énica, y siempre 'y cuando
tenga los pagos a dia de sus cuotas de comunero o asociado. En la préactica, |as organizaciones de
usuarios cumplen a cabalidad las disposiciones legales en esta materia. AUn més, de acuerdo con
las disposiciones legales vigentes deben reconocerse como derechos de aprovechamiento vigentes
todos aquellos usos del agua que se han gercido ininterrumpidamente por parte de los usuarios,
aunque estos no hayan realizado los tramites de regularizacion de los derechos; con esta
disposicion e Codigo de Aguas intenta proteger a los pequefios agricultores que, por
desconocimiento de los procedimientos, falta de educacion o falta de capacidad de pago, no hayan
podido efectuar estos tramites.

En todo caso, se conocen casos de agricultores econdémicamente poderosos, que compran
derechos de agua de pequefios agricultores mas pobres y en dificultades econdmicas, cuando estos
por necesidades imperiosas de dinero deben liquidar sus derechos. Por otro lado, empresas mineras
han comprado derechos de aprovechamiento de agricultores pequefios en varios lugares (por
giemplo, en las cuencas de los rios Loa y Choapa). En algunos casos también estas compras
incluyen tanto € terreno como los derechos de aprovechamiento.

Las situaciones descritas pueden en algunos casos ser muy inequitativas para los pequefios
agricultores. Sin embargo, en otros casos las transacciones pueden haberse realizado a valores
significativamente convenientes paralos agricultores.

5. Calidad ambiental

En resumen puede decirse que el sistema de administracién del agua en Chile no se preocupa
de atender las demandas ambientales de agua en las diversas cuencas. Este tema comenzd a
aplicarse a través de la determinacién de caudales ecoldgicos, después de 1994, cuando se
promulgd la Ley N°19.300. Aln asi, la aplicacion del concepto de caudales ecoldgicos es muy
restringida, debido a que en la mayoria de las cuencas hidrogréficas de la zona central y norte, los
caudales de los rios fueron comprometidos integramente muchos afios atras. Por |o tanto, hoy en
dia, a otorgarse derechos de aprovechamiento sobre corrientes superficiales, en cuencas
hidrogréficas que no han sido declaradas agotadas (principalmente de la IX Regién hacia el sur) la
DGA formula una exigencia de caudal minimo ecol6gico que debe dejarse pasar por € cauce en €
punto de extraccion. Esto obliga a que el usuario, o la organizacion de usuarios, respete el caudal
minimo establecido en €l rio. El concepto es de tan reciente aplicacion gue no es posible formular
aln algun diagnéstico relativo a s, en la préactica de la administracion del agua, se respeta o no la
exigencia.
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Por otro lado, en la zona del pais en la que los derechos de aprovechamiento superficiales
han sido otorgados en su totalidad, no es posible establecer exigencias de caudales ecol dgicos,
salvo que el Estado expropiara los derechos de aprovechamiento necesarios, 0 bien abriera un
poder comprador a través de una licitacién; esto, dado que en caso contrario se estaria violando €l
derecho de propiedad consagrado en la constitucién. Por € momento, no se visualiza que el Estado
pueda emprender acciones en el sentido sefialado.

Las Unicas acciones gue actualmente emprende el Estado para establecer requisitos o
limitaciones de operacion para los derechos de aprovechamiento existentes, se dan en condiciones
especiales, como por g emplo:

e Cuando un usuario solicita autorizacion para cambiar € punto de captacién de sus
derechos. En este caso la evaluacion de impacto ambiental de la nueva obra de toma (Ley
N° 19.300) permite establecer exigencias de mitigacion que consistan en dejar pasar un
caudal ecolgico minimo en el nuevo punto de toma. Desde el punto de vistadel rio, esto
es relativamente inefectivo, puesto que los titulares de derechos ubicados aguas abajo, no
tienen la exigencia de degjar fluir esas aguas por €l rio en € gjercicio de sus propios
derechos; sin embargo puede ser importante en las zonas de cabecera de los rios, y las
zonas de desembocadura a mar.

e Cuando un usuario solicita derechos de aprovechamiento adicionales a los que ya posee,
en alguna otra fuente. En ese caso se puede revisar en qué forma esta gerciendo los
derechos que ya posee, y S estos estan generando impactos ambientales indeseados. Si
esto es asi, la CONAMA puede negociar con el usuario alguna modificacion
(disminucion) de los caudal es explotados en alguna de | as fuentes actual es, de tal manera
de aminorar los impactos ambientales observados por dicha explotacion. Ejemplo de la
situacion es e acuerdo de la Divisién Codelco Norte de la Corporacién Nacional del
Cobre de Chile (CODELCO) de ir gradualmente reduciendo la explotacion de su fuente
en Ojos del San Pedro (11 Region) parairla adecuando a la recarga natural estimada para
esta &rea, a mismo tiempo que se desarrollan otras fuentes de reemplazo para la
empresa.

6. Participacion

A nivel de los sistemas de administracién del agua, no se observan fuerzas u organismos de
interés publico que hayan pretendido gercer su influencia. Esto si ha ocurrido en la fase de
proyecto y construccién de determinadas obras (gjemplos recientes son las centrales Pangue y
Ralco en € rio Bio-Bio, y € cana LaaDiguillin). Sin embargo, en la fase de operacion de los
sistemas no han existido presiones hasta ahora. Con respecto ala participacion de los usuarios en la
administracion, ésta es més bien formal quereal.

7. Gestion integrada

No existen en Chile organizaciones ni normativas que propendan hacia una gestion integrada
de cuencas. Las iniciativas que en este sentido han impulsado las instituciones del Estado (en
particular la DGA) no han tenido éxito, muy probablemente porque no se ha logrado transmitir a
los legidladores, o a publico en general, las ventajas que una gestion integrada tendria para la
sustentabilidad de largo plazo del recurso.

AUln asi existen en Chile obras de uso multiple del agua (embalses Laguna del Maule y
Laguna del Laja que datan de mediados del siglo pasado y que son de uso compartido de riego y
generacion de hidroelectricidad), y hay proyectos en estudio del mismo tipo (embalses Convento
Vigio y Punilla). Ademas, hoy en dia los proyectos gque estudia e MOP (DOH) son evaluados
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siempre considerando los usos en riego (funcion objetivo tradicional), generacién hidroeléctrica y
turismo.

Por otro lado, en Chile no existen proyectos de uso compartido de agua superficial y agua
subterranea, o proyectos concebidos para mejorar la recarga artificial de acuiferos. En esto
probablemente ha tenido un impacto decisivo la absoluta separacion legal que se establece en €
Cadigo de Aguas entre la explotacién del agua superficial y la explotacion del agua subterranea.

C. Anadlisis del sistema de administracion

En este capitulo se puntualizan y califican las fortalezas y debilidades (véase el Recuadro 5)
del sistema de administracion del agua en Chile. Se considera separadamente la administracion de
los sistemas de aguas superficiales de la administracién de |os sistemas de aguas subterraneas, dado
gue existen sustanciales diferencias, en la forma como esta previsto en la legislacién de aguas
vigente y también en la préactica, entre la administracién gue se hace en estos dos tipos de sistemas.

1. Administracién de sistemas de aguas superficiales

1.1 Fortalezas

* La legidacion de aguas vigente considera formas precisas para la constitucion y
operacion de organizaciones de usuarios a nivel de cauces superficiales naturales
(fuentes), asi como también a nivel de cauces superficiadles artificiales (canaes y
acueductos).

» El Cbdigo de Aguas explicita en forma precisala forma como los propios usuarios deben
financiar la administracion de sus sistemas de captacion y distribucion del agua. En este
sentido, el Estado no gasta recursos econdmicos en esta materia, salvo en cuanto al
financiamiento de las |abores de control, supervigilanciay resolucién de conflictos.

* Enlapréctica, en aguellas zonas del pais que sufren una especia escasez de agua cuas
permanente, y mas alin cuando los usos del agua de regadio tienen una productividad
econdémica significativa, las organizaciones de usuarios se han constituido y operan
razonabl emente bien (como por g emplo, en los rios Copiapo, Elqui y Limari).

 En d resto del pais, la frecuencia y los niveles de los conflictos por el agua han sido
hasta ahora mas bien moderados. Ocurren en periodos de sequia y principalmente en
cuencas en las que la productividad econémica del agua es muy importante (como por
gjemplo, en las cuencas de los rios Aconcagua, Mapocho y Maule).

1.2 Debilidades

e Las organizaciones de usuarios se han constituido sélo en algunas cuencas (0 secciones
de cuencas), dado que la legislacion vigente no obliga a los usuarios a formarlas. La
consecuencia es que existen amplias zonas del pais en las que la administracion de los
recursos hidricos es bastante débil, tanto porque las obras de captacion, control,
conduccion y distribucion son fisicamente precarias, como porque no existen
organizaciones de usuarios, o0 bien estas son deficientes en sus procedimientos y recursos
empleados. Esto ocurre tanto en las redes primarias de canales, como, més alin, en las
redes secundariasy terciarias.
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Recuadro 5
IDENTIFICACION DE LAS PRINCIPALES FALLAS DEL REGIMEN

Fallas del sistema de administracion propiamente tal:
» El sistema no contempla la gestién integrada del agua a nivel de cuencas.
» El sistema no contempla la preservacion de la calidad ambiental.

» El sistema no contempla la posibilidad de usos “in situ” del agua, sino mas bien se
preocupa solo de usos extractivos.

* El sistema no exige la obligatoriedad de organizacién de los usuarios de agua
superficial de una misma cuenca, como tampoco para los de un mismo acuifero.

» El sistema no esta orientado a lograr una explotaciéon sustentable de largo plazo para
las aguas subterraneas.

» El sistema no induce a los usuarios a invertir en obras de captacién, conduccion y
distribucion del agua, para mejorar la eficiencia.

e El sistema no incentiva una gestibn administrativa y transparente de las
organizaciones de usuarios.

 El sistema no considera las interrelaciones fisicas existentes entre las aguas
superficiales y subterraneas; de hecho, las considera independientes entre si.

 El sistema permite que en las cuencas existan “secciones” que se gestionen
independientemente unos de otros para los efectos de la distribucién del agua.

Fallas de las organizaciones de usuarios:

» Estas organizaciones no ejercen plenamente sus atribuciones. En particular, no
resuelven muchos conflictos, debiendo hacerlo segun sus atribuciones.

» Estas organizaciones no incentivan la participacion efectiva de los usuarios en su
gestion.

* Los usuarios no consuntivos, en general, no participan en estas organizaciones.

» Las decisiones de los organismos que gestionan el sistema de generacién eléctrica,
no toman en cuenta las necesidades del uso del agua en otros sectores.

Otras fallas del sistema:

* En la gestion del agua subterranea, la DGA solo puede intervenir a peticion de los
usuarios. Esto en la practica produce la imposibilidad de intervencion.

* Los derechos de aguas subterrdneas se expresan sé6lo en términos de un caudal
maximo de explotacién y no llevan asociado un volumen anual méaximo.

» En las intervenciones de la DGA en épocas de sequia, el Estado debe indemnizar a
los usuarios que pudieran resultar perjudicados por las redistribuciones de agua.

» Las fallas de comunicacién entre usuarios y de estos con la autoridad, inducen que
muchos conflictos lleguen a los tribunales ordinarios de justicia.

Fallas del Estado:

» Las labores de fiscalizacion y policia radicadas en la DGA no pueden ejercerse
plenamente, en parte porque la autoridad no tiene suficientes atribuciones, pero
también, por falta de asignacion de recursos econdmicos por parte del Estado.

e El Poder Judicial, que debe conocer y fallar en numerosos casos de conflictos
relacionados con el agua, tiene procedimientos muy lentos, y ademas, los jueces
tienen una falta de conocimiento y especializacion en el tema. Esto ocasiona que esta
instancia de resolucién de conflictos sea particularmente inefectiva para resolver
situaciones que atafien al sistema de administracion del agua.

Fuente: Brown (2004).
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2.

Las organizaciones existentes cumplen un rol muy limitado en la administracion de los
derechos de usos extractivos del agua. No existe normativa apropiada, o cultura y
voluntad, para que estas organizaciones asuman un rol de gestion mas integral del agua
en las cuencas hidrogréficas.

No se observa por parte de las organizaciones € gercicio de algunas prerrogativas por
desconocimiento. Por ejemplo, la de realizar programas de extensién entre sus asociados,
para difundir técnicas y sistemas que tiendan a lograr un mejor uso del agua (Alegriay
Valdés, 1999).

Los mecanismos de resolucion de conflictos no son muchas veces utilizados, de tal
manera que muchas materias que deberian solucionarse al interior de las organizaciones
y con los medios con que el Cédigo de Aguas las dota, llegan a las Oficinas Regionales
delaDGA, oincluso alostribunales ordinarios de justicia (Alegriay Valdés, 1999).

Los mecanismos de participacion de los usuarios en la gestion de las organizaciones,
previstos por la legislacion vigente, favorecen una administracion “cupular” de éstas. Es
asi como tienden a perpetuarse los directivos en estas organizaciones. Por otro lado, la
participacion efectiva de los usuarios en las asambleas generales es més hien escasa.
Ademés, las disposiciones legales con respecto ala administracién de | as organi zaciones,
no permiten alcanzar un adecuado nivel de transparencia en su gestion (Pefia, 2003).

En general, los tenedores de derechos no consuntivos no se han integrado a las Juntas de
Vigilancia de las cuencas 0 secciones de rios correspondientes. Esto es particularmente
asi en € caso de grandes empresas generadoras de electricidad, y en cuencas con un gran
desarrollo hidroel éctrico.

El nivel de inversion en obras de infraestructura para la captacién, conduccién, control y
distribucion del agua, puede considerarse insatisfactorio en muchas zonas del pais, para
alcanzar un grado de €ficiencia suficiente y modernizar la gestion del recurso.

Las atribuciones de la DGA para fiscalizar € funcionamiento de las organizaciones de
usuarios o para promover laformacion de estas organizaciones son muy limitadas.

Las atribuciones de intervencion de las organizaciones de usuarios, que tiene la DGA,
para redistribuir €l agua en épocas de sequias extremas, se ven muy limitadas por la
disposicion del Codigo de Aguas relativa a pago de indemnizaciones para quienes
puedan ser afectados en sus derechos.

Usos del agua de caracter mas publico, en general aguellos que podrian catal ogarse como
usos “in situ”, no estan contemplados en la legislacion y normativas vigentes, y por lo
tanto no pueden, o bien “reservarse” caudales por parte de la autoridad para este efecto,
o0 bien concederse derechos de aprovechamiento “in situ” a particulares que lo soliciten,
parafines turisticos, paisajisticos, pesca deportiva, recreacionales u otros.

Administracién de sistemas de aguas subterraneas

2.1 Fortalezas

Lalegidaciéon y normativas vigentes prevén procedimientos a los que deben atenerse los
interesados en explorar 0 explotar aguas subterraneas. Esto Ultimo sdlo puede legalmente
hacerse una vez constituido un derecho de aprovechamiento de aguas subterraneas.

El Cadigo de Aguas prevé que se constituyan Comunidades de Aguas Subterraneas que
agrupen atodos los usuarios de un acuifero comdn, bajo determinadas circunstancias.
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Al ser otorgado un derecho de aprovechamiento de aguas subterraneas, por parte de la
autoridad competente (DGA), ésta debe constituir también un &rea de restriccién, en
torno al punto donde se entrega el derecho, donde se prohiben nuevas explotaciones.

2.2 Debilidades

L os derechos de aprovechamiento de agua subterranea se han constituido historicamente,
y se siguen constituyendo hasta ahora, en términos de un caudal maximo de explotacion
en un punto. No se especifican horas méximas de explotacion o volimenes maximos de
extraccion anual. En esta forma, pozos destinados a usos diferentes, con iguales caudales
maximos de derechos, pueden ser explotados a tasas de volumen anual muy diferentes.
Cuando se produce una transaccion de un pozo entre usuarios de diferente naturaleza, €l
efecto de los volumenes extraidos sobre € acuifero puede ser draméaticamente distinto
(como por g emplo, en las transacciones de aguas subterraneas entre riego y agua potable
ocurridas historicamente en €l Valle de Azapa).

La DGA tiene la facultad de declarar zonas de restriccion para la explotacion de aguas
subterraneas, pero puede hacerlo sblo a peticién de alglin usuario que vea amenazado su
derecho de aprovechamiento. Segiin el Codigo de Aguas, en la préctica esta facultad no
puede ser gjercida, pues los usuarios prefieren que la autoridad no intervenga, y por lo
tanto, no solicitan la declaracion de area de restriccion o la reduccion de los caudales de
explotacion a prorrata de los derechos, aunque observen que los niveles de la napa
subterranea estén descendiendo, y bajando sus caudales de explotacién.

En muchas cuencas hidrograficas existen pozos de agua subterranea que se explotan sin
derechos de aprovechamiento. La DGA no € erce plenamente la labor de fiscalizaciéon y
policia, probablemente por falta de recursos.

No se han constituido Comunidades de Aguas Subterraneas para reunir a los usuarios de
un mismo acuifero, aunque el Cbdigo de Aguas lo permite, dado que en la Unica
oportunidad en que esta organizacién es obligatoria es cuando se ha declarado una zona
de restriccion.

La legidacion vigente considera a las aguas subterrdneas como independientes de las
superficiales, no reconaciendo las interrelaciones que fisica y naturalmente se dan entre
ambos sistemas. Esto hace que no se establezcan comunicaciones entre usuarios de aguas
superficiales y subterraneas. También ha significado que en varias cuencas se han
modificado los afloramientos histéricos de agua subterrdnea, que proveian caudales
superficiales hacia aguas abajo.

En general, e Cadigo de Aguas no esta orientado a preservar condiciones de explotacion
sustentables de largo plazo para las extracciones de un acuifero, sino mas bien, sélo a
actuar una vez detectadas situaciones de franco deterioro de un acuifero en cuanto a
niveles piezométricos o calidad del agua. También, lalegislacién vigente limita en forma
importante la accion de la entidad estatal (DGA), que pudiera tener una visién de
sustentabilidad de mas largo plazo en materias de aguas subterraneas.
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Il. El proceso de la formulacion de
la politica hidrica en Ecuador™

Ulrich Kuffner

A. Desarrollo del sistema institucional del
Estado

1. Lagestion delos recursos hidricos

La administracion del agua, que fue hasta 1960 de propiedad
privada, se limitaba a la resolucién de controversias que surgian entre
los usuarios, a la autorizacion del uso de los recursos hidricos no
comprometidos y a la redizacion de agunas investigaciones
orientadas a la implementacion de proyectos especificos. La entidad
encargada de responsabilidades como la resolucion de las
controversias y la autorizacion del uso del agua era la Direccion de
Recursos Hidréulicos y Electrificacion del Ministerio de Fomento
(actual Ministerio de Agricultura y Ganaderia — MAG). Al
suprimirse esta entidad en 1966, estas funciones fueron asumidas por
el Ingtituto Ecuatoriano de Recursos Hidréulicos (INERHI). LaLey de
Aguas expedida en 1960 reconoci6 el agua como bien nacional, una
decision, también incluida en la ley promulgada en 1972, que no ha
variado desde ese afio.

1 Version resumida y editada del documento originalmente elaborado parael SAMTAC bajo € titulo “El proceso de la formulacién de
la politica y estrategia del manejo de recursos hidricos en e Ecuador” por Ulrich Kiiffner con la participacion de Carlos Aguilar y
Elder Aragundi.
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Durante este periodo no se consideraron |os temas ambientales dentro de la gestién del agua
y tampoco se integraron en la misma € manejo de inundaciones y |0s riesgos asociados. Entre las
pocas acciones orientadas a establecer €l manejo del agua, a finales de esta época, esta la creacion
de una entidad especializada en la recopilacion, procesamiento y divulgacion de informacion
meteoroldgica e hidroldgica. Asi, en 1961, mediante decreto €jecutivo, se establecio el Servicio de
Meteorologia e Hidrologia (actual Instituto Nacional de Meteorologia e Hidrologia (INAMHI),
adscrito a Ministerio de Energia), institucion a la que se encargaron las funciones de levantar y
procesar la informacion meteoroldgica e hidrométrica. Antes de esta entidad, la informacion
meteoroldgica era recopilada por diferentes instituciones, especialmente por la Direccion de
Aviacion Civil. Lainformacion hidrométrica era préacticamente desconocida en el pais.

2. Lagestion de los servicios de agua

La gestidn de los recursos hidricos en Ecuador se ha caracterizado por ser sectorial. Han sido
las agencias sectoriales nacionales las encargadas de planificar y €ecutar proyectos segin las
politicas de los gobiernos que utilizaron las inversiones en € sector hidrico como un instrumento
para estimular la economia.

2.1 Riego

En 1944 se cred la Cgja Naciona de Riego, una de las primeras instituciones de este tipo en
América Latina, como institucién encargada de planificar, construir y operar sistemas de riego.
Posteriormente, en 1966, esta entidad fue fusionada con € INERHI, creado € mismo afo. De esta
forma, el INERHI qued6 encargado de la administracion del agua en general y de la gestion del
riego en particular. Estas dos funciones se confirman en la Ley de Aguas de 1972.

Pese a las amplias atribuciones que le fueron concedidas por la legislacion de la época, las
actividades del INERHI se enfocaron casi exclusivamente en el desarrollo del riego, principalmente
en la planificacion y gecucién de la infraestructura bésica de sistemas de riego. El desarrollo
agricola no estuvo incluido en los esfuerzos del INERHI. Como consecuencia, la mayoria de los
sistemas nunca a canzaron la produccién prevista.

El INERHI formulé una sola vez un plan nacional parala gestiéon del agua, con la asistencia
del Gobierno Espafiol, pero no trabaj6 permanentemente en la planificacion, ni en evaluaciones e
inventarios 0 en la proteccion y desarrollo de cuencas hidrogréficas. Lamentablemente, la gestion
integral de los recursos hidricos nunca fue una preocupacion de esta institucion.

2.2 Agua potable y saneamiento

A comienzos de la década de los cincuenta, con el apoyo de la Organizacion Panamericana
de la Salud (OPS), en consideracion de la carencia de sistemas de abastecimiento de agua potable y
saneamiento en la mayoria de los municipios del pais, se estableci6 una agencia del Servicio
Cooperativo Interamericano de Salud Publica, encargada de planificar y construir sistemas de agua
potable y saneamiento. En 1965, al haber dgjado de funcionar esta institucion, se conformé el
Instituto Ecuatoriano de Obras Sanitarias (IEOS). Los motivos aducidos para su creacion fueron: la
necesidad de eliminar el déficit de los servicios en los centros poblados del pais, y la de coordinar
los esfuerzos dispersos en los municipios y otras entidades publicas, en el planeamiento y €jecucion
de obras de agua potable y alcantarillado. En laley de creacion del IEOS, se reconociala existencia
de las empresas de agua potable y alcantarillado dependientes de los municipios, 0 de otras
entidades regionales y provinciales, y se establecian las atribuciones y deberes del IEOS respecto a
ellas, tales como la prestacion de asistencia técnicay financiera parala realizacion de nuevas obras
y la prestacion de asesoriay ayuda parala operacién y administracion de los sistemas.
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2.3 Generacién de energia

En 1961, aduciendo €l grave déficit de energia que sufria el pais, la necesidad de aprovechar
coordinada y racionalmente los recursos naturales y la conveniencia de la intervencion del Estado
en las actividades vinculadas con la energia el éctrica, se promulgd la Ley Basica de Electrificacion.
En esta ley se reconocia el derecho privado, individua y colectivo, de generar energia para el uso
publico o privado. Para € caso de plantas hidroeléctricas habia que solicitar a Ministerio de
Fomento la concesién del derecho de uso del agua. Mediante esta ley, se cred € Instituto
Ecuatoriano de Electrificacion (INECEL), como persona juridica de derecho publico, con el fin de
realizar obras de el ectrificacion.

Posteriormente se argument6 que esta ley requeria de una modificacion sustantiva para que
fuera efectiva, que era necesario dar a INECEL mayor autonomia para que funcionara como una
empresa nacional de electrificacion y que se debia orientar la integracién eléctrica nacional y €l
aprovechamiento de los recursos de todo orden paralageneracion y utilizacién de energia el éctrica,
por lo cua en 1973 se promulg6 una nueva Ley Béasica de Electrificacion. Estaley establecia que €
servicio de energia eléctrica era un servicio de utilidad pablica, que era deber del Estado satisfacer
las necesidades energéticas del pais y que, por lo tanto, era atribucién privada del Estado (a través
del INECEL) la generacion, distribucion y comercializacion de la energia eléctrica. Se ratificabala
existencia del INECEL como persona juridica de derecho publico, con autonomia y adscrita al
Ministerio de Recursos Naturales y Energéticos.

En estas condiciones, e aparato estatal encargado del sector de la energia eléctrica
monopoliz6 todos los componentes del sector: generacién, transmision, distribucién y
comercializacion de la energia. Esto condujo a una hipertrofia del sistema institucional, a una
elevada carga de gastos corrientes y a un deterioro general del sector, que se manifestd en un agudo
déficit de energiaen 1992.

2.4 Navegacion fluvial

Este tipo de transporte, historicamente importante para €l pais, ha sido practicado en forma
rudimentariay casi sin ningun tipo de infraestructura. Tuvo especial influencia en e desarrollo de
la cuenca del rio Guayas. Al parecer por la forma en que se desarroll6 la infraestructura de
comunicacion del pais, que dio prioridad al transporte vial terrestre, e componente fluvial quedd
marginado y sin mayor importancia econdémica, atal punto que no ha llegado a conformarse ningin
sistemainstitucional, por precario que sea, encargado de este aspecto.

3. Corporaciones Regionales de Desarrollo

Un hecho de significativa importancia parala gestion de los recursos hidricos en Ecuador fue
la creacion de entidades de desarrollo regional. Estas entidades, creadas para promover €l
desarrollo de algunas regiones del pais, iniciaron en cierta forma una gestion integral del agua en
las regiones de su jurisdiccion, especialmente en la costa, donde desarrollaron planes y proyectos
de propdsito multiple: riego, energia hidroeléctrica y control de inundaciones. En orden
cronoldgico de creacidn, éstas son las siguientes:

e El Centro de Reconversién Econdmica del Azuay, Cafar y Morona Santiago (CREA) se
cred en 1952, con el nombre del Instituto de Recuperacion Econémica de las Provincias
del Austro, con el propdsito, entre otras, de la planificacion del desarrollo regional y la
coordinacion de las acciones con los organismos seccionales (consejos provinciales y
municipios) en lazonade su jurisdiccion.

e El Centro de Rehabilitacion de Manabi (CRM) se cred en 1962, con la justificacion de
procurar un ordenado desarrollo econémico y social de la provincia de Manabi, mediante
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la realizacién de obras de regadio, canalizacion, pavimentacion, urbanizaciéon y agua
potable.

e LaComisidn de Estudios para €l Desarrollo de la Cuenca del Rio Guayas (CEDEGE) se
conformé en 1965, fundamentalmente con la funcién de redizar investigaciones,
estudios y obras necesarias para €l desarrollo de la cuenca ddl rio Guayas y la peninsula
Santa Elena.

e El Programa de Desarrollo Regional del Sur del Ecuador (PREDESUR) se cre6 en 1972
como entidad ecuatoriana €jecutiva de la Comision Mixta Ecuatoriano-Peruana para €l
aprovechamiento de las cuencas binacional es Puyango-Tumbez y Catamayo-Chira.

Estas ingtituciones, que se concibieron para corregir los desequilibrios y fomentar €l
desarrollo de algunas regiones del pais, se transformaron en instituciones empresariales que
absorbieron muchas de las funciones que correspondian a los organismos seccionales y a otras
entidades del Estado. El desempefio de algunas de estas entidades ha sido duramente cuestionado
pues, pese a las cuantiosas inversiones que han realizado, los resultados obtenidos estan muy
debajo de las expectativas generadas. Ademas se les acusa de ser |as responsables de méas del 40%
del endeudamiento externo del pais. Con excepcion del CREA, estas entidades han concentrado sus
actividades en el disefio y construccion de grandes obras de infraestructura hidraulica.

4. Financiamiento de obras por ingresos petroleros

A comienzos de la década de los setenta, el descubrimiento de yacimientos de petrdleo en la
Amazonia del pais y la rapida expansion de su produccion permitieron al gobierno disponer de
considerables recursos financieros. Este hecho y algunos otros factores crearon un clima favorable
para atraer las inversiones extranjeras e impulsaron a que €l Estado asumiera un amplio conjunto de
roles y funciones para fomentar e desarrollo de la economia nacional. El desarrollo de estos
nuevos roles y funciones exigia, a su vez, un sistema ingtitucional eficiente, capaz de llevar
adelante grandes programas de inversion. Sin embargo, esta exigencia motivd solamente un
crecimiento exagerado e inorganico del sector publico. Este hecho, sumado a un incremento
extraordinario de las importaciones, ocasioné gastos que superaron los ingresos del pais, con €l
consiguiente déficit presupuestario que se superd, afio tras afo, mediante € endeudamiento
externo.

A comienzos de este periodo, en 1972, se produjo un cambio importante en la gestion de los
recursos hidricos con la promulgacion de una nueva Ley de Aguas. En estaley se declaran todas las
aguas continentales del pais de dominio publico y se introducen importantes principios y politicas
para una administracién eficiente del agua, entre éstos, el de la unidad de gestion (al encargar auna
sola entidad la administraciéon del recurso, pese a que en el control de la calidad no se considera
este principio), el de la necesidad de participacion de los usuarios, y € de la compatibilidad que
debe existir entre la gestion del aguay la proteccion del ambiente.

Paralelamente con la promulgacion de esta ley, comenz6 a despertarse el interés por los
temas ambientales, gracias a la iniciativa de organizaciones no gubernamentales (ONGS).
Lamentablemente, el sistema institucional del Estado demord en reaccionar positivamente frente a
este interés y concentrd toda su atencién en la construccion de gran infraestructura, sin tener en
cuentalarentabilidad y sustentacion econdmica, mucho menos los efectos ambientales.

En este periodo se concibe un plan maestro de electrificacion, constituido por grandes
centrales hidroeléctricas, con € criterio general de que, si bien este tipo de plan demandaba
grandes inversiones iniciales, € costo unitario de la electricidad producida se reduciria
considerablemente. Una circunstancia que favorecio la implementacién de este plan fue el hecho de
gue el mayor potencial de recursos inventariados se encontraba en las cuencas amazoénicas de los
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rios Santiago, Pastaza y Napo. Esta concentracion del potencial energético, cuyo aprovechamiento
econdémico solo podia emprenderse en grandes unidades, aparentemente desvié la atencion de
recursos de menor magnitud que se hallan diseminados en el pais. Como parte de este plan de
grandes proyectos se construy6 la central hidroeléctrica del rio Paute que hasta ahora produce mas
del 50% de la energia generada en €l pais. Pero las dificultades financieras para emprender la
construccion de otras grandes centrales, entre otras razones, llevaron a INECEL a pensar en una
utilizacion més amplia de los recursos (programa de centrales medianas y micro-centrales).

En el mismo periodo, las entidades regionales de desarrollo también iniciaron la
construccion de grandes obras hidraulicas, como la presa del rio Daule y €l trasvase de las aguas
reguladas en €l reservorio de la presa a la peninsula de Santa Elena, por iniciativa de la CEDEGE;
€l trasvase de las aguas para €l regadio y abastecimiento humano a la Provincia de Manabi, por
iniciativa del CRM; y la presa de Tahuin, para el regadio en la provincia fronteriza de El Oro, por
gestion del PREDESUR.

5. Situaciéon del manejo de los recursos hidricos

En resumen, el manegjo de los recursos hidricos durante este periodo se puede identificar con
los siguientes aspectos:

 Una gestion incipiente y débil del recurso en si, con ausencia de politicas, sin
consideraciones ambientales y casi sin ninguna actividad normativa y reguladora para su
manej 0.

* Una gestién de los servicios concentrada en agencias del gobierno central, con escaso
desarrollo de las agencias de | os gobiernos local es.

e Escaso desarrollo de politicas y planificacién para el manejo del aguay de sus servicios.

* Conformacién de entidades especializadas en agua potable y saneamiento, en riego y en
energia hidroeléctrica, dependientes del gobierno central, orientadas a disefio y
construccion de infraestructura.

» Entidades regionales de desarrollo, de caracteristicas heterogéneas, encargadas de varias
funciones y de varios sectores de la economia, dedicadas fundamentalmente a la
construccion de infraestructura hidraulica

A su vez, estas condiciones de mangjo, aunadas a una estructura organica y funcional
deficiente, conllevaron a finales de |a década de los noventa a una situacion critica en los recursos
de agua y en los servicios, la cual puede resumirse en los siguientes términos: (i) una alteracion
perceptible del régimen de escurrimiento en algunas cuencas hidrogréficas, con acentuacion de los
problemas ocasionados por las crecientes y agravamiento de los procesos erosivos; (ii) una
contaminacion generalizada de los rios y otros cuerpos de agua por efecto de aguas residuales
urbanas e industriales y por actividades de explotacién de petréleo y minerales; (iii) servicios de
energia eléctrica, riego y agua potable y saneamiento altamente subsidiados, desfinanciados e
ineficientes; y (iv) varias obras hidraulicas parariego inconclusas.

B. El proceso de cambio de instituciones
1. Elorigen de las reformas
En las circunstancias resefiadas, la necesidad de reformas en la gestion del agua era obvia.

Las ingtituciones no correspondian a los requerimientos del momento, la gestion integral era

37



Administracion del aguaen América Latina: situacién actual y perspectivas

solamente una declaracion oficial y los problemas ocasionados por € mal manejo incrementaban
progresivamente. A pesar de todo esto, los gobiernos de la época no mostraron interés alguno en
iniciar reformas. Con esta situacion en los recursos hidricos € pais entré en una crisis financiera,
cuando la banca internacional impuso restricciones a la concesion de créditos en 1982. A partir de
ese afio, con e propdsito de superar los problemas que acuciaban a la economia, se procurd
efectuar algunos cambios en las politicas de gobierno y en el aparato institucional.

Es ante esta crisis genera que los organismos internacionales de crédito propusieron
establecer reformas en € sistema institucional del Estado; éstas consistian basicamente en reducir
el aparato estatal y desconcentrar y descentralizar sus funciones. De este modo, las
transformaciones del sistema institucional encargado de la gestién de los recursos hidricos se dan
como una consecuencia de los cambios propuestos por organismos internacionales para todo el
sistema institucional y no por iniciativa propia del gobierno o de la administracion, ni por las
necesidades del sector. Pese a todos estos hechos, € sistema de mangjo del agua mantuvo su
orientacion por la gestion sectorial, en consonancia con la tradicién de desarrollo de instituciones
encargadas de |os sectores usuarios en la mayoria de los paises durante €l siglo pasado.

2. Las reformas de la década de los noventa

El cambio de las condiciones socioecondmicas del pais ainicios de la década de los noventa
impuso nuevas exigencias a gercicio de las funciones propias del aparato administrativo del
Estado. Esto motivo a que en el pais se iniciara un periodo de reestructuracion estatal, con la
aprobacion de la Ley N° 50, “Ley de Modernizacién del Estado, Privatizaciones y Prestacion de
Servicios por parte de la Iniciativa Privada”, del 28 de diciembre de 1993. A través de estaley, €l
gobierno del Presidente Sixto Durén Ballén inici6 la descentralizacién y desconcentracion de
funciones de las entidades nacionales con sede en la capital. Lamentablemente, l1os procesos de
modernizacion llevados a cabo no generaron cambios estructurales en el sistema administrativo del
paisy mas bien desarticularon gran parte de la funcion reguladora del Estado.

Las transformaciones en el sector de los recursos hidricos tuvieron lugar por la preocupacion
de los organismos internacionales de crédito en los altos subsidios de los servicios de energia,
abastecimiento humano y riego. De modo que las transformaciones no se orientaron a lograr una
gestion integrada del agua, sino atratar de resolver los problemas econdmicos y de ineficiencia de
los servicios que se prestan con € agua.

En € sistema institucional de los recursos hidricos, cuando los bancos internacionales
insistieron en la necesidad de realizar cambios drasticos, €l gobierno desmantel6 las entidades
sectoriales tradicionales: INERHI, IEOS e INECEL. Con este desmantelamiento, se transfirieron
las responsabilidades reguladoras sectoriales de estas instituciones a otras entidades: al Ministerio
de la Vivienda (lo correspondiente a los servicios de agua potable y saneamiento) y a Consgjo
Nacional de Electrificacion (CONELEC), creado en esa época (lo correspondiente a generacion de
energia, especialmente de energia hidroeléctrica). Sin embargo, para € sector de riego no se
conformd ninguna entidad nacional reguladora.

Para el caso especifico del manejo del agua se establecid, por Decreto Presidencial N° 2224,
“Organizacion del Régimen Institucional del Agua en el Ecuador”, del 25 de octubre de 1994, €
Consgjo Nacional de Recursos Hidricos (CNRH). A partir de este decreto y reformas posteriores,
se modificd el marco institucional y parte del marco legal para € mangjo y la gestion del agua a
nivel nacional. En estos cambios se desmantel6 el INERHI y se distribuyeron sus funciones entre €l
nuevo CNRH y las Corporaciones Regionales de Desarrollo. De esta manera se trataron de
delimitar las funciones reguladoras y normativas a un organismo rector de los recursos hidricos
(funciones mas amplias que € solo otorgamiento de la concesién de los derechos de
aprovechamiento) y se delegd a los organismos regionales la responsabilidad del desarrollo de los
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recursos hidricos. A las corporaciones regionales se transfirieron, principalmente, la gecuciéon y
administracion de la infraestructura de riego estatal, € control de la contaminacion y la
conservacion de las cuencas hidrogréficas.

Dentro del ambito de la gestion de los recursos hidricos no se logré la consolidacion de los
nuevos roles de las entidades nacionales, ni de las entidades regionales y seccionales. Tampoco se
llegb a conformar y consolidar un marco legal que reoriente la gestion de los servicios. Asi, a
carecer de reglas claras, la incipiente participacion privada y el proceso de descentralizacion de
funciones se entorpecieron. Esta situacion provocO inseguridad en las inversiones y un
debilitamiento del rol del Estado en su papd regulador. Se utilizaron modelos normativos sin
politicas claras, o se crearon entidades reguladoras sin las condiciones necesarias para un
funcionamiento eficiente. Es decir, se realizaron cambios significativos sin el debido soporte legal
gue se adaptara a las nuevas condiciones institucionales.

3. Losresultados de las reformas

En esta estructurainstitucional subsistian y subsisten hasta el presente las superposiciones de
funciones y atribuciones, con la consecuente competencia entre los distintos organismos y, en
muchos casos, substraccion de funciones de un organismo a otro. A este panorama se agrego la
ausencia de una definicion clara de competencias y funciones institucionales, incluyendo algunos
vacios de gestiéon. Asi, no se ha conformado hasta el presente ninguna entidad que se encargue de
definir paliticas, planificar y regular €l riego en €l pais.

En resumen, el proceso emprendido carecié de una vision integral y de una planificacion
adecuada. Esto provocd el desmantelamiento apresurado de importantes entidades publicas en €
sector de los recursos hidricos, y por otro lado, la creacion de una entidad reguladora débil, €l
CNRH, que no era capaz de asumir €l liderazgo del sector. Las reformas no establecieron una
distribucion clara de responsabilidades, por lo que varias entidades estaban involucradas en forma
indiscriminada en temas como € control de la contaminacién del aguay €l riego. Asi, el tema del
control de la contaminacion del agua estd compartido entre el CNRH, el Ministerio del Ambiente,
entidades regionales y varias entidades provincialesy locales.

En estas circunstancias, la esperada participacion del sector privado, especialmente en €l
sector eléctrico se dilatéd. Dada la situacion financiera del pais, se produjo una paralizaciéon casi
total de las actividades en los servicios de agua potable y saneamiento en la mayoria de los
pequefios municipios, que no estuvieron en capacidad de planificar inversiones en el sector y por lo
tanto no recibieron fondos del gobierno nacional. Es dentro de este proceso de transformaciones,
gjenas a la intencion de conformar una gestion integral de los recursos hidricos, que surge la idea
de formular una estrategia paraimplementar la gestion integral del aguaen € pais.

C. El proceso de laformulacion de la estrategia nacional

1. Acciones iniciales (1994-1995)

Los factores principales que influyeron en la decision de formular una politica y una
estrategia fueron: (i) los cambios en el sistema institucional que originaron nuevos problemas para
la administracién: la debilidad de la entidad reguladora nacional y la falta de capacidad de gestion
de los organismos seccionales a los cuales se transfirieron algunas de las responsabilidades de las
entidades sectoriales del gobierno central; (ii) la ausencia de politicas para € sector y, sobre todo;
(iii) lapresién de | os bancos internacional es que exigian reformas en la Ley de Aguas.
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A comienzos de los afios noventa, las dos organizaciones financieras mas importantes para
Ecuador, e Banco Mundia y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), presionaron al
gobierno parainiciar algunas actividades para reformar e sector hidrico, pero con una perspectiva
ubicada en € sector de riego. Los bancos tenian la expectativa de que el establecimiento de una
politicay de reformas ala Ley de Aguas darian solucién a algunos de |os problemas que afectaban
a los servicios, sobre todo al riego. La politica debia, segln el criterio de los bancos, determinar
metas y acciones del gobierno, incluyendo reformas en la administracion. Al conformar e CNRH,
se intentaba el manegjo con unavision integral de los recursos hidricos, una administracion nacional
para regular, dirigir y coordinar las actividades sectoriales, delegando la eecucioén de las
actividades alas entidades seccionales y al sector privado.

Asi, mediante un préstamo del Banco Mundial de 20 millones de ddlares, con 5 millones de
délares de contraparte nacional, se financié € Proyecto de Asistencia Técnica al Subsector de
Riego, que inici6 actividades en octubre de 1994. Los objetivos del proyecto fueron:
(i) racionalizar las operaciones y |os gastos de las instituciones del sector de riego; (ii) promover la
participacion sostenible del sector privado como un medio de mejorar la utilizacion y eficiencia de
los planes de riego; y (iii) desarrollar la necesaria estructura normativa y administrativa para
asegurar la efectividad de las futuras inversiones en los planes de riego. Los componentes del
proyecto fueron: (i) la reorganizacion y el fortalecimiento institucional; (ii) un programa de
desarrollo del sector privado; y (iii) un plan de inversiones en riego que involucraba a sector
publico.

Para la administracion del proyecto se establecio que €l prestatario mantendria en el MAG,
hasta que e CNRH fuera establecido como entidad responsable para los recursos hidricos, una
Unidad Ejecutora del Proyecto (UEP), que reportara directamente al ministerio, con funciones y
responsabilidades satisfactorias a Banco, y que una vez que € CNRH fuera establecido, la UEP
formara parte del mismo y reportara a su Presidente.

Posteriormente, en junio de 1995, se llegb a un acuerdo con una mision del Banco Mundial
para introducir algunas modificaciones en el proyecto. Asi, en el componente “fortalecimiento y
reforma institucional del sector publico”, se decidié que e CNRH y la UEP elaboren un plan
nacional de manegjo del agua basandose en un documento preparado por el Banco Mundia (Le
Moigney otros, 1994). En & componente de “desarrollo del sector privado”, se considerd necesario
cambiar el esquema de implementacion del programa de proyectos pilotos, incorporando € mayor
ndmero posible de sistemas para transferirlos a los usuarios durante la vigencia del proyecto.

Vale sefialar que en 1994 también se realizaron las primeras intervenciones en la Ley de
Aguas de 1972, mediante la introduccion de reformas en la Ley de Desarrollo Agropecuario y sus
posteriores reformas. Aproximadamente en esta misma época, con un crédito otorgado por € BID,
se financié otro proyecto del MAG (“Programa Sectorial Agropecuario”). En dicho programa se
impuso al gobierno como condicion del préstamo, lareformade la Ley de Aguas. De este modo, las
acciones iniciales para preparar las reformas legales empezaron como obligaciones impuestas al
gobierno por los bancos internacionales. Solamente la reaccién de algunos funcionarios dentro de
la administracién y de grupos interesados, como la Confederacion de Nacionalidades Indigenas del
Ecuador (CONAIE), sirvi6 para aclarar las posiciones de los encargados del sector y de la sociedad
civil.

2. Elaboracion de documentos béasicos (1996-1997)

Los estudios parala formulacion de la Estrategia para el Manegjo de los Recursos Hidricos en
Ecuador se iniciaron en 1996, después de acuerdos logrados en un taller realizado en la sede del
Banco Mundial, en la ciudad de Washington, con la participacion de una comision ecuatoriana
presidida por € Secretario General del Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE). Los estudios
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de formulacion de la estrategia estuvieron a cargo de la UEP, y en ellos participaron expertos
internacionales y funcionarios de diversas instituciones relacionadas con los recursos hidricos. Las
actividades realizadas entre enero y junio de 1996 se concentraron en el analisis de los sectores de
los servicios agua potable y saneamiento, €l riego y la generacion de energia.

La edicion del primer documento de la estrategia constaba de un informe principal y ocho
apéndices (sistema de informacion de los recursos hidricos, manejo de los desechos liquidos y
sdlidos, agua potable, energia, riego, consideraciones institucionales, consideraciones legales, y
pobreza rural y recursos hidricos), los cuales fueron entregados a la Secretaria General del CNRH
en agosto de 1997. EIl CNRH, a su vez, los sometié a la revision y andlisis de las principales
entidades publicas involucradas. Esta version se caracterizd por su contenido analitico y de
diagndstico de la situacion de los recursos hidricos. Sin embargo, |as recomendaciones formuladas
estaban aisladas en cada uno de los subsectores tratados, sin una vision de conjunto que las integre
en todo e &mbito del sector hidrico. Por otra parte, el documento no incluyé algunos aspectos
importantes de la gestion del agua tales como €l control de las inundaciones, que afectan al pais
frecuentemente, la acuacultura, que ha crecido considerablemente en los Ultimos afios, €l
mejoramiento de la calidad ambiental y el manejo de cuencas hidrogréficas.

En lo que se refiere a las reformas a la Ley de Aguas, € Programa Sectorial Agropecuario
contrat un grupo de consultores chilenos que presentaron un proyecto que proponia privatizar los
derechos de uso de las aguas, a considerar a las mismas como “bienes nacionales de uso publico
—solo— mientras estan en la fuente natural”, porque el derecho de aprovechamiento implicaba la
“desafeccion ddl carécter de bien nacional de uso publico” pasando a ser un derecho que su titular
podia gjercitar a “usar, gozar y disponer de ellas mientras las tenga bajo su control” y en €l que los
derechos de aprovechamiento se consideran como reales sujetos a régimen de derecho civil
(Bustamante, 1998). Esta propuesta no fue aceptada por |a mayoria de las instituciones consultadas.
Como respuesta inmediata se presentaron otras propuestas de reforma, elaboradas por |a Secretaria
General del CNRH y la CONAIE, que coincidieron en ratificar € principio de que el agua es un
bien nacional de uso publico, que no puede ser comercializado y que, por tanto, su dominio es
inalienable e imprescriptible por posesién u otro modo de apropiacion.

La CONAIE presentd su propuesta ante el Congreso Nacional en octubre de 1996. Esta
propuesta se caracterizd por ser un proyecto con claro sesgo hacia el sector de riego. Asi, proponia
gue quedaran exoneradas las comunidades indigenas, campesinas y afro-ecuatorianas del pago de la
tarifa de utilizacion para consumo humano y riego.

Vale sefiaar que la Secretaria General del CNRH y la UEP se involucraron en el tema de las
reformas a la Ley de Aguas, como reaccion a la propuesta preparada por € Programa Sectorial
Agropecuario. La propuesta del CNRH se caracterizo6 por ser un proyecto de reformay codificacion
de la Ley de Aguas vigente, en e que se introducian instrumentos para el control de la
contaminacion, manejo de zonas especiales, etc.

En julio de 1997, el Ministerio del Ambiente, através del Proyecto de Asistencia Técnica a
la Gestién Ambiental (PATRA), financiado por € Banco Mundial, contraté a un consultor para que
preparare una propuesta de “Politica para el Mangjo Sustentable del Recurso Hidrico”, con €
objeto de orientar la gestién ambiental en el pais. Dicho documento establece propuestas de
politicas en las siguientes areas: la administracion y planificaciéon del agua, politicas econémicas
del agua, la agricultura y el agua, agua potable y saneamiento ambiental, calidad del agua,
informacion sobre el recurso hidrico y participacién ciudadana en la gestiéon del agua.

Un asunto muy importante a tomar en cuenta es €l hecho de que, en junio de 1998, la
Asamblea Nacional Constituyente promulgd la actual Constitucién Politica que dispone que “Las
aguas son bienes nacionales de uso publico; su dominio serainalienable e imprescriptible; su uso y
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aprovechamiento correspondera al Estado o0 a quienes obtengan estos derechos, de acuerdo con la
Ley”, aspecto que ratificalo establecido en laLey de Aguas.

Como resultado de los estudios realizados durante esta primera fase, se logré la presentacion
del primer documento de la estrategia y, separadamente, se elaboré un borrador de una politica del
agua, lo que motivé € interés de la administracion y de grupos interesados y resulté en la
formulacién de varios proyectos de una nueva Ley de Aguas.

3. Modificacién de los documentos y consultas (1997-2000)

En 1997, una misiéon de supervision del Banco Mundia planted la necesidad de redefinir la
orientacion de los trabajos del Proyecto de Asistencia Técnica al Subsector de Riego, y propuso
gue los trabajos de |a estrategia se concluyan con una etapa de revision, difusion y de blsqueda de
consensos para definir, posteriormente, las grandes lineas de actuacion para establecer las politicas
y el marco legal para la gestion de los recursos hidricos en Ecuador. Bajo estos lineamientos, en
enero de 1998 se inici6 una segunda fase de formulacion de la estrategia.

El proceso de andlisis y discusion comenzé a nivel del CNRH, mediante la organizacion de
grupos de trabajo para € tratamiento de los temas incluidos en el documento elaborado por la UEP.
Dentro de este andlisis se incluyeron los temas que se habian omitido y se reorganizaron las
propuestas en un conjunto de objetivos, metas y acciones. Para difundir este documento y lograr
CONSENsoS Se organizaron una serie de consultas, talleres y reuniones de trabajo con las agencias
involucradas en el sector hidrico.

Este documento fue preparado por funcionarios del CNRH con |la asistencia de un consultor
internacional. El texto contiene ocho capitulos, en los que se formulan objetivos, metas y acciones
a corto, mediano y largo plazo para la toma de decisiones. En el capitulo denominado “Usos de
Agua’ se tratan los sectores de agua potable y saneamiento, riego y drengje agricola, energia
hidroeléctrica y, en forma méas general, aspectos relacionados con otros usos del agua. En €
capitulo “ Aspectos Ambientales y Proteccion contra Efectos Perjudiciales del Agua’ se tratan los
aspectos ambientales del agua en sus cursos naturales, € control de lasinundacionesy €l control de
erosion y sedimentacion. Existen capitulos referentes a sistemas de informacién de los recursos
hidricos, mangjo de cuencas y seguridad de las obras hidraulicas. Adicionalmente, se incluyen
aspectos referentes al sistemainstitucional y legal relacionados con la gestién y manejo del aguaen
el pais. El documento sefiala la falta de una politica de los recursos hidricos y establece la
necesidad de articular las politicas para € sector hidrico con las politicas nacionales del pais.

Con &l cambio de gobierno acaecido en 1998, |as nuevas autoridades de la Secretaria General
del CNRH, en vez de continuar con € proceso de implementacion de la estrategia, contrataron a un
consultor para que elabore un tercer documento con el titulo “Gestion Integral de los Recursos
Hidricos — lineamientos de politicas y estrategias’. El documento, que fue presentado en un taller
en la ciudad de Guayaquil en agosto de 1999, recomienda la privatizacién de algunas éreas en €
sector de los recursos hidricos, propone involucrar a sector privado en el manejo del aguay no
diferenciacon claridad la gestién del agua de la gestion del riego.

El trabgo presentaba un conjunto de programas que incluian proyectos especificos
requeridos por e Banco Mundia segin su programa de préstamos. De este modo, mas bien, se
vinculaba a una propuesta de solicitud de crédito para un programa titulado “Manejo Integrado de
los Recursos Hidricos’, por un monto de unos 38 millones de délares, relacionado directamente
con € sector de riego. En e documento se incluian elementos de una politica, sin embargo su
orientacion era diferente de la propuesta en los documentos anteriores. Lamentablemente, los
autores de los primeros documentos no fueron consultados durante la preparacion de ese trabajo,
especialmente los funcionarios del CNRH, que elaboraron con anterioridad una version mas
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comprehensiva para la estrategia nacional y, en consecuencia, no estuvieron de acuerdo con
muchos elementos de ese documento.

En este mismo periodo, con el patrocinio de la GWP, se publicd € “Informe Nacional sobre
la Gestiéon del Agua en € Ecuador” (Galarraga-Sanchez, 2000). En este documento se resume la
situacion de los recursos hidricos del pais, en los ambitos fisico, legal e institucional. Se esbozan
posibles escenarios futuros de la situacion de los recursos hidricos en funcion de los cambios
econdémicos, politicos y sociales, tanto internos como externos. Este documento esta ampliamente
basado en la segunda version de la estrategia de gestion de los recursos hidricos. Como conclusion
fina sefiala que los problemas que acucian a sector de los recursos hidricos “pueden ser
solventados mediante la implementacién de una politica coherente de gestion de los recursos
hidricos, una Ley de Aguas con un sustento legal fuerte y bien definido y por dltimo con €
fortalecimiento de una institucion que como el CNRH, debe ser el Unico ente normador, regulador
y administrador de los recursos hidricos a nivel nacional, consideraciones que han sido tomadas en
cuenta en e documento Estrategia de los Recursos Hidricos y € proyecto de la Ley de Aguas
propuesto al Congreso Nacional” (Gal arraga-Sanchez, 2000).

En relacion con las actividades para establecer reformas en la Ley de Aguas, durante €l
gobierno del Presidente Fabian Alarcén, se presentaron varias propuestas, entre estas, una
actualizacion de la version del CNRH (que fue presentada al Congreso Nacional), una version del
Ministerio del Ambiente y una nuevaversion ded CNRH — Programa Sectorial Agropecuario.

Ante la falta de acuerdos entre las diferentes entidades publicas, la Comisién de lo
Econdmico, Agrario, Industrial y Comercial del Congreso Nacional, puso en debate a nivel
nacional a través de cinco talleres, realizados en las ciudades de Riobamba, Guayaquil, Santa
Elena, Salcedo y Cuenca, un borrador de texto elaborado por funcionarios ded CNRH y un grupo de
consultores nacionales. Esta version se presentd en marzo de 2000 y despert6 interés de algunos
grupos relacionados con la gestién de los recursos hidricos, de manera que permitio llegar a
consensos y disensos en determinados articulos del texto del proyecto de ley, asi como en algunos
elementos de politica parala gestion del agua en €l pais.

Este proyecto presenta algunas innovaciones. Por ejemplo, considera la conformacion de un
Sistema Naciona de Gestion de los Recursos Hidricos, integrado por e CNRH, como autoridad
nacional del agua, los Consejos de Cuenca Hidrogréficay los organismos vinculados con la gestion
de los recursos hidricos; propone gque quien presida €l directorio del CNRH sea el Ministro del
Ambiente; establece que las Agencias de Aguas (entidades del CNRH encargadas de la
adjudicacion de los derechos de agua en las diferentes regiones del pais) pasen a ser entes
desconcentrados de las funciones de la Secretaria General y que amplien sus responsabilidades,
incluyendo la de hacer cumplir la Ley de Aguas en primera instancia; promueve €l establecimiento
progresivo de los Consejos de Cuenca Hidrografica como instancias de coordinacion y
participacion de las entidades publicas y de los usuarios del agua; propone el financiamiento de las
funciones del CNRH através del cobro de tarifas por concesion y autorizacion de vertidos; y define
dos tipos de planificacién, una nacional a cargo del CNRH y otra por cuencas hidrogréficas a cargo
de los Consgjos de Cuenca Hidrogréfica.

Sin embargo, €l escaso interés de las autoridades del CNRH, la falta de apoyo politico y la
dificultad de establecer acuerdos, especiamente en aspectos ingtitucionales, hicieron que €l
proyecto de Ley de Aguas se archivara en € Congreso Nacional. Los desacuerdos se presentaron
basicamente en los siguientes aspectos. conformacion del directorio del CNRH, grado de
participacion de los usuarios en los diferentes 6rganos del CNRH, plazo de las concesiones y la
prioridad de las prelaciones en €l uso del agua, y el papel que deberian cumplir las Corporaciones
Regionales de Desarrollo y los Consegjos Provinciales en la gestion del agua. Cabe indicar que este
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ultimo aspecto no es considerado propio del alcance de la Ley de Aguas, sin embargo su
problemética tuvo grandes implicaciones politicas en los procesos de debate y en |os acuerdos.

En resumen, en este periodo |os esfuerzos se centran en hacer modificaciones en €l texto de
los documentos de la estrategia del sector hidrico y en la preparacion de una segunda propuesta de
politica para la gestion del agua. También se realizaron consultas publicas y hubo un creciente
interés de grupos involucrados en el sector hidrico, sin embargo, los esfuerzos para introducir
reformas en la Ley de Aguas fracasaron. En la elaboracién del documento de politicay estrategia
del sector hidrico, no participaron ni las instituciones ni los autores de la version anterior. Los
lineamientos de una politica constituyeron un progreso en € proceso, pero los proyectos
especificos no cabian dentro de una estrategiay causaron muchas discusiones que impidieron llegar
a un consenso. Como consecuencia, la Secretaria General del CNRH tuvo que continuar haciendo
modificaciones en los documentos. El proyecto de reformas de la Ley de Aguas tampoco tuvo
éxito, pese a la cantidad de propuestas elaboradas por diferentes grupos y agencias estatales. A las
causas que originaron este fracaso, hay que afadir la falta de un grupo de legisladores
suficientemente grande que patrocine las reformas y los problemas politicos y financieros del pais
gue acapararon la atencién de los diputados. Adicionalmente, los bancos internacionales mostraron
menos interés en que sereformaralaley.

D. Los resultados: decisiones en 2001-2004

Mientras varios grupos interesados en el manegjo del agua y ONGs continuaron con sus
actividades en la elaboracion de demandas y propuestas, |as entidades publicas relacionadas con los
recursos hidricos mostraron menos interés en la elaboracién final de los documentos, posiblemente
por el marcado desacuerdo sobre la conformacion del Consgjo Directivo del CNRH, por lafalta de
vision en las acciones a seguir y por falta de apoyo politico alas diferentes propuestas. En cambio,
en esta fase se manifestd € interés de algunos partidos politicos en el Congreso Nacional para
[levar a cabo reformas en aspectos puntual es.

También, en esta etapa, se evidencia € interés de la sociedad civil en involucrarse en €l
andlisis de la problematica del manegjo de los recursos hidricos. Se organizan procesos de consulta,
debate y presentacion de propuestas alrededor de los problemas vinculados con la gestién del agua.
Es asi como, a partir del segundo semestre de 2001, por iniciativa de un grupo de ONGs, con
participacion de entidades estatales se organiz6 el Foro de los Recursos Hidricos, que concluy6 con
el Primer Encuentro Nacional en abril de 2002. El Segundo Encuentro se llevé a cabo en mayo de
2003. Estos eventos contaron con una amplia participacién de ONGs, organizaciones campesinas,
entidades publicas nacionales y locales, universidades y otros. Como resultado de estos eventos se
propusieron algunas politicas y principios orientadores de la gestion del agua, la reforma del marco
legal einstitucional de los recursos hidricosy acciones para rehabilitar €l riego campesino.

Adicionalmente, se desarrollaron mesas de discusion sobre € tema de “gobernabilidad del
agua’. Asi, con € apoyo de la GWP, se organiz6, con e Consorcio CAMAREN (Sistema de
Capacitacion para e Mangjo de los Recursos Naturales Renovables), en enero de 2003, una
conferencia sobre la problemética de la gobernabilidad de la gestién de los recursos hidricos en
Ecuador, con € fin de contribuir al debate y ala generacion de propuestas para mejorar €l mangjo
de los recursos hidricos. Igualmente, la CARE (Cooperative for Assistance and Relief Everywhere)
de Ecuador elabor6 un documento con lineamientos programaticos que promuevan modelos de
intervencion que aseguren una interrelacion positiva entre agua, reduccion de pobreza y
fortalecimiento de la gobernabilidad (CARE, 2003).

En lo que alaformulacion de la estrategia se refiere, la Secretaria General del CNRH, con la
asistencia del Programa Cooperativo de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura
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y la Alimentacién (FAO/CP) y la participacion de dos consultores internacionales, elaboraron una
actualizacion del documento anterior, titulado “Gestion de los Recursos Hidricos del Ecuador.
Politicas y Estrategias’. Este documento fue aprobado por € Consejo de los Ministros del CNRH
en noviembre de 2002, en las Ultimas semanas del gobierno del Presidente Gustavo Noboa.

Esta cuarta y Ultima version de la estrategia consta de dos volimenes. e primero, €
“Documento Basico de Trabajo”, presenta un analisis de cada uno de los sectores involucrados en
la gestién del agua, establece politicas y estrategias especificas, define algunas metas y delinea un
plan de acciéon general. El segundo volumen, titulado “Informe Ejecutivo”, presenta un resumen
general y las principales conclusiones y desarrolla algunas propuestas institucionales adicionales.
En general, se puede establecer que el documento considera casi todas las necesidades y posibles
acciones para €l sector hidrico (aunque no se refiere a algunos aspectos importantes como la
contaminacion del agua en zonas mineras y petroleras), pero le falta dar prioridad a las actividades
mas importantes. Quedaria por conocerse si este documento tiene el aval, la aceptaciéon y la
prioridad del actual gobierno nacional, para poner en practica las acciones propuestas.

La reforma general de la Ley de Aguas qued6 archivada en el Congreso Nacional, pero en
enero de 2004 se aprob6 un cambio en la ley vigente, que elimina el pago de las tarifas basicas
destinadas a la recuperacion de la inversién estatal en proyectos de riego. Lamentablemente, este
cambio de la ley es muy cuestionable. Su justificacion era la dificil situacion de los campesinos
pobres que tendrian problemas para pagar estas tarifas. Seguramente, |os campesinos pobres tienen
problemas econdmicos, pero extensos terrenos, situados en los distritos financiados por €
gobierno, estan en manos de propietarios solventes econdémicamente que deberian contribuir al
pago de la inversiéon y que, de este modo, reciben un subsidio substancial del gobierno. Ademas,
los campesinos més pobres son aquellos que no tienen terrenos con riego.

E. Las lecciones aprendidas

1. Lapreparacion de la politicay estrategia

1.1 Laorganizacién del trabajo

La formulacién de una politica gubernamental de agua se considera generalmente como una
tarea que se debe asignar a los funcionarios del gobierno que trabajan en el sector, porque se
supone que son elos quienes deberian conocer mejor que otras personas los problemas y las
oportunidades del sector. Sin embargo, por la experiencia vivida, estos funcionarios tienden a
seguir las tradiciones y los caminos establecidos, evitando asi |os riesgos gue representan las ideas
nuevas. Para introducir nuevos elementos e ideas, se requiere generalmente de consultores
independientes 0 expertos de organizaciones internacionales o de otros paises con experiencias
similares, que trabajen mancomunadamente con profesionales nacionales conocedores del sector e
interesados en el mismo.

En el caso de Ecuador, € proceso se inicié con consultores independientes. Se incluyeron
ideas nuevas, pero también hubo algunas omisiones, ocasionadas, tal vez, por la ausencia de
personal nacional. Ese documento fue la base para €l trabajo que realiz6 un grupo de empleados de
la agencia estatal encargada del sector hidrico, la Secretaria General del CNRH, con la asistencia
de un consultor internacional. De este modo, €ellos trataron € tema en una forma comprehensiva e
incluyeron aspectos adicionales como el de la seguridad de las obras hidraulicas.

Posteriormente, otros consultores formularon otro documento, llamado “Gestién de los
Recursos Hidricos del Ecuador. Politicas y Estrategias’ sin la participacion del grupo de
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funcionarios del CNRH que prepard la version anterior. En consecuencia, este documento trata de
considerar todos los aspectos, sin lograrlo, y tampoco establ ece |os elementos que son prioritarios.

En conclusion, se deberia destacar que el grupo de trabajo que prepare un documento basico,
debe incluir funcionarios del gobierno con amplia experiencia en el sector hidrico, pero debe ser
asistido por consultores independientes 0 expertos de agencias internacionales o extranjeras.
Ademés, se deben evitar cambios drasticos en la composicion del grupo encargado de la
preparacion del documento, asegurando que los funcionarios de la agencia de agua participen
activamente en todas | as fases de preparaci 6n.

1.2 La participacion en el proceso de preparacion

En € proceso de preparacion de la politica se debe asegurar la participacion de las agencias
estatales del sector y de grupos involucrados y expertos interesados en asuntos del agua. Estos
deben tener la oportunidad de revisar e documento basico, comentar y proponer cambios y
alternativas. La participacion debe organizarse preferiblemente en forma de reuniones o talleres,
porque es dificil recibir comentarios en forma escrita dentro de un tiempo limitado.

La organizacién de las reuniones y taleres requiere de una preparacion cuidadosa,
procurando enfocar las discusiones en |os asuntos que atafien a la politica del agua, ya que muchos
grupos e individuos involucrados en € sector tienen la tendencia de tratar con prioridad, si no
exclusivamente, temas 0 aspectos de su interés particular. Se les debe dar oportunidades de
participar, pero enfocando las discusiones exclusivamente a los detalles que son de importancia
paralaformulacion de la politica general del agua.

El grupo de trabgo responsable del documento basico deberia considerar todos los
comentarios que se reciban, y tendria la responsabilidad de perfeccionar el documento para
presentarlo alos responsables de aprobarlo.

1.3 Los temas més importantes de la politica y estrategia
Los temas mas importantes fueron: la reforma de la organizacién del sector hidrico y las
propuestas para tratar 10s problemas més graves que enfrenta el gobierno en el sector.

Lareforma de la organizacién del sector empezd en |os afios nhoventa con la desaparicion del
INERHI. El CNRH se cred con laintencién de establecer un organismo regulador. Sin embargo, €l
CNRH nunca cumplié en forma satisfactoria esta tarea y continla con algunas responsabilidades
del desaparecido INERHI. Asi, la estructura basica del sector todavia tiene algunas deficiencias.
Ademés, la descentralizacién parcial de las actividades ocasion6 una duplicacion de muchas
responsabilidades.

Para encontrar una solucion razonable, se necesita explicar las alternativas a las agencias
afectadas, sugerir las soluciones, de acuerdo con experiencias positivas de otros sectores y otros
paises, indicando las ventgjas y desventajas de las mismas. Sin embargo, un consenso es raras
veces alcanzable y se necesita, entonces, una decision politica para lograr una reforma, lo que
todavia no es posible en Ecuador. Durante todo el proceso en este pais, se ha llegado solamente a
un consenso sobre algunos criterios basicos para la reforma; estos son: (i) € rol de la agencia
nacional (CNRH) deberia ser claramente definido; (ii) se necesita eliminar la duplicacion de
responsabilidades en el sector; y (iii) se necesita una capacitacion de las agencias y sus empleados.

Los problemas méas importantes gue existen en € sector son obvios para todos los grupos
interesados y expertos; estos son: (i) el suministro deficiente de agua potable para |los ciudadanos,
(ii) la contaminacion del agua; (iii) las inundaciones; y (iv) € no existente manejo integral del agua
y manejo de cuencas. Estos problemas han sido identificados y se proponen algunas acciones para
tratarlos, pero faltan compromisos del gobierno para tomar decisiones y establecer metas
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definitivas. En conclusion, la organizacion del sector hidrico es un tema dificil para lograr
consensos, y todavia requiere de mucho trabajo y decisién por parte del gobierno.

1.4 Lapresentacion de un documento de la politica

La preparacion de una politica de agua es responsabilidad de un gobierno. Pero en muchos
paises, como en Ecuador, los gobiernos no han preparado documentos en los que aclaren sus
politicas. Por esta razon, las agencias internacionales frecuentemente requieren la preparacion de
una politica del sector como condicion de ayuda o de préstamos a fin de tener un documento que
explique las intenciones y metas del gobierno. Pero € resultado de estas condiciones no es
necesariamente el previsto. La preparaciéon de una politica requiere un proceso que muchas veces
excede un periodo gubernamental. Como consecuencia, |0s resultados reflejan mas las posiciones
de las agencias estatales que las intenciones del gobierno de turno. En el caso de Ecuador, €
documento fue aprobado en las Ultimas semanas del gobierno del Presidente Gustavo Noboa, por o
cual € gobierno responsable de su aprobacion no tuvo ninguna posibilidad de establecer o
implementar esa politica. El gobierno siguiente hasta ahora no se ha pronunciado sobre €
documento. En realidad, cualquier gobierno esta elegido de acuerdo con sus programas y para
definir su politica propia, por lo que e documento de politica debe ser revisado y aprobado por €l
gobierno recientemente el egido.

El documento de la politica de agua es una buena base de referencia, pero no cumple con €l
requisito de definir la politica hidrica del gobierno actual, que determine las intenciones y metas
para su periodo administrativo. Por eso, un nuevo documento de politica deberia ser elaborado (o0
revisado si un documento ya existe) por € gobierno actual, para indicar claramente lo que quiere
hacer durante su periodo de gercicio. Este documento no necesitaria analizar €l sector en detalle
como hacen generalmente los grupos especializados, sino definir las intenciones, metas y acciones
previstas por € gobierno. En esta forma, el documento seria realmente una guia segin la cual €
éxito de un gobierno podria ser juzgado al final de su periodo.

2. El proceso dereformade laLey de Aguas

2.1 El proceso de preparacion de una nueva Ley de Aguas

LaLey de Aguas vigente fue promulgada en 1972. Esta normativa da especial importanciaal
sector de riego y trata a los otros sectores en forma superficial. En las décadas pasadas y desde
entonces, las necesidades y posibles soluciones para problemas del sector han cambiado. Por estas
razones, €l gobierno y los expertos estuvieron de acuerdo en que se necesitaba una reforma de la
existente 0 una nueva ley. También las agencias internacionales insistieron en la necesidad de
preparar una nueva normativa. Por ello, el gobierno decidié encargar a un grupo de funcionarios y
expertos su preparacion. El proceso para elaborar esta legislacién en Ecuador ha seguido casi los
mismos pasos que los de la preparacion de la politica, con la excepcién de que se formaron dos
grupos dentro de la administracion para preparar dos proyectos distintos. Posteriormente, otros
grupos interesados presentaron sus proyectos para una nueva ley, y se organizaron reuniones y
conferencias para presentar y discutir los proyectos. Naturalmente, todos los proyectes fueron
presentados al Congreso Nacional, pero ninguno recibio la aprobacion de los legisladores.

2.2 Razones para el fracaso del proceso de preparacion
Las principales razones para € fracaso del proceso de preparacion de la nueva ley y lafalta
de accién por parte del Congreso son las siguientes:

* Ené€ Congreso no existia el apoyo suficiente para considerar esta ley. Algunos diputados
estaban en favor de una nueva ley, pero no pudieron conseguir la colaboracion de otros
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grupos. La mayoria de los diputados estaba mucho mas interesada en los asuntos de la
grave crisisfinanciera, econémicay politicadel pais.

* El gobierno tampoco se hallaba comprometido con €l proyecto y tenia poco interés de
darle todo su apoyo politico en el Congreso para conseguir la aprobacion, por la critica
situacion mencionada arriba. EI momento simplemente no era oportuno.

e Las posiciones de los actores principales en e sector —como ministros y representantes
de las agencias estatales méas importantes— eran incompatibles, especialmente si se
consideran las reformas necesarias en la organizacién del sector, incluyendo los cambios
de responsabilidades de los ministerios y de las agencias del sector hidrico.

e El gran nimero de propuestas era confuso y creaba méas complicaciones al proceso. Se
deberia formar un solo grupo encargado de la preparacion, que incluya a representantes
del Congreso, de la administracion y expertos del sector, que estaria dispuesto a
considerar las alternativas y a organizar consultas con los grupos involucrados en €l
sector hidrico.

e Faltd una interaccion continua entre el gobierno y los bancos internacionales en €
proceso.

2.3 Alternativas para la preparacion de una nueva Ley de Aguas
Todavia hay alternativas para continuar con el proceso de las reformas que fueron incluidas
en €l proyecto de una nuevaley:

e Algunas disposiciones de la organizacion del sector se pueden cambiar mediante
Decretos Presidenciales. Asi, la presidencia del CNRH asignada a MAG, podria ser
transferida al Ministro del Ambiente por Decreto Presidencial.

 En la misma forma, la descentralizacion de las responsabilidades podria ser mejor
estructurada por Decreto Presidencial.

e El control de la contaminacién del agua no requiere una nueva ley, méas bien reglamentos
estrictos, que establezcan multas mas atas para aplicar € principio generamente
aceptado de que “ el gue contamina, paga’.

e El control de las inundaciones requiere una clara definicién de las prioridades y
responsabilidades, decisiones que el gobierno puede tomar sin necesidad de una nueva

ley.

e Para megjorar € suministro de agua potable se necesita, no solamente méas fondos, sino
también tarifas adecuadas. Como la sociedad esta acostumbrada a los subsidios para este
servicio, se deberia informar a las comunidades sobre |a necesidad de establecer tarifas
adecuadas para poder mantener €l servicio.

* El mangjo integrado y el manegjo de cuencas tampoco requiere una nuevaley y podria ser
promovido por el gobierno.

En conclusion, una nueva ley, o unareforma de la existente seria recomendable y presentaria
un sistema legal comprehensivo, pero, aun sin una nueva legislacion, € gobierno todavia tiene
muchas oportunidades para seguir con las reformas necesarias. El éxito de las consultas publicas
indica que se puede usar € apoyo de los grupos interesados, profesionales y académicos para
presionar al gobierno para continuar con el proceso de reformas. Estas iniciativas deberian seguir
porgue se puede esperar cambios solamente con una presion publica al gobierno y al Congreso.
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lll. Planificacion y administracion
hidrica en Pera*

Eduardo Zegarra

A. Contexto macro

La economia peruana ha cambiado drésticamente en los Ultimos
quince afios luego del proceso de gjuste macroecondmico que diminé la
hiperinflacion a principios de la década de los noventa. Luego de esto, se
implementaron agunas reformas estructurdes que liberdizaron y
desregularon los principales mercados de la economia, mercado laboral,
financiero y de bienes privados y servicios publicos. Este nuevo contexto
de paliticas macro ha mantenido tasas de inflacién muy bgjas, un tipo de
cambio estable y tasas de interés dtas pero con una tendencia moderada a
la reduccién paulatina. De otro lado, las condiciones de empleo y pobreza
de la poblacién no han mejorado significativamente en los Ultimos quince
afios, con aproximadamente la mitad de los peruanos en situacion de
pobrezay un quinto en situacion de pobreza extrema.

Respecto a los sectores que utilizan directamente € agua, se
privatizaron la mayor parte de las empresas de servicios eléctricos
atrayendo inversion extranjera, pero no se privatizaron las empresas de
agua potable y saneamiento gque siguen bajo tutela municipal o del

12 Version resumida y editada del documento originalmente elaborado para el SAMTAC bajo e titulo “Situacién y posibilidades para
la planificacion hidricaen € Per(”, y presentado en la Reunidn sobre Planes de Gestion Integrada de Recursos Hidricos en América
Latina (Buenos Aires, Argenting, 28 a 29 de julio de 2004), que fue organizada por la CEPAL, la GWP/SAMTAC y & Banco
Interamericano de Desarrollo (BID).
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gobierno centra en & caso de Lima Metropolitana (Servicio de Agua Potable y Alcantarillado de Lima
— SEDAPAL). En d sector minero se generd una normeatividad que promovio exitosamente lainversion
privada, y en la agricultura se liberalizaron los mercados de tierras y se liquidaron las ingtituciones
publicas de crédito y comercidizacion. A diferencia del sector minero o € eéctrico, donde lainversion
ha aumentado significativamente, € sector agropecuario sigue relativamente estancado, con un tercio de
la poblacién econémicamente activa generando solo € 9% del producto con los niveles de ingresos més
baj os de la economia.

B. Principales problemas del sector hidrico

Las condiciones que marcan a sector hidrico actualmente en Per(i son las siguientes:

e Se prevé que € crecimiento poblacional y de actividades econémicas y su particular
concentracion en éreas urbanas de la costa, generara un serio desbalance hidrico en los
proximos 20 afios. Zonas particularmente criticas son las de Lima Metropolitana, la zona
sur (Arequipa-Moqueguay Tacna) y los principales valles de la costa en €l norte.

* Existen en la actualidad serios conflictos en torno al acceso y uso del agua en zonas y
espacios determinados. Estos conflictos van desde conflictos entre autoridades
sectoriales, regionales, municipales, usuarios individuales y empresas, comunidades, etc.
La actual institucionalidad del agua no esta en condiciones de resolver estos conflictos
de una manera efectivay costo eficiente.

e Hay un deterioro notable del agua y suelos en diversos ambitos. En la costa, se estima
gue un 30% de los suelos tienen problemas de ensalitramiento por mal manegjo del agua,
mientras que varias fuentes de agua muestran niveles de contaminaci én no aceptables.

e Hay problemas bastante serios en la gestion del agua al interior de los sectores. En €l
caso de agricultura, € problema méas importante se refiere alaineficienciaen el usoy la
falta de financiamiento de la adecuada gestion por parte de los usuarios. En € sector de
agua potable y saneamiento hay problemas de cobertura y calidad de los servicios, y
dificultades parafinanciar acciones para enfrentarlos.

* No existe un sistema apropiado para enfrentar las emergencias relacionadas con €l aguay
sus derivaciones. El ejemplo de la sequia actual indica que hay muy poca capacidad de
respuesta de | as entidades estatales y de la propia sociedad frente a estos problemas.

» Existe poca conciencia en las autoridades y opinién publica sobre estos problemas. La
experiencia actual de la severa sequia ha dgjado en claro que no sélo no hay planes de
mediano plazo, sino tampoco de contingencia para enfrentar emergencias.

C. Lasituacion de lainstitucionalidad de las aguas

Actuamente se mantiene vigente la legislacién de aguas de 1969 (Ley General de Aguas)
gue se basa en el exagerado papel del Estado y tiene un claro sesgo agrario. En 1997 se aprob6 la
Ley Organica para € Aprovechamiento Sostenible de los Recursos Naturales (Ley N° 26821), la
cual exige € dictado de leyes especiales para cada recurso, entre €llas la de aguas. Esta ley marco
es bastante general y deja a la legislacion especifica un amplio margen para la definicion de los
derechos de uso, asi como para la institucionalidad publica a cargo del recurso. En la definicién de
los derechos, sugiere que éstos tengan el carécter de derechos reales administrativos, en contraste
con los derechos netamente administrativos de la ley de 1969. Durante toda la década de los
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noventa hubo intentos frustrados para aprobar una nueva ley de aguas, proceso que generalmente
no llegd a buen puerto por lacomplegjidad de intereses en juego y lainestabilidad politica.

Laley de aguas vigente aparece como desfasada y dispersa. Muchos de los elementos de la
ley original ya no tienen relevancia, y han proliferado diversas normas de rango inferior cambiando
aspectos sustantivos de la legidacion original. Un gemplo es la creacién, mediante Decreto
Legislativo N° 653, “Ley de Promocioén de las Inversiones en e Sector Agrario”, de 1991, de las
Autoridades Auténomas de Cuencas Hidrogréficas (AACH). Luego de esta norma se han creado
s6lo 5 AACHSs, las cuales no han funcionado por falta de recursos, base legal séliday compromiso
politico de las autoridades publicas. La experiencia de las pocas autoridades creadas no ha sido
sistematizaday se desconoce si han cumplido algun rol positivo o negativo.

En cuanto a tema ambiental, la normatividad para promover inversion privada tendi6 a
disminuir la normatividad ambiental (Cédigo de Medio Ambiente y los Recursos Naturales,
Decreto Legidlativo N°613 de 1990) y se planted un modelo de autoridades ambientales
sectoriales, las cuales enfrentan € dilemade “juez y parte” en laregulacion ambiental sectorial. La
entidad multisectorial ambiental (Consgjo Nacional del Ambiente — CONAM) tiene un rol
coordinador pero escasa autoridad y capacidad de revertir procesos de deterioro ambiental.

En el dmbito de las instituciones publicas directamente ligadas al manejo del agua destacan
el Instituto Nacional de Recursos Naturales (INRENA) y la Intendencia de Recursos Hidricos
(IRH) en & Ministerio de Agricultura, la cual tiene jurisdiccion funcional sobre Autoridades
Técnicas de los Distritos de Riego (ATDRs). La IHR es la autoridad nacional de aguas, encargada
de velar por los temas de cantidad. Las ATDRs, por su parte, otorgan derechos de aguas y
supervisan alas entidades encargadas de la gestién del recurso en el nivel local, basicamente las del
sector agrario.® Ademés, de acuerdo a la Ley General de Aguas, €l Ministerio de Salud es la
autoridad en materia de control de la calidad del agua y otorgamiento de los derechos de
vertimiento. Esto ha significado la disociaciéon de los temas de calidad y cantidad en e sistema
publico de gestién de recurso.

Una instancia gue ha sido muy importante en el ambito hidrico ha sido €l Instituto Nacional
de Desarrollo (INADE) del Ministerio de Vivienda y Construccion, entidad encargada del disefio,
gjecucion y operacion de los grandes proyectos de riego, la mayor parte ubicados en la costa (se
estima que se ha invertido unos 5 mil millones de ddlares en estos proyectos). Hace muy poco, la
mayor parte de estos proyectos fueron transferidos a los recientemente creados gobiernos
regionales elegidos a fines de 2002, con lo cual INADE ha dejado de tener la importancia previa
Cabe sefialar que & INADE ha generado en los Ultimos afios una serie de estudios sobre la gestion
de la oferta de aguas en los principales proyectos de la costa. Estos estudios no han profundizado
en los temas relacionados con la gestién de la demanda, pero se convierten en una fuente de
informacion importante para potencial es planes hidrol 6gicos por cuencas.

D. Situacién de la planificacion

Conviene en primer lugar referirse a la institucionalidad para la planificacion pablica. En
1992 se elimind el Instituto Nacional de Planificacion (INP), que eralaentidad estatal encargada de
los planes de inversion publica en el marco de las politicas nacionales. Algunas funciones del INP
fueron absorbidas por el Ministerio de Economia y Finanzas en la Oficina de Inversiones. Esta
oficinaimpulsd hacia fines de los afios noventa una ley de inversion publica que ordena € proceso

1 El grueso de la actividad de la autoridad de aguas esta en el dmbito agrario, supervisando a las Juntas de Usuarios que en la practica
administran & 85% del agua del pais bajo condiciones de débil regulaciéon por parte del Estado y serias limitaciones en gestion y
planificacion. En los Ultimos afios ha habido algunas mejoras en la capacidad de las Juntas debido a Proyecto Subsectorial de
Irrigacion del Ministerio de Agricultura, financiado por e Banco Mundial. Este proyecto finalizaen 2004 y no se sabe si continuara.
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por e cual se proponen, disefian, financian y evallan proyectos de inversién publica (Ley
N° 27293, “Ley del Sistema Nacional de Inversion Plblica’, de 2000). La ley del sistema de
inversion publica actualmente rige para estos proyectos, pero requiere de un fuerte proceso de
capacitacion y ajuste para mejorar sustancialmente los procesos de inversion publica. La ley
establece la existencia de oficinas sectoriales de inversion, las cuales alin adolecen de serios
problemas y carencia de personal idéneo para la tarea. Igualmente, el sistema ha sido puesto a
prueba por el proceso de descentralizacion en € cual las regiones se quejan que el procedimiento
para hacer pasar proyectos es muy engorroso y poco transparente.™

En cuanto a sector hidrico, Pert no tiene un sistema de planificacién hidrolégico ni una
institucionalidad que se sustente en este tipo de instrumento para la toma de decisiones. En la Ley
General de Aguas vigente, se mencionan los Planes de Cultivo y Riego, que cumplen €l rol de
asignar € agua en cada camparia agricola en funcion de la demanda de los cultivos. En el caso de
las AACHSs, se establecié que éstas prepararian Planes Magestros para la Gestion de los Recursos
Hidricos. Estos planes nunca se pudieron generar por falta de recursosy legitimidad politica.

Sin embargo, existe en las autoridades relacionadas con e tema hidrico una creciente
conciencia sobre la necesidad de promover un sistema de planificacion hidrolégica. Esto es cada
vez més evidente en funcion de los crecientes problemas que afectan el sector hidrico. Un sistema
de planificacion hidrica permitiriaidentificar en detalle los principales problemas y brechas entre la
oferta 'y la demanda de agua para los distintos usos y a nivel de cuenca (el espacio privilegiado
para los planes hidrolégicos), y de tal forma promover politicas y acciones que hagan eficiente y
sostenible el encuentro entre la oferta'y la demanda en el mediano y largo plazo. En este caso, €
medio ambiente debe ser considerado como un “usuario” mas del recurso, vital para €
mantenimiento de la biodiversidad y la mayor parte de |os procesos biol 6gicos ddl territorio.

El sistema de planificacion hidroldgica debe estar articulado a un sistema méas general de
planificacion estratégica del desarrollo econémico,™ y a mismo tiempo, ser considerado como
instrumento para la adecuada asignacion de recursos dentro del sistema nacional de inversion
publicay de los presupuestos anuales y multianuales. Igualmente, € sistema hidrol 6gico debe tener
un sustento normativo apropiado, de tal forma que las acciones previstas tengan un financiamiento
adecuadamente asegurado.

La mayor conciencia de las autoridades respecto a este creciente vacio se viene reflgjando en
algunas iniciativas recientes que es conveniente mencionar:

e Hay un renovado esfuerzo por aprobar una nueva ley de aguas, en este caso con
participacion directa del Congreso y con posibilidades mayores de éxito. Mucho depende
de la posicion final que adopte el gremio agrario, fuertemente favorecido con la
legislacion actual.

e El Ministerio de Agriculturay laIRH vienen impulsando algunas acciones interesantes:

— se ha aprobado una estrategia para lainversiéon en riego, en base al trabajo de una
comision multisectorial;

— sevienetrabagjando en una estrategia global de recursos hidricos, también con una
comision multisectorial;

14 |gualmente, el sistema es alin bastante vulnerable respecto a |as presiones politicas. Por gjemplo, recientemente se llegé a interpelar

a Ministro de Economiay Finanzas por la no aprobacién de un endeudamiento para e proyecto MARCA 11, que aumenta la oferta
de agua para Lima Metropolitana. De acuerdo a Ministerio de Economia y Finanzas, este proyecto no cumplia con los criterios
técnicos para ser financiable, sin embargo, |a presion politica termind imponiendo el proyecto.

Unadelasiniciativas del Presidente Algjandro Toledo desde €l inicio de su gestion en agosto de 2001 fue la creacién del Centro de
Planeamiento Estratégico, e cual cumpliria esta funcion. Esta decision, que incluso esta consagrada en € Acuerdo Nacional, no ha
sido implementada hasta la fecha.

15
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— seviene impulsando un plan de formalizacion de los derechos de agua de los
agricultores bajo lamodalidad de derechos corporativos o “en blogque”; y

— existe interés por impulsar instrumentos de gestion de la demanda de agua como
los planes hidrol6gicos y los derechos transabl es.

Se han identificado las areas criticas que requieren del impulso de procesos de
planificacion hidrolégica en el corto plazo: la cuenca del rio Santa, la zona sur Arequipa
Moquegua-Tacna, Mantaro-Lima, Piura-Poechos y Tingjones. En estas dreas se
encuentran los problemas més graves en la actualidad.

La fuerte sequia que ha afectado al pais durante 2004 ha mejorado la conciencia publica
sobre la necesidad de planificar y gestionar la escasez del agua. Igualmente, los
conflictos entre regiones por €l agua, y en general, los crecientes problemas en torno al
recurso, han mejorado las condiciones paraimpulsar unareforma profunda.

Conclusiones

L os problemas que enfrenta el sector hidrico en Per(i son crecientes y la necesidad de un
adecuado sistema de planificacion hidroldgica se hace cada vez mas evidente. Este
sistema debe basarse en el desarrollo de Planes Hidrol6gicos por Cuenca y donde se
establezcan las principales brechas entre oferta y demanda, considerando al ambiente y
con acciones concretas que aseguren e encuentro sostenible entre ofertay demanda.

Actualmente existe en Pert un contexto de estabilidad macroeconémica bastante solido
gue podria favorecer la planificaciéon hidrica de mediano y largo plazo tanto para €l
sector publico como para € sector privado. Sin embargo, existe precariedad legal e
ingtitucional. No hay una legislacion de aguas moderna gque unifigue la autoridad de
aguas y permita € uso de instrumentos de gestién y planificacion integrada por cuencas
(planes hidricos) ni € uso de instrumentos de gestion econdmica y ambiental mas
efectivos (derechos transables, impuestos a la contaminacion y uso de estandares
aplicables ala calidad del agua).

Lainstitucionalidad publica para el manegjo del agua estd muy deteriorada. En la préctica,
la capacidad publica pararegular y hacer cumplir las normas es muy débil, y 1os recursos
captados y asignados para la gestion del agua son muy bajos. La existencia de diversas
instancias con superposiciones y vacios es parte del problema.

Existe “en el papel” un sistema nacional de inversion publica, el cual alin tiene serias
limitaciones para operar a nivel sectorial, y que en un contexto de descentralizacion
politica viene siendo cuestionado por las nuevas autoridades regionales. El sistema alin
no funciona como tal pero establece una base inicial sobre la cual generar mejores
condiciones.

No se ha podido aln generar un sistema de planeamiento estratégico del desarrollo
econdmico, €l cual daria pautas importantes para la planificacion hidrol égica.

En general, Perli muestra un escaso desarrollo en materia de planificacion y gestion de
los recursos hidricos debido a mdltiples fallas en las leyes y €l aparato publico. Esto se
viene reflgjando en crecientes problemas de escasez no resueltos, problemas con la
calidad del agua y conflictos cada vez méas agudos entre ambitos politicos y
administrativos por el acceso al recurso.
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V. Planificaciéon y administracion
hidrica en Centroamérica'®

Maureen Ballestero

A. Antecedentes

El proceso de cambio que se viene presentando en
Centroamérica, de ser una sociedad masivamente rural, para
transformarse en una sociedad crecientemente urbana, es uno de los
fendmenos socioecondmicos més relevantes en la subregion y
condiciona el disefio de todas las politicas de desarrollo, tanto en €l
area agricola como en los temas ambientales, particularmente en lo
relacionado con el aprovechamiento sostenible del agua, dado que esa
tendencia de cambio en la localizacion de las actividades econdmicas
y de la poblacién es irreversible y tendera a acentuarse en un futuro
cercano.

Los procesos de urbanizacion y de concentracion espacial de la
poblacion estan directamente relacionados con un proceso sostenido
de cambio en la estructura econémica de los paises de la subregion,
determinados por una creciente pérdida de importancia relativa del

16

Version resumida y editada del documento “Planes de gestion integrada de | os recursos hidricos en Centroamérica” presentado en la
Reunién sobre Planes de Gestion Integrada de Recursos Hidricos en América Latina (Buenos Aires, Argenting, 28 al 29 dejulio de
2004), que fue organizada por la CEPAL, la GWP/SAMTAC y € BID. Este documento fue complementado y actualizado en base a
la presentacién “Gestion integrada de recursos hidricos en Centroamérica: € avance hacia los planes nacionales de agua’, efectuada
en e Simposio Internacional sobre Gestion Integrada de los Recursos Hidricos: Hacia una Gestion de los Recursos Hidricos
Sustentable y Eficiente (Tokio, Japén, 6 a 9 de diciembre de 2004).
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sector agricola en la generacion del producto nacional. Otro fendmeno relevante para e mangjo de
los recursos hidricos consiste en los desequilibrios entre oferta y demanda de agua. Por un lado, la
poblacion y la produccidn tienden a concentrarse de manera muy desequilibrada en las éareas
metropolitanas capitalinas de los paises de la subregidn, y por otro lado, la oferta natural de agua de
la subregién se encuentra distribuida en forma irregular, tanto en el espacio como en e tiempo,
afectando su disponibilidad. En la vertiente pacifica escurre Gnicamente el 30% del agua pero en
ellase ubicad 70% de la poblacion y se concentrala mayor actividad econémica. Dependiendo de
estos patrones de distribucion, asi como de la demanda sobre |os recursos, muchos territorios y
poblaciones padecen situaciones de estrés hidrico.

En materia de cobertura de los servicios de agua potable y saneamiento, los paises en la
subregion centroamericana muestran grandes desigualdades cuyas diferencias son méas alarmantes
entre dreas urbanas y rurales. Estudios realizados por la OPS, indican que en promedio en los
paises centroamericanos un 95% de la poblacién urbanay slo un 62% de la poblacion rural tiene
acceso a los servicios de agua potable (OPS, 2001). Asimismo, se estima que un 92% de la
poblacion urbana y un 66% de la poblacién rural cuenta con servicios de saneamiento basico, €l
cual solamente considerala canalizacion de aguas servidas y no su tratamiento.

La calidad del agua ha sido un aspecto poco considerado, asi como |os temas relacionados
con ésta, como son |os problemas de contaminacién por actividades industriales, agroindustriales y
agropecuarias. La mayoria de los paises de la subregion no cuentan con sistemas de monitoreo
apropiado o con reglamentaciones que obliguen la reduccién en el uso de agroquimicos en ciertos
cultivos o € tratamiento de los desechos liquidos o sélidos por parte de las industrias 0 empresas
prestadoras de servicios.

En la subregion, e régimen del agua se caracteriza por la ausencia de politicas claras,
legislacion desactualizada o ausente, trasl apes de competencias y funciones entre |0s entes rectores,
supervisores y ejecutores, de caracter publico, no publico o externo, lo que dificulta la
administracion del agua y la toma de decisiones a nivel politico. Por o tanto, € estado actual del
aguade la subregién es el resultado de la falta de una gobernabilidad efectiva del recurso.

Todo lo anterior indica que la subregion ha avanzado poco hacia la gestion integrada de los
recursos hidricos. Sin embargo, ya se notan algunas iniciativas que pueden ser potencializadas y
direccionadas hacia este objetivo. Asi, en los Ultimos afios |las maximas autoridades nacionales de
los paises Centroamericanos han tomado varios acuerdos, donde se manifiesta de manera reiterada
lanecesidad e interés en megjorar €l manejo del agua. Asi, por medio de la Alianza Centroamericana
para € Desarrollo Sostenible (ALIDES), aprobada en la Cumbre Ecoldgica Centroamericana
celebrada el 13 de octubre de 1994, los Presidentes Centroamericanos adoptaron e compromiso de
“Priorizar la formulacién de politicas y legislacién sobre mangjo y conservacion de los recursos
hidricos que incluyan, entre otras cosas, el ordenamiento juridico e institucional, mecanismos de
coordinacion entre las distintas autoridades encargadas del manegjo y administracién del recurso,
tanto para consumo humano como parariego y generacion de electricidad” .

En 1997, en la XIX Cumbre de Presidentes, |os Jefes de Estado, reconociendo |os problemas
crecientes, la necesidad de politicas, marcos institucionales y normativa actualizada asi como las
interdependencias fisicas (cuencas de rios transfronterizos), resuelven que se inicie la preparacion
del Plan de Accion Centroamericano para € Desarrollo Integrado de los Recursos Hidricos
(PACADIRH), @ cua fue aprobado en la XXI Cumbre de Presidentes. Ademds, en un proceso
iniciado hace meses atras y gue se plasma en reuniones en abril y agosto de 2003, asi como en julio
de 2004, de los Ministros de Ambiente y Agricultura de los paises de la subregion, y en la dltimade
ellas, incluidos los Ministros de Salud, con €l fin de responder alos acuerdos de Johannesburgo y a
las Metas del Milenio, aprobaron una propuesta para la preparacion de una Estrategia Regional
para la Gestion Integrada de los Recursos Hidricos, que esta siendo asumida por las Comisiones
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Centroamericanas de Agricultura y de Ambiente, adscritas a la Secretaria de Integracion
Centroamericana (SICA).

En la Declaracion del Milenio denominada “Un Pacto entre las Naciones para Eliminar la
Pobreza Humana', aprobada en septiembre de 2000, se acordd implementar todas las medidas
necesarias para erradicar la pobreza, promover la dignidad humana, la igualdad, alcanzar la paz, la
democraciay la sostenibilidad ambiental e incorporar |os principios del desarrollo sostenible en las
politicas de los paises. Dentro de la estrategia se propone que para 2015 se reduzca a la mitad €
nimero de la personas que carecen de agua potable, saneamiento basico y padecen de hambre. Es
importante resaltar que en la Conferencia Mundial sobre Desarrollo Sostenible (Johannesburgo,
2002), se incluy6 dentro del Plan de Implementacidn un llamado a todos |os paises a desarrollar los
Planes Nacionales de Gestién Integrada de los Recursos Hidricos y Uso Eficiente del Agua para
2005. En dichos acuerdos se planted |a necesidad de que |os paises desarrollados y |os organismos
financieros internacionales apoyen este proceso en |os paises en vias de desarrollo.

B. Gestion integrada del agua en la subregion

Como punto de partida para mejorar la condicion actual del agua en Centroamérica, se ha
propuesto abordar € tema bajo € enfoque de la gestion integrada de |os recursos hidricos, paralo
cual se deben hacer una serie de consideraciones sobre los distintos elementos que este enfoque
implica en una realidad como la centroamericana, caracterizada por un fuerte deterioro de las
condiciones de vida de la poblacion, la pérdida de capacidad de gestion institucional y €
agravamiento de los problemas hidricos y ambientales.

La definicion de la gestion integrada de 1os recursos hidricos plantea en forma implicita un
primer nivel de gestion que parte de la necesaria coordinacion entre |os distintos entes competentes
en materia de agua asi como de otros recursos naturales. En Centroamérica, la gestion institucional
se caracteriza por la dispersion de competencias entre diferentes entidades que tienen muy poca
coordinacion entre si. La inexistencia de planes o estrategias que permitan un manejo coordinado
del agua, su relaciéon con € suelo y otros recursos naturales, plantea un primer desafio para la
adopcion de un enfogue de la gestion integrada del recurso en la subregién, situacién que se agrava
aln més ante la carencia de estructuras de coordinacién o planificacion para el manegjo del agua

Por esta razén la adopcion e implementacion de un enfoque de gestion integrada de los
recursos hidricos en Centroamérica debe entenderse, en un primer momento, como la planificacion
coordinada del acceso, aprovechamiento y conservacion del agua, con el fin de maximizar €
bienestar social y econdmico sin comprometer la disponibilidad presente y futuradel recurso, y que
permita a los entes competentes la futura articulacion y coordinaciéon con las demas entidades
ambientales de la subregion.

Lagestion integrada del agua toma en cuenta las necesidades antrdpicas y ecosistémicas para
la planificacion, proteccion y aprovechamiento del recurso: “El adecuado manejo de la demanday
oferta del agua requiere necesariamente de la consideracién de la interaccién entre los sistemas
naturales y humanos. El sistema natural resulta de vital importancia para la calidad y la
disponibilidad del recurso, mientras que & sistema humano determina fundamentalmente el uso del
recurso, la produccion de desechos y la contaminacion del recurso y también debe establecer las
prioridades de desarrollo” (Aguilar, Jiménez y Cruz, 2001).

La gestién de los recursos hidricos desde esa perspectiva debe considerar las tres variables
gue conforman la denominada “ piramide de la sostenibilidad”: sostenibilidad ambiental, eficiencia
econdémica y equidad social, las cuales son la base para una gestion integrada del agua que
involucre las necesidades de desarrollo y de proteccién del ambiente con las necesidades sociales y
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la busqueda de una mejor calidad de vida para la poblacién. Ante la imposibilidad de maximizar
simultaneamente los objetivos asociados a los tres pilares del desarrollo sustentable, se ha
convenido que la gestion integrada del agua busca como objetivo superior maximizar su aporte al
ingreso nacional, sujeto alas restricciones distributivas de dicho ingreso, impuestas por |a situacion
socioecondmica del pais, asi como a las restricciones impuestas por €l derecho constitucional a un
ambiente sano y ecologicamente equilibrado. La mayor o menor severidad relativa de estas
restricciones, producto de una visién de Estado especifica, determinard el mayor o menor énfasis
relativo que se dé alos tres objetivos mencionados. De este modo, € enfogue central de la gestion
integrada de |os recursos hidricos deja de ser €l agua por si misma, para centrarse en la manera en
gue su gestion contribuye a incrementar €l ingreso nacional y disminuir la pobreza, con respeto
pleno a medio ambiente. En estas condiciones, el agua se tornaen un medio, no en un fin.

En ese sentido, €l desarrollo de una estrategia subregional, asi como de los planes nacionales
para €l mangjo integral de los recursos hidricos, deben contemplar las particularidades especificas
de las condiciones socioeconémicas de la subregion, especiamente lo referido a desarrollo
humano, ya que un 60% de la poblacién centroamericana se encuentra actualmente en estado de
pobreza. Estos datos conjugados con una tasa de crecimiento de la poblacién de 3,5% anual
representan una grave situacion que condiciona en buena medida la adopcion de esguemas de
gestién hidrica que deberan ir dirigidos al aseguramiento del acceso al recurso de estas amplias
capas de la poblacion. De igual forma, € modelo de desarrollo actual, caracterizado por un fuerte
proceso de apertura econdmicay comercial enfocado principalmente hacia los mercados externos,
asi como las actuales tendencias hacia €l establecimiento de tratados de libre comercio y acuerdos
comerciales multilaterales, representa otro desafio importante a ser considerado en el disefio de una
estrategia 0 un plan de gestion integrada.

1. Nuevo marco juridico institucional

El mangjo integrado de los recursos hidricos plantea la necesidad de desarrollar marcos
juridicos e institucionales adecuados que integren, armonicen y coordinen las competencias y
funciones de los distintos entes del Estado con atribuciones sobre el agua a través de autoridades
rectoras de caracter nacional, que puedan establecer los grandes lineamientos estratégicos, asi
como las poaliticas, planesy programas desde una perspectivaintegral.

Se requiere un marco juridico que permita el gercicio eficiente de las competencias de los
distintos entes del Estado, separando aguellos con funciones operadores de los que tienen
atribuciones rectoras y de planificacion, pero que ademds permita un esguema de mango
descentralizado. Resulta fundamental en este esquema, la adecuada interrelacion y articulacién
entre los distintos niveles de gestion, diferenciando y delimitando |as competencias y atribuciones
de los entes nacionales de aquellos estructurados en funcién de las cuencas hidrograficas o de
unidades territoriales menores (como son los gobiernos locales).

2. Participacioén ciudadana

De conformidad con la gestion integrada de los recursos hidricos, la participacion ciudadana
se concibe en funcién del acceso a la toma de decisiones por parte de todos los sectores usuarios
sobre la gestién del recurso (esto es, en la planificacion, aprovechamiento, proteccion, control,
etc.), considerando aspectos relacionados con las préacticas tradicionales y culturales, la equidad en
la participacion, la incorporacion de la perspectiva de género en la gestién, etc. En ese sentido
deben generarse los espacios necesarios para la incorporacion de la sociedad civil y de las
organi zaciones de usuarios, comunidades y sectores productivos en |os distintos niveles de gestion.

Otro aspecto fundamental de un enfoque integral es € que tiene que ver con aspectos
relacionados con la calidad del recurso y € establecimiento de normas y estdndares segln sus
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distintos usos; que no sblo permitan alcanzar niveles éptimos antes de su utilizacién, sino también
después de usada el agua. Estas normas y estandares deberan enfocarse también en € mango
eficiente del recurso segun sus diversos usos, implementado nuevas tecnologias y promoviendo la
inversion en obras de infraestructura gue aseguren e aprovechamiento éptimo del agua.

El cambio de paradigma hacia un mango integrado del recurso implica necesariamente
avanzar hacia una nueva cultura del agua. Como se sefidlé en € Foro “Agua paralas Américasen e
Siglo XXI" (Ciudad de México, México, del 8 al 11 de octubre de 2002), “Es necesario para €llo
fortalecer las capacidades de los actores mediante €l desarrollo tecnoldgico, la educacion, la
formacion y capacitacion de recursos humanos, asi como garantizar €l acceso a una informacion
adecuaday oportuna’ (PAMAS, 2003).

Para ello se debe tomar en cuenta las diversas dimensiones de gestion del recurso: €l
abastecimiento de la poblacion, las necesidades de produccién, la generacién de energia, la salud,
el saneamiento, la proteccién del recurso y de los ecosistemas, entre otros. Pero que ademas sea
capaz de coordinar y articular dichos programas, planes y estrategias con las demés instituciones
del Estado con competencias en otras esferas (economia, salud, bienestar social, etc.).

C. Valoraciones sumarias por pais

1. CostaRica

Costa Rica cuentacon laLey N° 276, “Ley de Aguas’ de 1942. Durante |os Ultimos dos afios,
se ha discutido en la Asamblea Legislativa un proyecto de ley que actualizaria esta legislacion.
Adicionalmente, existe abundante legislacion sectorial —sobre temas como |os servicios de agua
potable, generacion hidroel éctricay riego— y decretos presidenciales que regulan este recurso.

La multiplicidad de leyes, de responsabilidades y de actores en € sector, indican claramente
la necesidad de definir una politica nacional sobre recursos hidricos. EI Plan de Desarrollo
Nacional 2002-2006 resalta la necesidad de una coordinacién interinstitucional mejorada y de una
legislacion mas coherente, y menciona, entre sus principal es objetivos, la definicidn de una politica
y laformulacion de un plan nacional parala gestién integrada de |os recursos hidricos.

El Ministerio de Ambiente y Energia (MINAE), con & apoyo del BID, ha iniciado la
preparacion de una estrategia nacional para la gestion integrada del agua, la cual se espera que
provea la base para un subsiguiente plan nacional de mayor cobertura para la gestion integrada del
recurso. Lalegidacion vigente define al MINAE como la agencia rectora para la gestion del agua.
Sin embargo, este ministerio ain no ha asumido completamente esta funcion y otras numerosas
entidades también participan, interviniendo simultdneamente en algunas areas pero desatendiendo
otras. Otras restricciones para proceder con este esfuerzo de planificacion de la gestién integrada
del agua son lainsuficiente disponibilidad de fondos y de informacion hidrol égica.

2. El Salvador

Las leyes sectoriales crearon agencias autonomas encargadas del agua potable y de la
energia, y la ley sobre riego y drenaje establece los derechos de uso. En afios recientes, se han
discutido partes de borradores de leyes sobre agua potable y saneamiento, tarifas y subsidios y la
gestién integrada del agua, pero no se han abierto paso hacia el parlamento. El interés generalizado
en e tema del agua ha sido demostrado mediante la participacién en estas discusiones de las
municipalidades, las organizaciones comunales de base, las ONGs, |as asociaciones profesionales y
las partes politicas, ademas del gobierno central. Parafinales de 2002, la Politica Nacional Hidrica
elaborada por el Ministerio de Ambiente fue aprobada por el gabinete presidencial.
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En El Salvador, la estructura institucional para los recursos hidricos esta centralizada en el
Ministerio de Ambiente y en & Ministerio de Agricultura, mientras que las funciones mas
especificas estan asignadas a otras agencias gubernamentales. Se han conformado varias entidades
de coordinacion, tales como la Red de Agua Potable y Saneamiento, en la que los entes publicos
participan conjuntamente con las ONGs, la cooperacion internacional y otros actores. La Agenda
Hidrica Nacional, que cuenta con un enfoque mas integrado sobre l0s recursos hidricos, es un
grupo de reciente creacion. Se espera que esta instancia apoye al gobierno en la preparacion de un
plan nacional parala gestion integrada de |os recursos hidricos.

Actualmente, los planes de la gestion integrada del agua y los planes de eficacia hidrica no
son prioridades nacionales. La Unica experiencia previa de planificacién que merece mencionarse
es la del Plan Maestro Hidrico iniciado en 1982, que es poco conocido y que se ha subutilizado.
Ademés, se estan realizando algunas actividades técnicas importantes tales como la elaboracién de
un mapa hidrogeolégico y de algunos presupuestos hidricos microrregionales. Es importante
apuntar la necesidad de producir informacién hidrometeorolégica confiable; crear un registro
nacional de usuarios de aguay mejorar significativamente la coordinacion entre las agencias. Los
requisitos adicionales para poder iniciar un proceso para la elaboracion del plan nacional para la
gestién integrada del agua son: (i) generar suficiente apoyo civil y politico; (ii) seleccionar la
institucion responsable de elaborar €l plan; y (iii) crear capacidades en todos los niveles.

3. Guatemala

En este pais no existe una ley general sobre el aguay, en el pasado, los diferentes proyectos
de ley no han llegado muy lejos en el proceso legislativo. Un proyecto de ley de esta naturaleza fue
redactado con apoyo del BID para el Programa de Manegjo de Recursos Hidricos, una unidad dentro
del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion (MAGA). Este proyecto de ley se
consider6 un documento apropiado y técnicamente correcto pero fue reemplazado en € poder
legidativo por un texto diferente de origen incierto. Ninguno de los dos proyectos fueron
aprobados. Por otro lado, en Guatemal a existen varias leyes sectorial es acerca de temas hidricos.

Recientemente, el MAGA finaliz6 una Politica Nacional del Agua. Este proceso fue
financiado parcialmente por el BID y fue dirigido por € Instituto de Derecho Ambiental y
Desarrollo Sustentable (IDEADS), un instituto privado de investigacion. Esta politica incorpora
conceptos modernos de la gestién integrada del agua, pero ha tenido escaso impacto real.

La estructura institucional es un obstéculo para €l logro de la gestién integrada del agua en
Guatemala. En términos generales, esta estructura esta muy fragmentada y es muy vulnerable a los
cambios politicos. Por otra parte, no esta claro cual es la entidad que se supone debera tomar el
liderazgo para preparar un posible plan nacional parala gestion integrada de los recursos hidricos.

En afios recientes, la agencia rectora para |os procesos de gestion hidrica ha sido el MAGA,
pero su Programa de Manegjo de Recursos Hidricos ha disfrutado de apoyo politico limitado. La
actual Comision Intergubernamental de Recursos Hidricos esta conformada por representantes de
agencias publicas relacionadas con el aguay tiene a su cargo la coordinacion de estas agencias.

Los planes para la gestion integrada de los recursos hidricos y los planes de eficiencia del
agua no parecen ser prioridades nacionales. Los principales obstaculos para la planificacion hidrica
en Guatemala son: (i) la escasez de informacién hidrometeorol 6gica confiable; (ii) la inexistencia
de un registro de concesiones; (iii) la ausencia de una valoracién econémica del agua; y (iv) la
insuficiente coordinacion interinstitucional. Adicionalmente, se requiere de voluntad politica
apropiada en términos de la definicion de una agencia encargada de la implementacion del plan y
de crear capacidad a nivel nacional. No obstante, Guatemala cuenta con personal bien capacitado y
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con un ambiente positivo entre algunos sectores que poseen profunda conciencia sobre la necesidad
de establecer regulacionesy préacticas eficaces parala gestion integrada del agua.

4. Honduras

LaLey General del Agua de 1927 aln tiene validez pero es poco funcional debido a que las
necesidades y condiciones del pais han cambiado mucho. Por otra parte, el poder legidativo aprobd
laLey sobre Agua Potable y Saneamiento en 2003 a pesar de lainconformidad de algunos sectores.
El Comité Parlamentario de Recursos Naturales, Hidricos y Mineros solicité apoyo a la Plataforma
Hidrica (un grupo que reline a representantes del gobierno, de usuarios, de consgjos de base, del
sector de generacién hidroeléctrica, de ONGs, de donantes y de otros actores) para revisar y
actualizar laley de 1927. Como resultado, se esta redactando un proyecto de ley con bases técnicas
rigurosas y dentro de un proceso participativo. Actualmente, existe un ambiente muy positivo entre
los legidadores de todos |os grupos politicos para aprobar este proyecto de ley.

La Secretaria de Recursos Naturales y Ambiente (SERNA) es € lider formal del gobierno en
asuntos hidricos. Sin embargo, esta secretaria carece de fuerza politica para desarrollar la labor
apropiadamente y se ve debilitada por los frecuentes movimientos de su personal técnico. Otras
agencias involucradas en el tema del agua son la Secretaria de Agriculturay Ganaderia, a cargo del
riego, la Empresa Nacional de Energia Eléctricay € Servicio Autbnomo Nacional de Acueductosy
Alcantarillados (SANAA).

Hasta la fecha, la planificacion para la gestion del agua ha recibido atencién intermitente en
Honduras. Algunos de los obstaculos més significativos que se interponen en el avance hacia un
plan nacional parala gestion integrada del recurso son: (i) la debilidad institucional (incluyendo la
centralizacion, la escasa influencia politica, las asignaciones de presupuesto sumamente modestas y
la deficiente aplicacion de laley); (ii) lafalta de conciencia de la poblacién y de una participacion
significativa; y (iii) las deficiencias cientificas y técnicas (existe poca informacién hidrolégica, |os
recursos humanos capacitados son escasos y aguellas personas que se ubican en puestos técnicos
por lo general no son capaces de interpretar correctamente |os datos disponibles). Por otra parte, el
aspecto positivo reside en e despertar de un interés hacia la gestion integrada del agua entre
algunos sectores de usuarios y comunidades, asi como también en los estudios presupuestarios
hidricos que estan siendo |levados a cabo recientemente.

5. Nicaragua

La numerosa legislacién y las instituciones nicaragtienses han regulado los asuntos hidricos
Unicamente con propdsitos sectoriales. Los representantes de estas agencias conforman la Comision
Nacional de Recursos Hidricos, que esta a cargo de coordinacion interinstitucional y de asesorar al
Presidente de Nicaragua. La ausencia de una ley general de agua no implica un vacio legal en este
tema; sin embargo, no existe un conjunto coherente de regulaciones puesto que las existentes han
sido emitidas en diferentes épocas y no estan orientadas haciala gestion integrada del agua.

Se han propuesto varios borradores de la Ley de Aguas, incluyendo uno redactado en 1997
bajo € Plan Nacional de Accion de Recursos Hidricos (PARH). Dos iniciativas similares se
presentaron en 2003. Ademas, en 2001, € Ministerio de Ambiente, con € apoyo de la GWP,
elaboré una Politica Nacional Hidrica para Nicaragua. Esta politica representa el consenso de
varios sectores y se basa en |os principios de la gestién integrada del agua. Sin embargo, ha tenido
poco impacto nacional.

LaLey N° 290, “Ley de Organizacién, Competencia y Procedimientos del Poder Ejecutivo”,
un reciente intento por reformar y modernizar € sector pablico nicaragliense, megjord, en cierto
grado, la definicion de las funciones institucionales y provey6 una base para los proyectos de ley
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antes mencionados. Este proceso de largo alcance esta también promoviendo la descentralizacion al
proveer alos gobiernos regionales y locales, asi como también ala sociedad civil, de funciones méas
participativas y de caracter decisorio relativas a la gestion hidrica

El PARH se completd en 1998, después de 29 meses de intensa actividad, y tuvo el apoyo
financiero de la cooperacion danesa. EI PARH tiene como propésito tratar las debilidades del
sistema de gestion del agua enfrentando en cada aspecto |os desafios impuestos por os principios
de la gestién integrada. Los objetivos a corto plazo del PARH son desarrollar: (i) una estrategia del
sector hidrico comprensiva que se base en politicas claras y en una estructura institucional
confiable y aceptable; (ii) un marco de trabajo legislativo y regulatorio; y (iii) un programa para
llevar a cabo, a corto y a largo plazo, las acciones relacionadas con € recurso hidrico. Estos
objetivos seran logrados proveyendo a las instituciones participantes capacidades mejoradas para la
toma de decisiones junto con oportunidades reales parallevar a cabo sus propias iniciativas.

Ante este importante esfuerzo, en Nicaragua solo se requeriria para avanzar en un plan
nacional para la gestion integrada del agua, revisar y actualizar € PARH, lo cual debe incluir
adaptaciones para el ambiente politico y social nacional, y la designacién de una agencia que
asuma toda la responsabilidad de su implementacién. Los requisitos adicionales son la asistencia
técnica y financiera, la voluntad politica y la creacién de capacidad en el &mbito nacional. Las
limitaciones identificadas para la implementacion de la gestion integrada del agua son las
siguientes: escasa voluntad politica; estructura institucional débil; las agencias individuales no
poseen fondos suficientes y alin necesitan una definicion més clara de sus responsabilidades y una
mejor coordinacion entre ellas; escasez de recursos tecnol 6gicos; y existe una notoria necesidad de
educacion especificay de capacitacién paralos recursos humanos del sector.

6. Panama

LaLey Genera del Agua se aprobd en 1966 y, por consiguiente, es laley mas reciente entre
las que existen en la subregién. Esta ley no posee un enfoque de gestion integrada. Sin embargo, la
prioridad no consiste en actualizarla, sino méas bien en mejorar su aplicacion y la coordinacion
interinstitucional. Adicionalmente, la ley sobre cuencas, que establece un régimen administrativo
especial, fue aprobada en 2002, y las regulaciones correspondientes estan actualmente
redactandose. Este hecho no es aplicable a la cuenca del Canal de Panama debido a que existe una
legislacion especifica que crea la Autoridad del Canal de Panamay el Comité Interinstitucional de
la Cuenca del Cana de Panama. Otras leyes tienen un carécter sectorial como aquellas que hacen
referencia al agua potable, al riego, ala salud publicay ala generacion hidroel éctrica.

LaAutoridad Nacional del Ambiente (ANAM) se establecié por ley en 1998 con el cometido
de guiar la gestién hidrica. Sin embargo, esta responsabilidad esta restringida a los aspectos
ambientales y no existe agencia alguna que posea un enfogue integrado. La Organizacion de las
Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) patrocind € Programa
Hidrol6gico Nacional con la participacion de instituciones relacionadas con € agua, que ha
trascendido sus objetivosiniciales y se ha convertido en un cuerpo coordinador institucional.

Recientemente, Panama inicid, con fondos del BID, dentro del Plan Naciona del Ambiente,
la elaboracion de siete politicas ambientales, entre ellas la politica hidrica. Esta politica estimulara
la preparaciéon del plan nacional para la gestion integrada de los recursos hidricos. Entre las
debilidades hacia e logro ddl dicho plan estd la deficiente coordinacion entre agencias,
especialmente en e &rea de la cuenca del Canal de Panama, la carencia de recursos financieros,
insuficiente capacitacion, especialmente relacionada con la gestion de aguas subterréneas y de
cuencas, Yy la informacion hidrometeorol 6gica que esta dividida entre instituciones diferentes que
carecen de objetivos comunes o de criterios homogéneos.
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D. Conclusiones

 Enformaglobal, el agua es abundante en América Central, pero no siempre ni en todas
partes esta situacion es asi. Ademas, cuando existe agua y en los lugares donde se halla
este recurso, este no es accesible para muchos de sus habitantes y la contaminacion es un
problema creciente que se hace cada vez peor debido a la insuficiente inversion en
saneamiento. Por consiguiente, no es sorprendente que los problemas hidricos se
conviertan cada vez mas en aspectos relevantes para los politicos, para todo tipo de
grupos de interés e igual mente para | os ciudadanos comunes.

e Actualmente, los principios de la gestion integrada del agua son bien conocidos y
aceptados en América Central, especialmente entre las ONGs y |os académicos, pero no
tanto asi entre los funcionarios publicos y la sociedad civil. La accién coordinada ha
cobrado algo de impulso, pero muchas veces se queda en puras consultas y no en una
verdadera participacion.

e Seestén llevando a cabo esfuerzos con €l fin de mejorar los marcos legales nacionesy €l
valor econémico del agua esta empezando a ser reconocido. Se puede esperar contar con
nuevas leyes de aguas en Costa Rica y Honduras. A més largo plazo en Nicaragua y
Panama. En cambio, Guatemalay El Salvador no presentan condiciones propicias parala
aprobacién de leyes de aguas.

e Laplanificacion de la gestion del agua es aln incipiente en América Central y mucho
mas |o es la preparacion de planes que posean un enfoque integrado. Por otra parte, 1os
intentos realizados han tenido un éxito limitado, en su mayor parte debido a la carencia
de una participacion significativa de |os sectores privados y de la sociedad civil. Algunas
veces, esta situacion se ha debido a que las agencias donantes han impuesto consultores
extranjeras, de tal manera que los planes elaborados les resultan ajenos a aquellas
personas que se suponia debian implementarlos.

e Con respecto a los compromisos de los paises parainiciar la elaboracion al 2005 de los
planes nacionales para la gestion integrada del agua, puede decirse que excepto Costa
Rica, ningun otro pais la hainternalizado. Incluso, algunos desconocen este compromiso.
La GWP ha hecho una labor en cada uno de |os seis paises restantes a fin de impulsar €l
proceso de preparacion de los planes. Ademas, no existe claridad sobre lo que es un plan
nacional para la gestion integrada del agua. Persiste la creencia de que son planes
hidradlicos o un listado de obras de infraestructura.

e Lasingtancias regionales del SICA no han priorizado sobre la hecesidad de elaborar los
planes nacionales para la gestion integrada de los recursos hidricos. Ademas, € sistema
regional hainsistido en trabajar a nivel regional y est4 impulsando |a preparacion de la
Estrategia Hidrica Regional como seguimiento al PACADIRH, y de asegurarse que los
problemas hidricos transfronterizos sean adecuadamente considerados.

e En todos los paises es una variable constante la necesidad de mejorar las redes de
informacion basica, las necesidades de capacitacién a los diferentes sectores y de
recursos financieros para la implementacion. Asimismo, es claro que cualquier plan
nacional para la gestion integrada de los recursos hidricos debe salir del gobierno y
contar con apoyo de muchos sectores; en caso contrario pierde validez.
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Conclusiones

De andiss efectuado en este estudio surgen las siguientes
conclusiones:

17

En précticamente todos los paises analizados, |a estructura
administrativa del sector hidrico es un obstéculo para €l
logro de la gestion integrada. Ademas, como evidencian los
estudios de Ulrich Kiffner, Eduardo Zegarra y Maureen
Ballestero, la capacidad real del Estado para regular € uso
del recurso y hacer cumplir las normas es muy débil, 1o que
se agrava por la generalizada desarticulacién institucional.
En muchos casos, los sistemas administrativos estan muy
fragmentados, con importantes vacios de gestion y
vulnerables ala politizacion de actividades técnicas.

En lo positivo, entre las experiencias consideradas, destaca
el caso de Chile'” descrito por Ernesto Brown, que desde
1969 “mantiene una clara diferenciacion de roles en la
estructura institucional del Estado, lo que le ha permitido
evitar la distorsion de la funcién reguladora y generar un
sistema que da claras sefiales ... acerca de la escasez relativa
de los recursos hidricos’” (Pefia y Solanes, 2003). Los
problemas principales en este caso, desde el punto de vista

Es importante sefidlar que el sistema de derechos de agua establecido en virtud del Cédigo de Aguas de 1981 esta fuertemente
desbalanceado en favor de la proteccion de derechos de propiedad sobre la concesién del uso del aguay en perjuicio de la capacidad
del Estado de asegurar su adecuado control en funcién de necesidades de sustentabilidad econdmica, socia y ambiental. Este
desequilibrio fundamental: (i) fomenta la especulacion y el acaparamiento, permite el uso de derechos de agua para g ercer un poder
de mercado en los mercados de productos y servicios de los que € agua es un insumo y ocasiona efectos negativos para la base de
recursos, los terceros y € medio ambiente; y (ii) dificulta reformas del Coédigo de Aguas, puesto que cualquier propuesta de su
modificacion tiende a provocar reacciones extremas contrarias por parte de las personas y grupos que ya poseen los derechos
(Dourojeanni y Jouravlev, 1999).
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del disefio administrativo, se relacionan con una cierta dispersion institucional, falta de
autonomia efectiva y reducida capacidad operativa. El resto de los paises analizados han
conocido numerasos intentos de reforma, sin lograr todavia adecuar €l marco normativo
del sector hidrico, inexistente u obsoleto en la mayoria de ellos —como lo muestran
convincentemente los estudios de Ulrich Kiffner, Eduardo Zegarra y Maureen
Ballestero— con la naturaleza de los problemas que presenta € aprovechamiento del
aguaen la actualidad, asi como con las concepcionesy précticas de la sociedad.

« El trabagjo de Ulrich Kiiffner esilustrativo de las dificultades que enfrenta la blsqueda de
amplios consensos sociales acerca de las reformas del régimen de aguas, especiamente
cuando las propuestas se originan en visiones de agentes externos y no por iniciativa
propia de los paises ni por las necesidades reales del sector; cuando se enfatiza un
reduccionismo de criterios, que no necesariamente responden a la naturaleza del objeto
tratado; cuando algunos intereses relevantes se excluyen del proceso de reforma o
cuando un grupo reducido tiene una influencia desproporcionada; y cuando €l objetivo
gue se persigue tiene méas que ver con los problemas coyunturales que afectan a los
sectores usuarios del recurso que con la busqueda de una gestion integrada del agua. De
aqui la gran importancia de procesos que promuevan didlogo y consenso a nivel
nacional, con amplia participacién de todos | os sectores de la sociedad.

* Los casos analizados, especialmente los estudios de Ulrich Kiiffner y Eduardo Zegarra,
vuelven a confirmar que no es conveniente gque la gestién del agua —un recurso natural
con importantes funciones econémicas, sociales y ambientales, fundamental paralavida
y €@ ecosistema, necesario para practicamente todas las actividades econémicas y
susceptible de uso multiple y sucesivo— esté a cargo de estamentos administrativos con
vocacion sectorial, sino que debe tener una organizacion propia e independiente de
visiones sectoriales, como lo indica la experiencia de Chile. Los cuatro estudios también
reafirman la plena validez de los consensos que se han logrado en los Ultimos afios sobre
los principios béasicos parala gestion eficiente del recurso (véase el Recuadro 6).

e Como lo explica Ernesto Brown, una de las caracteristicas principales del sistema de
gestién creado en base al Codigo de Aguas de 1981, fue la reduccion del rol del Estado
en asuntos relacionados al agua, fortaleciendo los derechos de propiedad y traspasando
funciones alos usuarios del recurso y a sus organizaciones. Como resultado de esto, y de
la creciente intensidad y complejidad de los impactos de la sociedad sobre los recursos
hidricos, han surgido multiples conflictos por € agua. Estos conflictos no han podido ser
resueltos ni por las organizaciones de usuarios existentes ni en transacciones o
negociaciones entre las partes.’® Esta situacion vuelve a confirmar que los usuarios no
pueden “autogobernarse” y que sus organizaciones no pueden suplir al Estado. Muchos
de estos conflictos han ido a la justicia ordinaria, cuyos desempefios tampoco han sido
particularmente efectivos, por falta de capacidades técnicas y especializacién suficiente.
Una leccién importante de la experiencia chilena es que, dadas complgjidades técnicas
de gestion dd agua, resulta aconsgjable respetar los criterios administrativos en
cuestiones gue requieren conoci mientos profesional es especificos.

e Todos los estudios, especiamente los de Eduardo Zegarra y Maureen Ballestero,
muestran gue existe una creciente conciencia sobre la necesidad de promover la
planificacion hidroldgica, 10 que se vincula con € llamado que se hace en € Plan de
Aplicacion de las Decisiones de la Cumbre Mundial sobre e Desarrollo Sostenible a
elaborar “planes de gestiéon integrada y aprovechamiento eficiente de los recursos

18 Por gemplo, en Chile, “Se estima que la forma de administracién ... del recurso por parte de los usuarios no ha evolucionado en
concordancia con las exigencias actuales ... Existen problemas de capacidad técnicay de gestion administrativa’ (Pereira, 2003).
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Recuadro 6
CONSENSOS GENERALES EN GESTION DEL AGUA

En materia de institucionalidad para la gestion del agua:

» La autoridad responsable por la gestion del agua debe ser independiente de usos
sectoriales, estable y con poderes y recursos conmensurados a su responsabilidad. La
insercion del agua en el contexto ambiental puede resultar en una minimizacién de sus
elementos como factor de desarrollo. Es conveniente ademas que la autoridad de
aguas tenga un elevado nivel jerarquico, permita la consolidacion de las mdltiples
facultades y responsabilidades relativas a la gestion del agua, tenga una capacidad
administrativa real y disponga de una autonomia efectiva.

* Los organismos de cuenca son opciones validas para la gestion del agua, pero sus
funciones deben disefiarse de manera tal que sean implementables y concentrarse
fundamentalmente en el agua; también deben tener poderes y financiacion adecuados.

» Las organizaciones de usuarios son instancias de manejo utiles. Sin embargo, no
pueden suplir al Estado, pues son inherentemente limitadas, y deben estar sujetas a
controles adecuados.

» Debe existir un sistema de resolucion de conflictos que establezca un adecuado
equilibrio y delimite los &mbitos de aplicacion de las facultades de las organizaciones
de usuarios, la administracion y el poder judicial.

» Las materias vinculadas al agua que se relacionan directamente con la gobernabilidad,
por el impacto que tienen sobre la estabilidad social, deben ser contempladas
adecuadamente en los tratados para proteccion a la inversion.

En materia de legislacidon de aguas:

* Las leyes de aguas deben determinar en forma precisa que: (i) las aguas son bienes
del dominio publico del Estado; (ii) los derechos que se otorguen para el uso del agua,
en condiciones de, o que propendan al, uso efectivo y beneficioso y que no causen
perjuicios ambientales, estan protegidos por las clausulas constitucionales de la
propiedad privada; y (iii) siempre que no haya un despojo funcional del contenido
economico del derecho, las leyes pueden permitir que las maneras de ejercicio de los
derechos sean reguladas, con caracter general, en funcion de necesidades de
sustentabilidad ecoldgica y social.

* Los sistemas de asignacion deben ser uniformes y no admitir excepciones, a fines de
prevenir su manipulacion por intereses especiales. Los derechos de agua se entregan
cuando hayan caudales disponibles, no se afecten derechos de terceros y
requerimientos ecoldgicos, y cuando, a juicio de la autoridad de aguas, el pedido sea
consecuente con el interés publico. Las Unicas prioridades funcionales a efectos de
concesion de derechos, deberian ser los usos para agua potable, siempre que se
establezcan resguardos para que esto no impida generar sefiales claras acerca del
nivel de escasez del agua y no conduzca a un uso ineficiente a partir de dicho
privilegio. Ello sin perjuicio de la preservacion de caudales ecoldgicos. En caso de
demandas concurrentes, las autoridades deben evaluarlas en sus méritos y, en caso
de equiparacion, adjudicar en funcion de prioridad de pedido u otro criterio relevante.
Los derechos y usos preexistentes al cambio legislativo, incluidos los indigenas,
deberian, como regla, ser reconocidos en la medida de su uso efectivo y beneficioso,
histérico y actual, sin perjuicio de que se impongan normas de uso adecuado.

» Es necesaria la existencia de instancias de planificacion que permitan generar una
vision compartida de la evolucién futura de los recursos hidricos a nivel de cuencas.

« Es importante un sistema de informacién publico acerca de todos los elementos que
inciden en la gestién de los recursos hidricos, y que otorgue transparencia a las
actuaciones que tienen influencia en este bien perteneciente al dominio publico.

* Los procedimientos para la implementacion de estos recaudos sustantivos deben
asegurar su vigencia.

Fuente: Pefia y Solanes (2003).
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hidricos’. Dicha planificacién debe ser entendida como un gjercicio participativo y de
caracter indicativo, orientado a identificar los principales problemas y brechas entre la
ofertay la demanda de agua para los distintos usos, asi como vacios institucionales y de
gobernabilidad, a coordinar las actividades de gestién y de promocion del Estado y el
sector privado, y a dar sefides a los usuarios, con e propésito de maximizar los
beneficios econdmicos, sociales y ambientales del agua a largo plazo. Implica, entre
otras cosas, la necesidad de disponer de procedimiento y criterios econdmicos, socialesy
ambientales para evaluar decisiones publicas asociadas al recurso (como otorgamiento de
subsidios y garantias, y financiamiento de proyectos). Estos procedimientos deben ser
objetivos, obligatoriosy de aplicacion general.

 Una tendencia comin que se observa en muchos paises, es € interés en crear
capacidades de gobernabilidad sobre espacios delimitados por razones naturales, como
cuencas y acuiferos, que normalmente no coinciden con las formas tradicionales de
gobierno sobre limites politico-administrativos, como paises, provinciasy municipios. Se
trata normalmente de organismos colegiados de integracion mixta, con participacion de
los diferentes niveles de gobierno, los usuarios y otros actores relevantes, que se
encargan de la coordinacion y concertacion a nivel de cuencas. El estudio de Ernesto
Brown muestra que, aun cuando la legislacion vigente no contempla la creacion de
entidades de este tipo, de todas maneras tienden a surgir —sea por €l interés de la
autoridad de aguas, sea por la necesidad de los propios usuarios— iniciativas que buscan
impulsar instancias de gestion més integradoras gue las existentes. Sin embargo, como es
previsible, este camino es dificil y lento, principalmente por la falta del soporte legal
apropiado. Al mismo tiempo, el trabajo de Eduardo Zegarra vuelve a confirmar que, sin
buenas administraciones nacionales de aguas, es dificil que puedan consolidarse
ingtituciones sustentables a nivel de cuencas (Solanes, 1999). Por consiguiente, la
creacion de los organismos de cuenca no es un sustituto, ni debe en general preceder la
creacion y consolidacion de |as autoridades de aguas a nivel nacional .

e Finamente, es importante tener presente que un adecuado disefio institucional del
sistema administrativo de gestion del agua no es capaz, por si solo, de eliminar los
desincentivos a la insercion productiva del recurso que resulten de la politica
macroecondmica general (Solanes, 2004). Estudios recientes, como |os elaborados por €l
SAMTAC en e marco del proyecto “Investigacion Sistémica sobre Regimenes de
Gestion de Aguas’ (Diaz y Bertranou, 2003; Pefia'y Brown, 2004; Lobato, Cordeiro y
Soares, 2004), demuestran que los factores macroecondmicos son elementos
determinantes en €l logro de ese objetivo, pues definen el entorno en que funcionan las
instituciones sectoriales. Al mismo tiempo, si bien muchos factores que afectan la
insercion productiva de los recursos hidricos son g enos a toda definicién razonable de la
esfera de competencia directa de una autoridad de aguas, N0 €s menos cierto que su
disefio institucional adecuado y, sobre todo, su actitud, pueden paliar o magnificar el
efecto de muchos de |os factores externos (CEPAL, 1989).%°
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Asi, en e Taller Internacional “Las Autoridades Auténomas de Gestion de Aguas’ (Lima, Perd, 16 y 17 de mayo de 2001): “El
grupo llegé ala conclusién que seria recomendable elaborar y aprobar una ley de aguas antes que una ley de autoridades de cuencas.
En € caso que no sea posible implementar esta recomendacion, se considera preferible elaborar una ley del sistema administrativo
del agua [que] comprenderia todos |os aspectos relacionados con € sistema institucional de administracion del agua” (Paulet, 2002).
“Aunque la gestion tiene tanta responsabilidad por la inflacién como por los afios secos o |luviosos, si la tiene empero en cuanto a
proteger € sistema hidrico de los efectos externos negativos. Sin embargo, casi siempre los administradores ... permanecen pasivos
... frente alas fuerzas externas ... La existencia de factores que escapan a control directo de los administradores no significa que la
gestion tenga que ser pasiva frente a ellos. La verdad es que los administradores ... rara vez se muestran pasivos frente al efecto de
los fenébmenos naturales sobre dichos sistemas, aunque no siempre se repare € dafio ocasionado. De igual manera, la gestion no debe
ser pasiva frente a las politicas y decisiones de gobierno desinteresadas o miopes’ (CEPAL, 1989).
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