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Resumen

Por gestion de cuencas se entiende la direccion de acciones coordinadas que el hombre
realiza considerando su efecto en el sistema natural formado por dicha cuenca y la
dindmica de dicho sistema. La gestion del uso multiple del agua a nivel de una o mas
cuencas inter conectadas es una de las opciones de “ gestion de cuencas’.

La CEPAL tiene ya una larga tradicion en e fomento de la gestién del uso
multiple del agua a nivel de cuenca(s) hidrogréfica(s). Parte del principio de que una
gestion eficaz del agua es un paso necesario para lograr una gestion ambiental integrada.
En AméricaLatinay € Caribe existe un interés generalizado por crear y operar entidades
u organismos de agua a nivel de cuenca para administrar su uso multiple y solucionar
los conflictos que origina su aprovechamiento pero que no se materializa alin en la escala
y profundidad necesaria en |os paises de laregion

Para orientar la creacion de estas entidades, la CEPAL ha contribuido con
documentos sustantivos en las siguientes reuniones:

» Asamblea Genera de laRed Internacional de Organismos de Cuenca (RIOC),
celebrada en Espaniaentre el 2 a 4 de Octubre de 1997.

o |l Taler de Gerentes de Organismos de Cuenca en América Latinay € Caribe,
Santiago de Chile, 11 a 13 de Noviembre de 1997. Organizado por la CEPAL y €
Gobierno de Francia.

» Seminario-Taller Desarrollo de la Capacidad de Gestion de Recursos Hidricos, 3-5
Diciembre de 1997, Lima Perq.

El presente trabagjo consiste en una sintesis de esos aportes; que se orientan
principamente a los aspectos legales, financieros e institucionales relacionados con
organismos de cuencas en la region. Relne una serie de consideraciones y
recomendaciones de procedimientos y estudios para la creaciéon y operacion de dichas
entidades, de comun aceptacion por los responsables de estos organismos. Las
recomendaciones se gjustan a las condiciones imperantes en los paises de América
Latinay el Caribe. Se hace referencia a las actuales modificaciones en las legislaciones de
aguas.

Contiene 5 anexos dos de los cuales corresponden a proyectos de estudios de
aspectos institucionales, dos a un andlisis de los esquemas financieros y € Ultimo rescata
y difunde un esfuerzo de participacién municipal en la gestion integrada de cuencas.

El principal objetivo de este documento es servir de base para sustentar y orientar
la creacion de organismos de cuenca, asi como sugerir estudiosy proyectos para justificar
Su necesidad.






1. Propuestas para Organizar la Gestion del Agua a Nivel de Cuenca

Por gestion de cuencas se entiende la direccién de acciones coordinadas que €l hombre
realiza considerando su efecto en el sistema natural formado por dicha cuenca y la
dindmica de dicho sistema'. La gestion del uso maltiple del agua a nivel de una o mas
cuencas inter conectadas es una de las opciones de “ gestion de cuencas’. En América
Latina y e Caribe existe un interés generalizado en crear y operar entidades u
organismos de agua a nivel de cuenca® para administrar su uso mltiple y solucionar
los conflictos que origina su aprovechamiento pero que no se materializa alin en la escala
y profundidad necesaria en los paises de la region (ver recuadro 1). Este interés se
enfrenta con preguntas cuyo objetivo es identificar la mejor manera de organizar estos
sistemas de gestion y/o mejorar |os existentes.

Entre los temas prioritarios, con €l fin de plantear politicas de gestion del agua, es
necesario sistematizar las experiencias positivas disponibles de manera de facilitar
su replicabilidad en los paises de la region. Se deben tratar aspectos, legales,
ingtitucionales y financieros ligados a la creacion y operacion de entidades de agua a
nivel de cuencas. Se deben privilegiar los aportes que conduzcan a la elaboracion de
especificaciones técnicas y disefios de procedimientos recomendables para la creacion y
operacion de entidades de uso multiple de agua a nivel de cuencas que pueden adoptar
diferentes caracteristicas dentro de un mismo pais.

En particular es necesario disponer de modelos conceptuales para la gestion del
agua por cuenca; métodos de evaluacion econdémico-financiero para justificar la
creacion y operacion de entidades de agua por cuenca; metodol ogias para formular planes
maestros o directrices de aprovechamiento y mango del agua;, conceptos y
procedimientos para la participacion de la sociedad civil y usuarios en la gestion del
agua; opciones de gobernabilidad y coordinacion de acciones de gestion del agua entre
las autoridades politicas-administrativas con las autoridades de aguas asi como es
necesario disponer de sistemas integrados de informacién para orientar con conocimiento
la gestion técnicay administrativa del agua.

AUn cuando parezca obvio; para crear una entidad de cuencas es necesario
empezar por llegar a acuerdos entre politicos, empresarios, funcionarios publicos,
usuarios del agua, sociedad civil y organizaciones de base, sobre la razén y
justificacion de la existencia de estas entidades y organismos (véase recuadro 2). En
general en los paises de la region existe consenso sobre su necesidad y utilidad, pero
estas entidades 0 no existen o, s han sido creadas, aln son muy pocas las que operan en
forma medianamente adecuada. Por ello es necesario que en cada pais se abra un
debate publico® mayor sobre las mismas, debate que entre otros puede incluir los
siguientes temas:



Recuadro 1
RIMAC: El RIO HABLADOR

En fecha reciente el experto en gestién de aguas por
cuencas, . Alain Cadiou, elaboré un informe breve
sobre la situacién de la gestion del agua del rio Rimac.
Dicho informe se sustenta en algunos documentos y
estudios previos elaborados por consultores de la
agencia DESAIX y del fondo de contravalor Peru-
Francia. Su informe revela la terrible situacion que
atraviesa la poblacion de Lima con relacion al
abastecimiento de agua y o poco que se ha hecho para
coordinar acciones entre los principales usuarios.
Parte de este informe se presenta a continuacion:

A Lima llegan en promedio 12.5 nt/seg de agua en
estiaje, producto de la escorrentia de la cuenca y de
transvases mayormente financiados y orientados a la
generacion de energia y uso minero. Estos 12.5
m’/seg son totalmente absorbidos por la estacion de
tratamiento de agua potable de la Atarjea. Esto no
abastece las demandas de Lima, que requiere mas de
27 m’/seg, bombeéndose y sobrexplotandose la napa
subterranea a razon de 9 m3/seg.para fines domésticos
y 3 m3/seg. para fines industriales. El nivel de la napa
fredtica hoy en dia baja de 2 a 3 metros por afio
situandose hoy a mas de 180 metros donde hasta hace
unos 10 afios estaba a 60 metros en muchas zonas. El
rio Rimac es ademas uno de los rios mas contaminados
del mundo tanto por basura y desechos domésticos e
industriales como por relaves mineros, que suplen
metales peligrosos para la salud y residuos
industriales liquidos.

“ Este caldo nauseabundo y grisiceo es € que tiene
que utilizar la estacion de tratamiento del agua de
Lima, durante el estiaje, para alimentar, en forma
insuficiente, a una poblacién estimada en no menos de
6.5 millones de personas’ . En las partes altas € total
de 5 hidroeléctricas y una 62 en perspectiva utiliza, a
Veces una a continuacion de la otra, las aguas sin
considerar mantener un minimo ecoldgico en € cauce
natural. Ademés una serie de relaves de minas se
encuentran peligrosamente presentes en zonas de alto
riesgo. En el tramo cerca de la desembocadura del rio
al mar Pacifico no hay agua en estiaje. Fluye al mar
un desagle, varios kilometros al sur de la
desembocadura, de olor putrefacto (cerca de la playa
La Chira), en lugar de que estas aguas servidas sean
tratadas y sirvan para regar los desiertos del sur y
recargar la napa subterranea de agua. En general los
tramos mas bajos € cauce del Rimac son un basural,
con criaderos clandestinos de porcinos. La basura
vertida en el cauce es esparcida sobre la franja costera
aledafia a la desembocadura del rio en épocas de
avenidas (enero a marzo) que es la época en que
afluyen los veraneantes a la playas. La ciudad le da la
espalda al rio que le dio nacimiento.

Los actores principales vinculados al uso del agua de
la cuenca aun no se organizan para enfrentar €l
tremendo desafio que tiene la capital del Per( en
materia de agua.

A pesar de haberse creado una llamada Autoridad
Auténoma de la Cuenca (la que nunca funciono) y de
existir un valioso esfuerzo de los municipios, quienes
son los que mas han avanzado en coordinacion con €
apoyo de organismos no gubernamentales, para crear
el Consgo de la Autoridad Municipal del Rimac.
Estos esfuerzos no dan aun resultados concretos a
pesar de la evidente urgencia de coordinar un minimo
de acciones con relacion al manegjo del agua.

Cadiou se hace unas simples preguntas, a los cuales se
pueden agregar otras que es necesario responder lo
antes posible. Pregunta, por gemplo: “¢No seria
interesante ayudar a las comunidades de rio arriba
para que una parte de su accién agricola se focalice en
la lucha contra la erosion?; ¢Es tolerable que toda €
agua disponible en algunos cauces naturales sea
turbinada por las empresas de dectricidad sin que se
aproblemen por dejar un caudal ecolégico minimo que
permita conservar € nombre de rio a este valle
artificialmente seco en parte de su recorrido?; ¢Es
aceptable que todas las colectividades que bordean €
rio (salvo la de san Mateo) lo utilicen al mismo tiempo
como alcantarilla y como botadero para los desechos
domésticos? ¢Es normal que la explotacién de
yacimientos de metal se haga de manera barbara con
un solo objetivo, que es e provecho inmediato y sin
ninguna consideracion por € deterioro, a veces
irreparable, que estas précticas pueden traer consigo
para €l recurso agua y para € medio ambiente en
general?”

Como bien lo sefiala Cadiou, las dificultades para
resolver los problemas no son técnicas s no de
relaciones. Los actores estan identificados y todos
parecen interesados en hacer algo. La experiencia de
la Autoridad Autonoma de la Cuenca creada en €
papel y sin recursos ha sido un fracaso. Hay por lo
tanto que seguir otro camino. Los actores tienen la
decision en sus manos. Basta con que comiencen a
hacer un trabajo concertado y adoptar un modelo de
gestién aplicable a las condiciones de la cuenca. Los
miembros del Congreso tienen ademas la oportunidad
de incorporar en una nueva ley de aguas los
principios que existen en la recientemente aprobada
“Ley Marco de Aprovechamiento Sostenible de
Recursos Naturales’ La mejor forma de lograr un
desarrollo sostenible y sustentable asi como e manejo
del medio ambiente es comenzar por manejar € agua.

Fuente: Informe de misién de Alain Cadiou y datos de SEDAPAL, Lima, Julio de 1997




Evaluacion del conocimiento y capacidad de monitoreo de la calidad del agua en los
cuerpos de agua y desembocaduras al mar de los rios de los paises de laregion.

Evaluacion de la situacion de la creacidon y operacion de entidades de gestion de
agua a nivel de cuencas en laregion y clasificacion e inventario de las entidades de
cuencaen Ameérica Latina.

Andlisis de los avances en laimplementacion de Comités de Cuenca Hidrogr éfica;
en e Brasil y de los avances en la creacion e implementacion de los Consgos de
Cuenca en México, paises en los cuales se aprobaron leyes de agua que estipulan la
necesidad de crear estas entidades parala gestion del agua.

Experiencias positivas y negativas, de creacion e implementaciéon de entidades de
agua a nivel de cuenca en América Latina que no estan amparadas por una ley de
aguas de carécter nacional (Argentina, Chile, Pert y otros).

Analisis de los Anteproyectos de ley de aguas en formulacion para determinar la
forma en que esta considerada la gestion del agua a nivel de Cuenca, su
financiamiento y la legalidad que se le confiere ala formulacion de planes de uso del
agua u ordenamiento de cuencas.

Formas de legalizar la formulacion y aplicacion de planes de gestion de recur sos
hidricos a nivel de cuenca (Planes Maestros o Directorios) y su relacion con €l
funcionamiento de las entidades de gestion de agua a nivel de Cuenca. Formas de
elaboracion y etapas para la aprobacion de dichos planes.

Formas de regularizacion de la situacion organizacional, legal y financiera de los
servicios del agua, en particular agua para riego, como condicion previa a la
financiacion de una entidad de aguas por cuenca. La participacion privada en la
gestion de servicios de agua en América Latina y € Caribe (agua potable,
hidroenergia, riego, etc.) y su participacion en entidades de gestion de agua a nivel de
cuenca.

Formas de abordar los aspectos de financiamiento de las entidades de gestion de
agua a nivel de cuenca, en relacion a la institucionalidad existente en cada pais -
¢Cud es la figura juridica organizativa que facilita la recaudaciéon y tiene mayor
capacidad de gestionar adecuadamente |os recursos obtenidos por la entidad de agua a
nivel de cuencaen cada pais?

Relacién entre la asignacion de derechos de agua y los mer cados de aguas con
respectos a la existencia de entidades u organismos de agua a nivel de cuenca:
¢como podria mejorar el funcionamiento de los mercados de aguas con la presencia
de entidades de agua a nivel de cuencas de manera que permitan una adecuada
asignacion de derechos, disponibilidad del recurso agua, autorizar transacciones que



no afecten atercerosy tener en cuenta consideraciones de tipo ambiental alos efectos
de proteger €l recurso?

Diversidad de actores y ecosistemas de las cuencas de América Latina y €
Caribey la forma como condicionan la creacion de entidades de gestion de agua
a nivel de cuenca: Aspectos socioculturales de los habitantes de una cuenca'y forma
en que afectan la gobernabilidad necesaria para la gestion integrada del agua.

La necesaria gradualidad en la creacion de entidades de agua a nivel de cuencay la
necesaria participacion del Estado, €l sector privado y la sociedad civil. Forma en que
se ha considerado la participacion de dichos actores. Andlisis de formas de
gobernabilidad para la gestion del uso mdiltiple del agua en zonas urbanas con
especial referencia ala participacion municipal en la gestion del recurso (ver anexos
IVyV).

El rol potencia de las entidades de agua por cuenca para articular esfuerzos inter-
ingtitucionales con el fin de hacer frente a los efectos de fendmenos extremos y
catéstrofes ambientales, en particular 1a contaminacion del agua.

Recuadro 2
ARGUMENTOS QUE SUSTENTAN LA NECESIDAD DE CREAR ORGANISMOSO
ENTIDADESDE CUENCA

Consolidacién de una estructura |« Prevencion y mitigacion de efectos de

fenémenos extremos tales como inundaciones

administrativa  (Sstema  nacional de
gerenciamiento de aguas) que garantice la
gestion coherente y transparente de todas las
aguas;

Prevencion de un deterioro de la calidad de las
aguas; proteccion y megjora de la situacion de
los ecosistemas acuaticos y respeto a sus
necesidades de agua, mango de los
ecosistemas terrestres y las interrelaciones con
los sistemas hidricos.

Fomento del consumo sostenible de agua
basado en la planificaciéon a largo plazo del
uso de los recursos disponibles;

Garantia de un suministro suficiente de agua
de buena calidad para e consumo humano y
las actividades econdémicas;

y sequias;

Garantia de participacion y consulta de los
usuarios del agua y del publico en general en
la adopcion de normas de uso compartido;
Establecimiento de una tarificacién de todos
los usos del agua que garantice la
recuperacion, el costo de operacion y
mantenimiento del sistema hidrico compartido;
Creacion de lineas de crédito y eventualmente
de subsidios para asistir al sector privado y a
los sectores de menores recursos a hacer una
mejor utilizacién del agua, y

Creacion de un marco coherente de actuacion
municipal en el &mbito de la politica de aguas,
gue integre las politicas municipales para la
gestion sostenible de las aguas.

Fuente: Axel Dourojeanni, 1997




2. Contenidos Basicos de una L egislacion de Aguas

El agua es fundamental para la vida social, econémica y ambiental de un pais®. Por
ello es tan importante que los anteproyectos de ley de aguas se presenten con explicacion
de motivos, € origen de las normas y los propdsitos de politica perseguidos con su
aplicacion sin ocultar sus propodsitos. La tematica ambiental y social, asi como las
caracteristicas propias con que se presenta el agua, no deben ni tienen por qué ser
relegados parafomentar lainversién privada® y el uso eficiente del agua como valor
€economico.

Una Ley general de Aguas debe ofrecer flexibilidad, para que en las distintas
zonas del paisdonde se aplique, se puedan adaptar politicas hidricas coher entes con
las caracteristicas de las mismas, debe asignar prioridad para una ocupacion territorial
que no altere el flujo natural del agua, priorizar las zonas de captacion y usos razonables
del agua para asentamientos humanos, establecer criterios de planificacion del uso
multiple del agua por cuencas, prever como mantener caudales minimos y las
condiciones de cauces naturales para mantener la vida acuética. Debe tener en cuenta que
el mangjo de aguas no es independiente de lo que se hace en la tierra con otros recursos,
debe hacer referencia a mango y gestion conjunto de las aguas subterraneas y
superficiales y debe determinar normas operativas relevantes para controlar los distintos
tipos de contaminacion, debe tener presente |os usos actuales y futuros de las aguas de
comunidades campesinas nativas. Dentro de este contexto un mercado de aguas puede y
debe operar en la medida que exista claras reglas de juego y respeto por e derecho de
terceros, el ambientey los intereses de |a sociedad.

El contenido de una ley de aguas debe por €ello utilizar una terminologia legal
precisa y venir acompafiada de un glosario adecuado a los usos y costumbres de
cada pais. Por el gemplo “patrimonio de lanacion”, es un concepto que no solo implica
a “dominio publico” si no que también involucra a privado. Por dicho motivo, no por
gue un bien es “patrimonio de lanacion” se le debe eximir del “uso efectivo” a entregar
el Estado un derecho de uso de agua.

Precisamente los mer cados de derechos de agua, que son una de las opciones
importantes para asignar megor € agua; se fomentan al ir acompafiados por la
obligacidn de uso efectivo y beneficioso y caducidad en caso de incumplimiento de la
ley. De lo contrario, las posesiones de derechos tienen una gran posibilidad de
monopolios por parte de sus poseedores. El mercado de aguas es ademas cautivo y sujeto
alainfraestructura hidraulica disponible por 1o que en general no mueve mas del 5% del
total de asignaciones de agua de un pais con escaso desarrollo hidraulico. El apostar toda
la eficiencia de uso de agua de un pais, con escasas estructuras hidraulicas y un pobre
sistema de gestion hidrica, a un mercado de aguas no bien regulado puede en estos casos
causar mas perjuicios que beneficios



Una ley de aguas deberia, por lo tanto, prever las condiciones bésicas del
mercadeo de derechos, conforme e gemplo del sistema norteamericano, (Unico sistema
maduro al respecto), en el cual laley estipula y destaca que: (i) no se pueden mer cadear
derechos que no fueron efectivamente utilizados; (ii) no se pueden mercadear
derechos en exceso del monto historico efectivamente consumidos; y (iii) no se
pueden mercadear derechos en perjuicio ambiental o comunitario.

Otro aspecto fundamental a ser incorporados en una ley de aguas son los
instrumentos econdmicos. La incorporacion de un sistema de cobros por disponer de un
derecho de uso y la aplicacion de pagos por contaminacion del agua esta comprobado que
es una de las herramientas mas eficaces para promover un uso eficiente de dicho recurso.
El régimen de cobros debe ser un instrumento para mejorar y promover el uso eficiente
de los recursos hidricos ademas de ser un medio de captacion de ingresos. Sin embar go
debe recordarse que su implementaciéon requiere una buena estructura de gestion
del agua por cuenca o sistema de cuencas. Ademas debe reconocer que todos los
habitantes de una cuenca deben contribuir a pagar por € agua y que dicho pago puede
también, parcia o totamente, ser efectuado con trabajo comunitario como o han
demostrado por siglos las comunidades autéctonas del Perd. La justa valorizacion del
agua puede por lo tanto originarse de varias formas segun la cultura local y € tipo de
régimen econdémico. En muchos paises se dan varias formas simultaneamente.

Debe existir preocupacion en laley por establecer claramente que los der echos de
aguas de entidades publicas son derechos reales®, estableciendo la obligacién de uso
efectivo y de corto plazo y alta rentabilidad, tal como las fomentadas por las compahias
mineras, como parte del titulo. De esta forma se protege la disposicion del recurso para
uso esencial como es el caso de las entidades publicas que tienen derechos otorgados para
agua potable y saneamiento. Ademas debe quedar claramente establecido que € hecho
gue € agua para la poblacion tiene prioridad sobre otros usos, no exime a las empresas
de agua potable y saneamiento de pagar un justiprecio por los der echos de captacion
del agua, mas aln s el agua ya se encuentra captada y canalizada para asignarla a otros
USOoS.

El tema de la competencia para el otorgamiento inicial de las concesiones de
uso de agua es muy relevante cuando se piensa fomentar un mercado de aguas. En
principio se deben respetar los usos existentes. Para |0s nuevos usuarios en caso de
competencia o subasta, éstos deben competir entre actores con € mismo nivel econémico.
Solanes’ sefiala que en una reciente discusion sobre el tema en Sudéfrica se analiz6 que
en paises con marcadas diferencias sociales y relevante niUmero de pobres el sistema de
subasta puede resultar en fuertes inequidades en relacion a las oportunidades de acceso al
recurso. Por supuesto que si ho existe en la ley una forma de prioridad de acceso a agua
con fines poblacionales®, este sistema se traducird en que las poblaciones y pueblos
pobres asi como comunidades indigenas no podran competir por obtener agua con
grandes inversionistas en proyectos de corto plazo y ata rentabilidad como los
fomentados por grandes compahias mineras, petroleras y energéticas. Inclusive en zonas



desérticas venderan sus derechos de agua junto con latierra; la cual es dejada de lado por
el nuevo usuario que solo leinteresa €l agua parainversiones mas rentables a corto plazo
como en lamineria; debido alas elevadas cifras que le of rece una empresa minera.

Estas ventas de agua se incrementan s los derechos de uso de aguas son
asignados en forma individual y no comunal. El hecho que algunos comuneros vendan
sus derechos causa un “efecto de arrastre” a resto de la comuna, debido alamermaen la
calidad del agua que va quedando y mayores costos de mantenimiento del sistema de
canales antes compartido con méas usuarios. Ello causa el despoblamiento de zonas
habitadas por miles de afios asi como de |os ecosistemas existentes para ceder € agua a
una explotacion minera; usualmente con no més de 20 o 30 afios de proyeccion; que en
general solo dejaluego relavesy no genera empleo parala poblacién local.

Este proceso es en genera irreversible tanto para los habitantes como para los
pobladores y ecosistemas afectados. Este tema socia-ambiental relevante parece no ser de
inclusion en la politica hidrica implicita en gran parte de los anteproyectos de ley que se
presentan en la region pero es particularmente relevante en las zonas aridas y semiaridas
de los andes peruanos, bolivianos, chilenosy argentinos. Se dice que “no hay que detener
el progreso”. Eso es vaido en la medida que ese progreso sea sustentable y sostenible y
no efimero como ocurre con las explotaciones mineras que no mantienen una reserva de
agua para preservar lavidaen el desierto.

Con relacion a la organizacion institucional para la gestion del agua
lamentablemente en varios anteproyectos de ley se sigue asignando la gestion de un
recurso multisectorial como € agua a un organismo sectorial como es e ministerio
deagricultura o € de energia. La solucién es de alguna manera lo opuesto de la préactica
moderna donde el mangjo del agua se hace depender de organismos no usuarios, no
sectoriales y no vinculados directamente a un sector de usos. Si se sigue con la préactica de
asignar la autoridad maxima de aguas a un sector usuario se crea un obstaculo
importante para la gestion de los recursos hidricos. Un organismo publico sectoria en
definitiva es juez y parte en € manegjo del agua. Por gjemplo, con este sistema todos los
usos del agua; incluido el empleado para generar electricidad o abastecer de agua potable;
estarian sujetos a una autoridad de aguas de una cuenca, que dependeria de una autoridad
nacional de aguas, que dependeria de un consgjo de aguas de nivel naciona (compuesto
por personas del estado, sociedad civil y usuarios), que dependeria de un organismo
sectoria y que luego se reduciria ala decision de un ministro como el de agricultura o €l
de energia. Esto no es adecuado. Dado su caréacter la Autoridad de Aguas debe
depender directamente o en Gltima instancia del primer ministro o de un ministerio
detipo multisectorial y ademés tener autonomia en sus decisiones dentro del marco de la
ley y los acuerdos del consgjo.

La ley de aguas deberia también disponer, mas alla de la obligatoriedad de
establecer un sistema institucional de gestion de agua a nivel nacional y por cuencas
(sistema nacional de gerenciamiento de recursos hidricos), que se elaboren normas y
criterios de formulacion, aprobacion y evaluacion de planes de uso de agua a nivel de



cuencas. Si no se hace mencion a los planes de ordenamiento de recursos hidricos con
fines de uso mdltiple, asi como asignacién de costos y beneficios de obras
multipropdsito, en la ley se degja un importante vacio normativo, con la posible
consecuencia que el plan se convierta en un simple listado de obras 0 un documento sin
sentido por no existir compromiso de los actores involucrados en su aplicacion. Ademas
un anteproyecto de aguas debe formularse comenzando por rescatar 1o positivo de
la ley vigente y determinar por qué, s fuera e caso, no se aplicaron algunos
articulos de la misma. Muchas veces la ley vigente es totalmente ignorada. No vaya a
suceder que unalanuevaley sea peor que la existente como ha ocurrido tantas veces con
las reformas efectuadas sin €l debido respeto a lo que funciona adecuadamente.

Lo ideal seria conducir en cada pais un debate para ordenar y sistematizar
experiencias de la region asi como elaborar especificaciones técnicas (véase recuadro 3)
de aplicacion general en los paises de la region, que faciliten los procesos de creacion y
operacion de entidades de uso multiple del agua anivel de cuencas.

Recuadro 3
ESPECIFICACIONES TECNICAS REQUERIDAS PARA CREAR Y OPERAR ORGANISMOSDE
CUENCAS

1. Clasificacién de enfoques de gestién de uso mdiltiple
de agua por entidades de cuencas: Tipologias de cuencas
y su relacién con los sistemas de gestién de uso miltiple
del agua y modalidades de creacion y operacion de
entidades (por gemplo, cuencas en grandes centros
urbanos, cuencas con escasa poblacion, etc.);

2. Sstema de inventario de entidades de cuenca de
América Latina y el Caribe segin sus enfoques.
Codificacion;

3. Entorno institucional necesario para dar soporte y
colaborar con e cumplimiento de los roles de la entidad
de cuencas,

4. Métodos de justificacion econémica-financiera de la
creacion de entidades de cuenca;

5. Listado de condiciones politicas, organizacionales,
participativas y legales necesarias minimas para crear y
operar entidades de cuencas en una region pais. Formas
derelacién con otras entidades,

6. Explicacion de los pasos y procedimientos para
crear y organizar entidades de gestion del uso miltiple
del agua a nivel de cuenca: previos, intermedios y
per manentes,

7. Opciones de personeria juridica y atribuciones
legales que debe tener una entidad de cuenca para el
cumplimiento de susroles;

8. Marco legal paralaformulaciény aplicacion de los
Planes Maestros de usos de las cuencas hidrogr aficas;

9. Listado de opciones de financiamiento, formas de
cobranza para entidades de cuencas y su vinculacion
con aspectosinstitucionales y legales;

10. Formas de legales de participacién de 6rganos de
gobierno, sociedad civil y grandes usuarios en los
comités directivos,

11. Composicién de una Secretaria Ejecutiva de la
Entidad u Organismo de Cuenca, personal fijo y
estable, equipo técnico, atribuciones e infraestructura
adecuada a las funciones que van a ser desempafiadas;
12. Sstema de informacion de la cuenca en términos
cientificos y tecnoldgicos necesarios para tomar
decisiones y formular planes de gestion del agua por
cuenca;

13. Sstema necesarios de momitoreo del sistema
hidrico para controlar los efectos que ocaciona € mal
uso del agua en e medio ambiente; asi como permitir
planificar el ordenamiento del uso del territorio;

14. Sstema de apoyo y seguimiento de impactos
econdmicos sociales ocacionado por e uso y mal uso
del agua;

15. Sstema de Registro y balance contable de las
inversiones econdmicas que se realizan en la cuenca;

16. Registro de usuarios (padron), registro de
derechos de uso otorgados y de las transacciones entre
usuarios.

Fuente: Axel Dourojeanni, 1997.




3. Politicas de Aguas en los Paises de la Region

Miguel Solanes reafirma que Ameérica Latina esta pasando por un proceso de cambio
acelerado en materia de legislacion de aguas, derivado de nuevas posturas filosoficas, la
necesidad de participacion del sector privado sobre todo con inyeccion de capital y en
muchos casos debido a la inoperancia del sistema estatal en materia de Servicios
Publicos. Ello ha impuesto la necesidad de prestar, entre otros, servicios publicos
derivados de aguas a través de la participacion del sector privado. El hecho de que
participa € sector privado sin embargo no significa que €l rol estatal debe suspenderse.
Por lo contrario, debe ser alin més eficiente, incorruptible y capaz desde el momento que
deben cumplir roles de regulacion y control. Es decir, que en cuaquiera de las dos
situaciones e rol y capacidad institucional del estado y € sector privado debe ser
mejorado con relacion a su nivel actual.

En este proceso un pais ha reformado la legislacion tradicional sobre los recursos
hidricos asimilando el agua totalmente a un bien privado. Como & mismo flujo del agua
es una combinacién de recursos privados y ptiblicos y cumple distintos roles’; e resultado
de esta posicién que solo privilegia el agua como bien privado ha creado una tendencia a
la monopolizacién de los recursos hidricos, dificultades para solucionar problemas
sociales entre grandes y pequefios usuarios y problemas de gestion integral y ambiental
del agua. El pais que ha optado por esta forma esta tratando de modificar su legislacion.
Otros, como México y Brasil, han reformulado su legislacién de aguas teniendo en cuenta
la naturaleza del recurso con que tratan, sus caracteristicas ambientales, demandas
socialesy rol econémico.

Muchos paises de la region estan recién en proceso de cambios en su
legislacion de aguas. El proceso negociador de los cambios es complejo; por posiciones
filosoficas y por presiones externas que tratan de establecer plazos muy cortos para
discutir leyes. Se pretende, en algunos casos, lograr en meses lo que en los paises del
hemisferio norte toman afios y en otros se “ignora” ex-profeso la necesidad de reformar
una ley de aguas para evitarse enfrentamientos politicos. Ademas, la propia fata de
recursos humanos en el area de la economia, la legislacion y la administracion de aguas
en las ingtituciones politicas encargadas de reformular la ley, Asi mismo la fata de
informacion sobre la situacion existente en materia de usos y usuarios del agua del pais,
dificultan aun mas redactar unanuevaley. A ello se sumala poca de claridad con respecto
a quién formula y reformula los anteproyectos de ley. De hecho rara vez se nombra una
comision especifica, multiparticipativa con este fin. Lo usua es que agun anénimo
funcionario sea quien redacte el anteproyecto o introduzca modificaciones a mismo sin
gue las personas que participaron en largos debates previos puedan intervenir en la
version final para ser aprobada.

Cualesguiera sean las etapas de reforma y su contenido, lo cierto es que los
cambios en las politicas de agua de muchos paises de la region estan en
transformacion o en proceso de aplicacion. En este proceso existen algunos elementos
comunes y también agunas limitaciones comunes graves debido al pesado sesgo
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ideol6gico e intereses que se oponen a los procesos de reforma. Precisamente debido
este sesgo es que en muchos anteproyectos de aguas se percibe la falta de una visién
ética, con respecto ala gestion del agua. Esto se traduce de diferentes maneras, entre las
gue destacan: una tendencia a no respetar 1os usos consuetudinarios de las poblaciones
autoctonas, con los gque se afecta su subsistencia; una tendencia a no considerar €l papel
social y ambiental del agua, y un desprecio casi absoluto a los aspectos técnicos y
econdmicos necesarios para realizar una buena gestion del agua. Ademas muchas veces
las consideraciones a la opinion de expertos en recursos hidricos es casi nulaen procesos
de reforma de leyes de agua, realizados a“puertas cerradas’ entre algunas personas'.

Estos tipos de limitaciones son insuperables sin la existencia de instrumentos de
participacion de la sociedad en la gestion del agua, asi como con una poblacion
informada y educada. Respecto de este tema se debe partir por considerar la
construccion de una ética con buenos sistemas normativos y obligatorios de evaluacion
social, econdmica y ambiental de los proyectos, proteccion de usos y derechos
consuetudinarios, y de consideracion del rol ambiental del recurso; de tal forma de no
destruir € habitat natural de seres humanos y especies naturales asociadas a estos
ecosistemas (ver recuadro 4).

Otras limitaciones responden a las tradiciones institucionales. En muchos lugares
el recurso ha sido manejado por organizaciones sectorial es, fundamentalmente agricolas o
de energia, los que persisten en la aplicacion de “ciertas practicas’. En genera las
decisiones sobre el agua se toman en funcion de un sector usuario gque es juez y parte en
la distribucion del agua ademés de la gestion de conflictos entre usuarios, 10 que en
general debilita su accionar, sobre todo si esta ubicado en e sector agricola, dado que
estradicionalmente e sector estatal con € presupuesto més pobre™.

También ocasiona limitaciones de las obras hidraulicas que no son disefiadas ex-
profeso para usos multiples. Por ello es tan importante la neutralidad institucional en la
gestion del agua de manera tal que quien sea responsable, pueda prevenir y resolver los
conflictos asociados a la gestion del agua en forma equitativa, asi como planificar
adecuadamente las futuras demandas de agua de | os diferentes usuarios.

Al respecto, un tipo particular de limitacion ingtitucional es o que se denomina
"participacion entre usuarios'. La literatura convencional enfatiza la falta de
participacion en general como una limitacion a la buena gestion del agua. El problema,
como bien lo ha sefidlado Kemper'?, no es tanto |a falta absoluta de participacion, sino la
participacion limitada a grupos con acceso privilegiado a las decisiones, que tienen
asi la posibilidad de orientar en beneficio propio la politica de aguas. De nuevo, la
solucion a esta problemética no es sdlo legal. Requiere una acciéon transparente del
Estado, libre acceso alainformacion y la participacion equitativa de todos |0s usuarios en
las decisiones, independiente si provienen del Estado, las grandes empresas o |a sociedad
civil.
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Muchos paises de la region tienen legislaciones que bloquean las
transferencias de agua entre usuarios y en su lugar prefieren la construccion de
nuevas obras hidraulicas antes de invertir en conocer mejor los balances hidricos
superficiales y subterraneos y usar mas eficientemente el agua que disponen; sin
embargo, este proceso se empieza a revertir y algunos paises por giemplo, admiten los
mercados de agua y los instrumentos econdmicos como formas de mangar mas
eficientemente la demanda. Con todo, en algunas situaciones se han extremado los
elementos de bien privado del aguay el costo del agua, postergando los intereses de bien
publico. En este sentido se estima que la tendencia a permitir reasignaciones del uso del
agua en una mejor forma de uso se acentuard, pero es necesario que tenga en cuenta la
experienciay requisitos de controles ambiental es, desigual dades sociales, y regulacién de
monopolios tal como en & sistema norteamericano. Como ya se sefia 6, es vita incluir e
requisito de uso efectivo y beneficioso del agua y obligar una adecuada inversion en
monitorear la ofertay demanda del agua en cantidad, calidad, lugar y tiempo.

Un obstaculo mayor al buen maneo es, con la excepcion de unos pocos
paises, que el agua no tiene precio, éste es infimo, simplemente no se cobra o € cobro
va “al tesoro publico” Esto se traduce en pocos ingresos para tener una administracion
eficiente incapaz de evaluar €l recurso ni mantener sistemas apropiados como catastros de

Recuadro 4
CONCLUSIONESY RECOMENDACIONES SOBRE ASPECTOSLEGALESDEL Il TALLER
DE GERENTES DE ORGANISMOSDE CUENCA DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Un aspecto recurrente durante € debate de los grupos de trabajo, fue la permanente presencia de los otros
dos temas objeto del seminario, es decir, los aspectos institucionales y financieros de las entidades de
gestion de agua por cuenca. Estos temas estuvieron inevitablemente presentes y en definitiva, relacionados
con los aspectos legales. Lo mismo ocurrié con los otros dos grupos motivo por € cual no se pretendié
separar arbitrariamente estos aspectos. El grupo sobre aspectos legales llegé a las siguientes conclusiones:

1. Lasleyes de agua, en su reformulacion, deben
contemplar los aciertos de la anterior legidacion
y recoger los principios fundamentales, los
avances tecnoldgicos, 10s criterios y experiencias
mas modernas en esta temética, especialmente la
planificacion hidrica, la cuenca como unidad de
planificacion y gestion del recurso, (comision
multisectorial) y la concentracién de datos
hidrol gicos.

2. Hoy resulta fundamental alentar y organizar
la participacién activa y responsable de los
diversos actores en la fase operativa del manejo
del recurso. Hay que dar seguridad al
inversionista, pero teniendo presente que la
privatizacion, s bien puede ser beneficiosa, no
drve para conciliar intereses sociales 'y
ambientales, s se carece de la legidacion y los
controles adecuados.

3. Resulta de gran importancia que las nuevas
leyes de aguascuenten con una exposicion de
motivos que exprese claramente los fundamentos
en que basan su propuesta o reformulacion y que
su texto contemple solo los aspectos sustantivos,
degjando las especificaciones técnicas para la
reglamentacion.

4. S sugiere en la elaboracion de las nuevas
leyes, una labor juridica orientada a una técnica
conceptual del tipo "ley marco" y vinculante con
otras leyes, con criterios amplios y flexibles que
faciliten su efectiva aplicacion y permanente
adecuacion a las situaciones que se presentan en
diferentesregiones del paisen e tiempo.

5. Las tendencias modernas en materia de
legidacion de aguas aconsgjan incluir,

expresamente, la necesidad de formular e
implementar "Planes Maestros® o " Planes
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Directores' para la gestion integrada de los
recursos hidricos a nivel de regién o grupos de
cuencas, tomando como unidad de planificacion
las cuencas hidrograficas. Ello evita que € tema
gquede sujeto a la improvisaciéon y al mero
voluntarismo de las autoridades de agua, lo que
impide la continuidad de las politicas en € tiempo.

para poder recaudar los fondos necesarios
para una adecuada gestion del recurso. Debe ser
un organismo fuerte y estable, representativo,
pero pequefio en su equipo de trabajo. Debe ser
técnica, legal y econdmicamente capacitado y no
burocratizado.

12. La entidad de gestion del agua, en general

6. La ley que contempla la necesidad de contar
con Planes Maestros Integrales, debe establecer
su legalidad, proceso de aprobacién y los
requisitos minimos que requiere  su
implementacion, sus fines y objetivos mediatos e
inmediatos y los responsables de su aplicacion.

7. La legidacion moderna también debe
considerar en forma estructural la evaluacion ex-
ante del impacto ambiental como instrumento
para minimizar y mangjar las externalidades no
deseadas, que una vez producidas, son muchas
vecesirreparables, por o menos en € corto plazo.

8. Lasnormasreferidasal recurso hidrico deben
poner un mayor énfasis en las medidas de
prevencibn como promocién, orientacién y
educacién por parte del estado, més que en €
castigo y en la busqueda de responsables. Al
respecto, deben fijarse "reglas claras'. Eso i, de
no cumplirse, debe acudirse al aspecto
sancionatorio

9. Las modernas legidaciones deben especificar
la necesidad de determinar € valor, € precio y
las tarifas de agua, teniendo en cuenta que €
agua, ademads de recurso y eemento
socioambiental, es también un bien econémico.

10. Para determinar € valor econémico del

agua, como insumo de la produccién, resulta
interesante tomar al mercado como mecanismo
para asignar derechos y contribuciones
financieras. Se debe tener en cuenta, sobre todo
en la asignacion de derechos, que este principio
no es, sin embargo, absoluto. EI mercado de
derechos de uso del agua debe ser regulado por
el estado. La entrega de derechos de uso y su
mercadeo debe exigir condiciones como ser: "é
uso efectivo y beneficioso del agua'. En €
trabajo del grupo se destacd que la experiencia
chilena sobre e particular es por deméas
explicativa, ya que parti6 de un mercado
irrestricto, y en la actualidad esta buscando la
forma de revertir el proceso inicial y arribar a un
mercado regulado.

seinicia como un ente publico auténomo, pero no
obsta a buscar formulas de creacién mixta o
semi-publica, que conjuguen las fuerza del
derecho publico con la flexibilidad del derecho
privado.

13. Una entidad encargada de la "gestion de
cuencas' no debiera pretender, por 1o menos en
su etapa primaria, gestionar  todos los
recursos naturales. Conviene partir de la
creacion de "entidades de agua" en lugar de
" entidades de cuenca ; que tengan a su cargo la
administracién del uso mdltiple del agua y la
conservacion de su calidad. Como un proceso
evolutivo, esta entidad podria ir asumiendo otros
roles. De todas formas, la experiencia ha
demostrado que S se es capaz de manear
adecuadamente € agua, se da solucién a la
mayoria de los problemas ambientales existentes
enla cuenca

14. Una dificultad sefialada por los miembros
del grupo, es que habitualmente e ente creado
por ley es muy vagamente descrito en e concepto
yensusroles, por lo que & marco legal que crea
el organismo de cuenca debiera contar con un
glosario de  términos que evite
discusiones interpretativas y debiera contar con
un listado-men( de atribuciones y funciones. Es
decir, con objetivos especificos  bien
determinados. Sn embargo, e lisgado de
atribuciones 'y objetivos debiera ser tentativo y no
taxativo, solo de carécter orientativo, para evitar
ser rigido.

15. El grupo debatio acerca de la posibilidad de
contar con acuerdos especiales entre los actores
involucrados como base de conformacion del
organismo de cuenca; esto aplicable
especialmente en los paises organizados bajo un
sstema federal de gobierno. Se comenté al
respecto, €l caso del Tratado del Rio Colorado en
los Estados Unidos de América y € COIRCO
(Comité Interingtitucional de! Rio Colorado,

surgido de un tratado firmado por 5 provincias
argentinas para € manegjo dd rio mencionado).
Edtos tratados detallan € objetivo a cumplirse.
Los paises bajo estructuras federales, en los

11.La ley debe prever la creacion de una entidad
a nivel de dstemas hidricos, que esta dotada de
autonomia ingitucional y financiera suficiente
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cuales los estados asociados son auténomos,
deben contar por parte del gobierno federal
con una ley que fije los objetivos nacionales de la
politica hidrica e impulse la creacién de
organismos de cuenca como excel ente modalidad
del mangjo regional y descentralizado de los
recursos hidricos.

16. Partiendo de la base que la gestién del agua
implica una gestion de conflictos, € grupo de
trabajo entendi6 la necesidad de crear mecanismos
de prevencion y solucion de conflictos,
conciliacion, concertacion y otras negociaciones
dmilares, tendientes a evitar los pesados y
demorosos procedimientos judiciales. Una opcion

especializado, cuya caracteristica sea la de poder
resolver con rapidezy ecuanimidad las diferencias
que pudieran surgir entre usuarios. Un buen
gemplo de este tipo de tribunal, es € legendario
Tribunal dela Vega de Valencia, Espafia.

17. Cada pais debe tender a congtruir o elaborar
un conjunto de normas técnicas y administrativas
gue orienten la gestion del agua por cuencas,
incluyendo marcos de referencia de estudios
debidamente acreditados, normativas de escalas de
trabajo y otras normas que permitan normalizar los
trabajos, permitiendo que la calidad de los mismos
en un pais sea mas uniforme y que sean realizados
bajo un patrén capaz de ser comparado.

gue se discutié fue la de contar dentro del
organismo de cuenca con una suerte detribunal

Fuente: |l Tdler para Gerentes de Organismos de América Latinay El Caribe (Santiago, Chile, 11 Al 13 de
Noviembre de 1997). Organizado por CEPAL y el gobierno de Francia.

usuarios. El resultado es una gestion deficiente de los sistemas hidricos y blogueo de
inversiones ante las incertidumbres que genera la inexistencia de una administracion
confiable. Ademés, € cobro, sea en efectivo o en mano de obra, debe sirver también para
mejorar la eficiencia del uso del agua. Esto se ve desvirtuado si amplios sectores de
usuarios no pagan, si hay corrupcion o si se subsidia sin seleccion € uso del recurso. En
este caso | os efectos de |os instrumentos econdmicos se neutralizan.

4. Opciones de Financiamiento de Entidades de Cuenca

Latemética de lainstitucionalidad y del sistema de gerenciamiento del uso maitiple del
agua a nivel por cuencas, es técnicamente bien conocida mas no asi los sistemas
financieros que requieren para sostener su operacion. En muchos paises ni |os organismos
de la administracién central ni los grandes usuarios del agua ven con buenos 0jos la
aparicion de un organismo de gestion de aguas por cuencas, pues el gobierno central teme
que disminuya su autoridad y los otros temen verse obligados a pagos que irdn a fomentar
una burocracia adicional. En la conceptualizacion juridica se acepta € concepto de
gestion de uso multiple del agua, pero ala hora de disefiar estas instituciones no se les
otorga poder real, funciones exclusivas claras, tampoco capacidad de decision, ni
capacidad para generar sus propios recursos; es decir se cumple con una mera formula
legal. De alli que € tema de recursos financieros especificos para e adecuado
funcionamiento de una entidad de cuenca es determinante, pues s se plantea que
estas instituciones dependan del tesoro publico y central su falta de financiamiento
adecuado sera unarealidad.

Un aspecto que atenta contra la creacién de entidades u organismos de cuenca es
lafaltade andlisisdel costo y beneficio que sustente las ventajas econdémico-financieras
de contar con esta organizacion. La usua oposicién de algunos usuarios més fuertes ala
presencia de una autoridad que eventualmente pueda restringir o delimitar sus
prerrogativas podria ser neutralizada en parte si los usuarios tuvieran claridad sobre



14

quien va a pagar los costos de operacion de una entidad de aguas a nivel de cuencay
quien va a recibir los beneficios. Hoy en dia no existe suficuente claridad sobre este
aspecto cuando se propone la creacion de estas entidades.

El otro punto es que tradicionalmente se entiende que los beneficios de la gestion
en entidades redundan solo en mejoras para los usuarios de agua. Esto no es asi,
puesto que los todos los habitantes de una cuenca, asi como todos usuarios de sus
recursos naturales, se benefician de la gestion del agua que reaizan estas entidades.
Igualmente todos contribuyen en algiin grado a deterioro de la cuenca de captacion del
agua. Por esto la base de pago por e uso y goce del agua deberia ser mas amplia, para
incluir a todos los usuarios de la cuenca, en particular los duefios de propiedades, asi
como a las administraciones edilicias como los municipios. En algunos casos las
autoridades de agua de una region se sostienen en gran medida con aportes proporcionales
a los valores de propiedad (0.5 a 0.7 por mil por afio del valor de tasacion de la
propiedad) aportados por todos |os habitantes de la cuenca.

Con referencia a costos y beneficios que puedan ocasionar € funcionamiento de
entidades de aguas por cuencas hay escasos registros de los costos originados por
deterioro de las obras hidraulicas de uso multiple no sometidas a mantenimientos
regulares, el efecto de sequias o0 inundaciones no mitigadas; |os dafios ocacionados por
sobrexplotacion de aguas subterréneas; deficiente drengje rural y urbano o contaminacién
del agua. En otras palabras no hay informacion cuantitativa de costos y beneficios
potenciales, para justificar la necesidad de mejorar la gestion del agua a nivel de
cuencas. Es urgente que una politica de aguas exija que se registren
cuantitativamente estas inversiones en algiin or ganismo.

Queda en evidencia que en cuencas donde no hay organismos o entidades de
cuenca, no hay un registro ordenado de todas las inver siones orientadas a la gestion
del agua tanto por sectores de usuarios como en obras de manejo multisectorial del
agua. Esto dificulta justificar econdémicamente la creacion de una entidad de este tipo
porque simplemente no hay registros de ganancias ni tampoco de gastos que significa la
presencia de una entidad de cuenca. Se observo que inclusive en donde hay entidades u
organismos de cuenca es raro disponer de estudios globales de los costos y
beneficios que resultan al realizar una buena gestion del uso multiple del agua a
nivel de cuenca y mucho menos del manegjo integral de todos los recursos naturales de la
cuenca. Es decir gue muchos organismos o entidades de cuenca existentes no disponen de
un balance econémico global sobre costos y beneficios, directos e indirectos, de las
acciones realizadas con relacion a la gestion del uso mdltiple del agua en la cuenca alin
cuando invierten ingentes sumas de dinero en base a evaluaciones de proyectos
individuales. Se postula la creacién de estas entidades por intuicion y no con estudios
gue prueban su valor y rentabilidad.
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Para establecer un sistema de financiamiento debe primero existir un
consenso sobre los roles que deberia asumir una entidad u organismo de agua a
nivel de cuenca y por lo tanto su vinculacion con las fuentes y voluntad de
financiamiento para pagar cada rol que asume. Toda justificacion de financiamiento
de actividades, orientadas a la gestion de uso multiple del agua deberian partir con una
clara explicacion sobre el uso que se hara de los fondos y los costos y beneficios que
lograrén con sus aportes los financistas. La evaluacion del accionar de una entidad de
aguas a nivel de cuencas debe medirse en términos de rentabilidad econdmica, equidad
social y sustentabilidad ambiental que se obtendraa cumplir roles especificos.

Cada proyecto que pretenda mejorar la gestion del uso multiple del agua, que sea
evaluable por separado, debe sustentarse en un andlisis beneficio-costo individual y luego
analizarlo dentro del contexto de otros proyectos. Ademés es fundamental que cada
usuario pague lo que le corresponde de acuerdo a los beneficios que va a recibir. Esto es
independiente de que algunos reciban subsidios, o préstamos bajo condiciones
favorables, para pagar parte de los costos que le corresponden invertir. Lo
importante es que las contabilidades sean explicitasy publicas.

Existe en general un consenso de que estas entidades deben recurrir a multiples
fuentes de financiamiento, unas fijas y otras variables. Por o menos una fuente debe ser
permanente para ser orientada a la operacion basica de la entidad u organismo de agua a
nivel de cuenca. Sin embargo, puede haber una gama de otras opciones de captacion de
fondos seguin los destinos que se den alos recursos econdmicos.

Se observa que los sistemas de cobranza estan directamente vinculados y
condicionados por una organizacion adecuaday por larentabilidad de los habitantes de la
cuenca y de los usuarios principales (riego, agua potable, hidroenergia, piscicultura,
navegacion y otros). No se puede justificar e financiamiento de una organizacion en
la cual los roles de los principales usuarios, su regulacion, organizacion y sus
sistemas de cobro no estan definidos claramente. Lo que se financia son acciones con
fines de, o con repercusion, en el uso multiple del agua 'y no a usuarios especificos. Al
respecto todavia hay confusiones. Debe siempre tenerse presente que una entidad de
aguas a nivel de cuenca es una entidad de servicio para toda la comunidad y no a un
sector en particular.

Existe aun cierta preocupacion respecto a las formas de cobrar tarifas para operar
sistemas de riego y drenge o tarifas de agua doméstica y saneamiento o de
hidroelectricidad. Esto no es parte del tema en debate sobre financiamiento de entidades
de agua anivel de cuenca. Talestarifas deben existir para que funcionen estos serviciosy
que ademés puedan contribuir a la entidad de aguas existente. Ello implica que s se
piensa establecer un organismo de cuenca se debe partir por “sanear” la situacion
econdmica-financiera de los usuarios principales. Ello requiere disponer de un
financiamiento inicial para apoyarlos a lograr tal objetivo, el que puede provenir del
mismo sector privado o estatal quienes pueden crear un fondo especial para este fin. Los
procesos de participacion privada o privatizacion de servicios de agua potable, riego o
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energia estdn orientados precisamente a aportar nuevos capitales y sanear
economicamente estos Servicios.

El rol financiero del Estado no puede ser ignorado en la gestion de cuencas a
pesar del arrollador incremento de la participacion privada en la llamada “industria del
agua’ . Normalmente los funcionarios de organismos o entidades de cuencas largamente
establecidos, como los que existen en algunos paises de Europa, no mencionan
abiertamente esta condicion de participacion estatal, ni las dificultades que afrontaron
inicialmente para establecer captaciones de dinero, pero la mayoria de las veces €l aporte
estatal duré més de 10 aflosy aun subsiste para algunos sectores, como el agricola.

El Estado sigue y seguird probablemente siendo uno de los grandes
contribuyentes en el financiamiento de proyectos de gestion de agua a nivel de cuenca,
asi como en € otorgamiento de subsidios a los méas desfavorecidos. Mas aun debido a la
larga transicién que algunos paises experimentaran para transferir roles estatales a
privados, por ejemplo para operar distritos de riego, tratar aguas servidas o0 simplemente
comprometer a la poblacion en un mejor uso del agua, es obvio que € Estado debera
estar presente por un largo periodo hasta que pueda reducir su presencia directa y solo
dedicarse a “normar” o “regular”. Por o demas, con o sin entidad de cuenca, € Estado
directa o indirectamente aporta un importante porcentaje de financiamiento con este fin,
como por ejemplo para el control de inundaciones o ayuda en situaciones de catastrofe,
sblo que no se conoce cuanto significa este aporte por la falta de informacién agregada
sobre los costos y beneficios de estas inversiones.

Desde el punto de vista econdémico la participacion estatal en el financiamiento de
algunas acciones para € buen mangjo del agua esta plenamente justificada dado los
efectos multiplicadores que tiene una buena gestion del agua o de todos los recursos
naturales de la cuenca: genera empleo, incrementa la produccion, permite la ocupacion
ordenada del territorio, € control del efecto de fenomenos extremos, la eficiencia de
articulacion de ingtituciones y otros beneficios sobre todo vinculados a control de
contaminacion y salud de la poblacion. Este financiamiento, sin embargo, debe solo
darse bajo la condicion de disponer de estudios econdmicos y financieros que
respalden inversiones con datos cuantitativos que sean de conocimiento publico. En
resumen esto eslo que permite crear y mantener una entidad de cuencas.

Otro aspecto crucial consiste en la necesidad de definir o esclarecer |os necesarios
pasos previos y estrategias inicidles para poner en la practica un sistema de
financiamiento de entidades de agua que sea compatible con la situacion legal,
economico, institucional y social de los habitantes de la cuenca; ademés de sus
caracteristicas fisicas y productivas. Entre dichos predmbulos se enfatizé tener que
sensibilizar politicamente a las autoridades. Sobre el tema de la participacion y
concientizacion de actores del estado, usuarios y sociedad civil (asi como politicos,
incluyendo congresistas y alcaldes) hay mucho por elaborar; sobre todo si se desea tomar
en cuentala multiplicidad de situaciones sociales existentes en cada cuencay del pais.
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Recuadro 5
CONCLUSIONESY RECOMENDACIONES SOBRE ASPECTOSDE FINANCIAMIENTO Il TALLER
PARA GERENTESDE ORGANISMOSDE CUENCA DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE
(Santiago de Chile, 11 Al 13 de Noviembr e de 1997)

1. Enlos paises de América Latina 'y e Caribe no

hay todavia organismos de cuenca tales como las
agencias de cuenca que existen en Francia, donde
éstas desempefian una funcion de un banco para €
financiamiento de actividades de interés comin de
los usuarios del agua dentro de una cuenca, con €l
fin de asegurar su desarrollo sustentable a largo
plazo. Sn embargo, en los paises de la region se
observan algunos avances en esta direccion.
Especificamente, ya existen y estan operando
numer 0sos organismos edtatales y paraestatales que
han adoptado una filosofia de gestién del agua
basada en cuencas hidrogréficas, aspectos del
enfoque que inspird la creacion de las agencias de
cuenca en Francia.
2. El modelo de organismo de cuenca existente en
Francia no es el (inico modelo disponible y de hecho
hay varias modalidades de creacion, financiamiento
y operacion de tales entidades. En los paises de
América Latina y e Caribe exisen algunas
organizaciones que tienden a cumplir tareas de un
organismo de cuenca. Desde este punto de vista, se
destacd que no hay que cambiar los organismos
exigtentes sino ajustarlos, fortaleciéndolos vy
haciéndolos financieramente sustentables a largo
plazo. Ademas, se hizo notar que en su desarrollo,
los paises pasan por diferentes etapas cada una de
las cuales tiene sus propios objetivos en lo que a la
gestién del agua se refiere, lo que implica la
necesidad de adaptar la estructura, las fuentes de
financiamiento y otras funciones pertinentes de los
organismos de cuenca en funcion de los objetivos
gue deben enfrentar en cada una de sus etapas y de
la situacion preval eciente en la misma.

3. Se destacod ademds, que los modelos de gestién
del agua, incluyendo los modelos de organismos de
cuenca y los modelos de financiamiento de estos
organismos, no pueden exportarse o traspasarse de
un pais a otro de manera rigida sino que deberan
agjustarse a las necesidades locales. Lo que §i se
puede hacer es adoptar los principios que inspiran
un determinado modelo de gestion del agua
adaptandolo segiin las necesidades y condiciones de

cada pais, region y cuenca. Sn embargo, € modelo
francés podria estudiarse como modelo de referencia para
acciones relacionadas con este tema.

4. Practicamente en todos |0s paises de América Latina y
e Caribe, los usuarios de agua aceptan € pago por los
servicios comercializables relacionados con € agua, por
gemplo los servicios de agua potable, y de hecho en
muchos paises hay una larga cultura de pago por estos
servicios. Ademas, en algunos paises o regiones se observa
un interés creciente de aceptar el pago por concepto de uso
del agua o de pagar por las actividades que causan
externalidades, como la contaminacion del agua, y utilizar
los fondos recaudados para financiar las actividades de la
gestion del agua.

5. Las principales debilidades dd sstema de
financiamiento del sector hidrico en los paises de América
Latinay €l Caribe, no radican exclusivamente en €l cobro
del uso del agua como tal, sino también de la deficiencia
de las actividades de monitoreo, fiscalizacion y control de
la contaminacion, conservacion de los recursos hidricos,
control de efectos de fendmenos naturales extremos y otros.

6. En muchos paises de América Latina y & Caribe, la
legidacion actual tiene importantes debilidades que
dificultan la implementacion de fuentes de financiamiento
gue sean claras, transparentes y sustentables a largo plazo.
7. Algunos paises de América Latina y el Caribe ya han
implementado o estan implementando sistemas de cobro
por concepto de uso del agua, a nivel nacional, regional, o
a nivel de cuencas, mientras que en otros paises hay
propuestas en este sentido. Ademas, aunque los sistemas de
cobro por concepto de uso del agua no existen en la mayor
parte de la regién, en muchos paises, los sistemas de
gestion del agua ya cuentan con los elementos necesarios
para una eventual implementacién detal sistema.

8. La necesidad de contar con recursos financieros que
apoyen a los organismos de cuenca, a fin de que estos
optimicen la gestion de los recursos hidricos, es mas
eficiente, que aportar estos recursos para palear €
resultado de efectos negativos provocado por una falta de
gestion.

9. Toda la informacion sobre recursos hidricos debe
concentrarse en un solo centro de registro independiente
de quien obtenga la informacion.

Fuente: |l Taler para Gerentes de Organismos de América Latinay El Caribe, Santiago de Chile, 11 al 13 de
Noviembre de 1997. Organizado por CEPAL y el gobierno de Francia
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Al respecto se necesita redlizar una extensiva labor de capacitacion y difusiéon sobre la
importancia de la gestion del agua, asi como de elaboracion de materia didéactico.

L os usuarios del agua aparentemente estarian mas dispuestos a financiar, por
lo menos en parte, la creacion y operacion de organismos de agua por cuenca, sempre
y cuando se lesdemuestre - a través de estudios rigur 0sos - 1os beneficios econdmicos y
financieros de una meor gestion del agua. Estos beneficios se derivan de una mejor
coordinacion de las actividades de los usuarios dentro de una cuenca, reduccion de
conflictos por € uso del agua, mejor capacidad para internalizar |os efectos externos, y por
consiguiente, de la minimizacion de los costos de inversién que este enfoque permite
redlizar. Estos estudios son la clave para poder sustentar la necesidad de creacion de
organismos de cuencay para asegurar la participacion de los usuarios en su financiamiento.
Para concretar 1o anteriormente descrito es necesario tomar en cuenta los siguientes
aspectos.

i) Establecer una metodologia parala elaboracion detales estudios.

il) Asegurar la participacion efectiva en la toma de las decisiones de todos |os usuarios
del agua de la cuenca, incluyendo € sector privado, la sociedad civil, € Estado y otros
actores relevantes como son los campesinos. Recordar también que varias fuentes de
financiamiento, que pueden funcionar para “sectores formales’, no son aplicables para
“sectores informales’ y comunidades campesinas tradicionales, por |o que se deben buscar
formulas adternativas de financiamiento aplicables a este tipo de usuario.

iii) Los organismos de gestion del agua por cuenca deben necesariamente ser
autonomos y, como una regla general, los recursos recaudados en una cuenca deben
utilizarse dentro de la misma cuenca. Sus prioridades de inverson deben ser
determinados con € costo de los propios usuarios. En general, € sector hidrico debe
aspirar alograr un autofinanciamiento de sus actividades basicas.

iv) Para facilitar la implantacion de entidades de cuenca seria Gtil disponer de una
lista de opciones de captacion de recursos para financiar su operacion. Para ello es
conveniente disponer de cartillas que expliquen cada opcién, incluyendo las condiciones
externas necesarias. legalidad de cobranza y retencion de captaciones de dinero,
capacidad y forma de cobro, rol del Estado y autonomiay especificacion de la estrategia
necesaria para poner en vigencia un sistema de cobranza.

v) El Estado y los bancos internacionales deben cumplir un rol promotor vy
regulador, y apoyar los procesos iniciales de instalacion de entidades de cuencas
proveyendo fondos, por gemplo capital semilla, préstamos directos a los usuarios, y otras
acciones trangitorias, incluyendo la cooperacion de las entidades del sector publico, para
iniciar e funcionamiento de organismos de cuenca.

Vi) Se debe dgar en claro una vez mas que los or ganismos de agua por cuenca no deben
buscar sustituir los roles de las diferentes instituciones existentes, sino apoyarlos y
utilizar sus servicios en vez de reemplazarlos.

vii) Los aspectos de concientizacion y participacion deben ser ampliamente promovidos
entre los habitantes, con € fin de que adquieran conciencia sobre la necesidad de disponer
de uan entidad de agua. Estas acciones deben iniciarse previamente a la creacion de las
entidades de agua a nivel de cuenca. Por elo es importante partir por crear “salas de
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dtuaciones’ y “mesas de concertacion” en cada cuenca (ver anexo IV, Proyecto:
Reforzamiento ingtitucional para la gestion integrada de los recursos hidricos en cuencas
hidrogréficas urbanas).

5. Ordenamiento I nstitucional parala Gestion del Agua

Varios paises de América Latinay e Caribe estdn en proceso de reformular sus leyes de
aguas. Para ello se considera importante en principio, que tomen en cuenta y honren los
acuerdo internacionales en materia de recursos hidricos que han sido aprobados en
reuniones internacionales tales como € Ilamado Plan de Accion de Mar dd Plata (1977), la
ConferenciaMundial sobre el Aguay e Medio Ambiente (Declaracion de Dublin, 1992), El
capitulo XVIII de la Agenda 21 sobre proteccion de la calidad y € suministro de los
recursos de agua dulce, asi como los aspectos positivos de sus propias leyes actualmente
vigentesy sus leyes marco sobre aprovechamiento sostenible de |os recursos natural es.

Se recomienda que para la reformulacion de una ley general de aguas los
gobiernos nombren una comisién multisectorial y pluralista de especialistas en € tema
que represente al Estado, los usuarios privados y publicos, a la sociedad civil, en
especial a los colegios profesionales, universidades, municipios y organizaciones no
gubernamentales. En este sentido debe dejarse de lado la préctica de formular proyectos
solo por un sector de los usuarios y/o solo por € Estado. Debe quedar claro a cuaquier
persona a quién debe dirigirse para aportar sugerencias en la formulaciéon de una ley de
aguas.

Vistos los cambios de los anteproyectos de ley de aguas en € Per(, Boliviay
Ecuador, elaborados sobre todo a partir del Cédigo de Aguas de Chile (pais en e cua dos
fallos de la comision antimonopolio y una reciente del tribunal constitucional respaldan
la necesidad de introducir algunos cambios en la ley chilena vigente), se recomienda
preparar los proyectos de ley de aguas dando garantias en e otorgamiento de
derechos de uso de agua para asegurar €l retorno de lasinversiones; pero hacerla en
combinacion con € requerimiento de uso efectivo y beneficioso para e fomento de
mer cados de agua (donde sea factible). También los poseedores de derechos de uso de
agua deben pagar un monto por poseer tal derecho y comprometerse a cumplir con las
leyes en materia ambiental. En € proceso de formulacion de leyes de aguas se recomienda
tener en cuenta las observaciones contenidas y en las conclusiones de los foros mundiales
sobre el tema. Las leyes de aguas deben tener ademés la flexibilidad necesaria para tomar
en cuentalas caracteristicas propias de laregion y pais en donde se apliquen.

Para elaborar guias de trabgos se recomienda llevar a cabo estudios
compar ativos de sistematizacion y analisis de las experiencias de los paises de América
Latinay e Caribe respecto de la creacion e implantacion de organismos y entidades
de cuenca; asi como de los mecanismos que operacionalizan € funcionamiento de éstos,
tales como e cobro por concepto de uso y contaminacién del agua que se utilizan o pueden
utilizarse para financiar las actividades de interés comun de |os usuarios de una cuenca con
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el objetivo de hacer sustentable las inversiones y la vida humana en € largo plazo. Es
importante que los estudios a ser realizados no se limiten a describir la situacion actual,
sino que analicen la evolucion de dichos organismos para conocer la trayectoria desde su
fundacion, pasando por todas las etapas intermedias, hasta su estado actual. EI material que
se obtendria de estos estudios permitirian una sistematizacion y divulgacion del
conocimiento y ademas facilitaria la replicabilidad de experiencias exitosas segun las
condiciones imperantes en cada pais, region y cuenca.

Corroborando estas afirmaciones se incluyen las conclusiones y recomendaciones
sobre aspectos institucional es obtenidas a partir de los debates llevados acabo en € 11 Taller
para Gerentes de Organismos de Cuencas de América Latinay el Caribe, (ver recuadro 6).

Recuadro 6
CONCLUSIONESY RECOMENDACIONES SOBRE ASPECTOS
INSTITUCIONALESDEL Il TALLER PARA GERENTES DE ORGANISMOS
DE CUENCA DE AMERICA LATINAY EL CARIBE
(Santiago, Chile, 11 Al 13 de Noviembre de 1997)

Uno de los aspectos mas importantes es la necesidad de sistematizar, editar, publicar y difundir una guia
de referencia para € mangjo y gestion de cuencas hidrogréficas (“ La Experiencia Latinoamericana” ),
gue permita la divulgacién de los procesos y métodos de gestién multisectorial del agua y la priorizacion
del recurso hidrico como tema generador central dela gestion ambiental.

Se reafirmd también la necesidad de disefiar, gestionar e implementar un plan de promocién y
fortalecimiento de entidades de manejo y gestion de cuencas hidrogréficas en América Latinay € Caribe.

1. Para que un sisema de gestion del uso
mlltiple del agua por cuenca o sisemas de
cuencas funcione adecuadamente cada sector
usuario; riego, drenaje, agua potable,
hidroenergia y otros, debe ser capaz de operar y
mantener apropiadamente sus propios sistemas
hidraulicos. Por gemplo, la administracién del
agua para la agricultura, en los distritos de
riego y drenaje deberia funcionar como una
“empresa de servicios de agua al agricultor”. Se
recomienda a los agricultores que contraten y
organicen dichos servicios s desean contar con
un dSstema  estable para la  operacion,
mantenimiento y reparacién de las obras
hidraulicas degtinadas al riego y drengje asi

como al control de la explotacion de aguas
subterrdneas. Los agricultores sblo  deben
hacerse cargo en forma directa de las obras
hidr&ulicas menores que sean capaces de operar,
mantener y reparar en forma individual o
corporada a nivel comunal.

2. La congruccién y operacién de estaciones
medidoras para la captacion de informacion
sobre calidad y cantidad de aguas puede y debe
ser hecha por cada sector de usuario en la
medida que lo necesiten para operar sus
sstemas. Sin embargo es esencial que toda esta
informacion se concentre dia a dia en una
“Central de Informacién Hidrica”. La
informacion alli recogida debe ser plblicay de
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libre acceso (previo pago de los costos basicos de
su obtencién) y en los posible publicarse
periédicamente en alglin sistema de circulacion
nacional o internacional (periddicos, internet u
otros). La poblacién debe ser informada a diario
dela calidad del aguay €l aire que consumen.

3. El mantenimiento, operacion y reparacion de
grandes sistemas hidraulicos compartidos
construidos por e Estado; que tienen propdsitos
y usos multisectoriales; debe estar a cargo de
empresas contratadas y dependientes de la
“entidad de agua“ delacuenca. Esta formula es
valida también para realizar obras de manejo de
cuencasy el mantenimiento de cauces naturalesy
proteccion de las riberas de los rios. En
términos generales la entidad de agua de la
cuenca debe operar como un “Municipio del
Agua’ haciéndose cargo de la infraestructura
mayor, sea en forma directa o entregando la
operacion, mantenimiento y reparacion de obras
en conceson a empresas, asi como de la
aplicacién de medidas de proteccion ambiental.
La entidad de aguas de la cuenca debe ser un
organismo de servicio a los usuarios del agua y
los cauces..

4. Debe tomarse especial cuidado en que una
entidad de agua a nivel de cuenca no substituya
las funciones de organizaciones e ingtituciones
ya existentes, publicas o privadas, con funciones
vinculadas a la gestién del agua. Més bien debe
reforzar la capacidad operativa del “ Entorno
Ingtitucional” que se requiere para cumplir con
sus funciones (sistema policial, universidades y
sus laboratorios, municipios, organismos
publicos, compariias consultorasy organismos no
gubernamentales).

5. S se acepta que € agua es vital para la vida
humana y e medio ambiente; y que ademas
cumple un importantismo rol econdémico, es
también necesario reconocer que la gestion del
agua no puede quedar en manos de personal
con bajos salariosy sin recursos suficientes para
cumplir con sus funciones. Ello inevitablemente
deriva en un mal mangjo del agua e ingentes
pérdidas econbémicas y ambientales que en
general no son aun cuantificadas por lo que la
poblacion no se percata del costo que existe en
sus actividades por omison en meorar los
dstemas de gegtion del agua reduciendo los
conflictos ocasionados por su deficiente
utilizacion y efectos de fendmenos naturales
extremos. La poblacion delaregiontiende mas

bien a aceptar situaciones extremas de carencia
de agua o efecto de fendmenos extremos
perfectamente mitigables sin reclamar demasiado
y con un fatalismo conmovedor que perdona la
ineficiencia, la improvisacion y la falta de
prevision.

6. Las direcciones generales de agua o
secretarias de recursos hidricos no deben
depender de un sector usuario. Tampoco es
recomendable separar la construccion de obras
hidraulicas por parte del Estado de la parte
técnico-normativa y operativa de los sistemas
hidricos. Es también fundamental que durante la
fase de inversiones en grandes obras hidraulicas
con fines de uso miltiple del agua se prepare la
organizacién que estara a cargo de la gestion del
uso multiple del agua por cuenca y no esperar a
terminar las obras para proceder a implantarlo o
simplemente transferirles edificaciones y equipo
obsoleto.

7. La ubicacion de una direccion de aguas
dentro de un ingtituto de recursos naturales es
adecuada para realizar estudios cientifico-
ambientales sobre la disponiblidad del agua en
cantidad y calidad pero no para erigirse en la
autoridad nacional del agua desde esa incomoda
ubicacion. S este ingituto depende del sector
agrario puede eventualmente ocuparse de dar
normas técnicas para la operacion de distritos de
riego porque corresponde al sector agrario
hacerlo. Aun asi una direccién general de aguas
ubicada dentro de un indituto de recursos
naturales le resta autoridad inclusve para
administrar distritos de riego.

8. Una direccién Nacional o general de aguas
que gerce funciones técnico normativas de
caracter multisectorial no debe por lo tanto
depender de un sector usuario como € de
agricultura. Eso lo hace juez y parte. Ademas
disminuye su autoridad. Por gemplo, en € caso
del Per(, la autoridad de aguas seria mas fuerte si
dependiera del primer ministro. Para organizar
entidades de agua por cuenca, siguiendo con €
caso peruano, en donde la “autoridad de aguas’
la gjerce @ “administrador técnico del distrito de
riego (ATDR)”, se recomienda conservar la
figura  dd ATDR s0lo para administrar
especificamente distritos de riego.

9. S debe por lo tanto crear una autoridad
“supra’ de caracter multisectorial de aguas que
puede gjercer al cargo sobre varias cuencas sin
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alterar € funcionamiento de los actuales
digtritos de riego. Esta autoridad de aguas debe
ser un técnico de alto nivel, bien remunerado,
equipado y tener a su cargo una Secretaria
técnica permanente con personal calificado y
con €l mandato de planificar y gecutar acciones
para la gestion del uso miltiple del agua, control
de contaminacion y en general aplicar lasleyes.
Debe ser nombrado por € Estado al mas alto
nivel, depender del primer ministro y no debe ser
afectado por las presiones politicas, locales,
regionales ni nacionales con cada cambio de
gobierno. (Lo ideal esrenovarlo por periodos de
no menos de 5 afos).

10.Es por lo tanto esencial que una nueva
autoridad de aguas por cuenca o “sistemas de
cuencas’ no dependa, ni tampoco sea nombrada,
por un sector usuario como e de la agricultura.
Debe depender de una  dependencia
multisectorial.  Ademds esta autoridad debe
responder en una primera ingancia a un
directorio funcional con un maximo de 10 a 12
personas, conformado por representantes del
Estado, grandes usuarios y la sociedad civil
pertenecientes a la cuenca. El personal de este
directorio, pequefio, debe ser remunerado y
debe reunirse no menos de dos veces al mes. Este
directorio, debe rendir a su vez cuentas a un
comité de cuencas que se reline anualmente con
mayor cantidad de representantes de todos los
sectores de usuarios, con la funcion clave de
nombrar a los miembros del directorio y aprobar
los planes y presupuestos del gercicio anual o
bianual de la autoridad de aguas de la cuenca.
11. La naturaleza y los roles de una entidad de
aguas a nivel de cuenca deben ser claros y
orientados a dar servicio a los usuarios del agua
de tal forma de facilitar la utilizaciéon del agua
en forma oportuna en calidad y cantidad,
minimizando los conflictos potenciales entre
usuarios. No deben asignarles a estas entidades
roles contrapuestos entre si (fomentador de
inversones y al mismo tiempo aplicacion de
leyes ambientales), ni tampoco sus roles y
funciones deben sudtituir las funciones de
organismos ya existentes. El usuario debe estar
claramente informado del destino que tienen los
recursos econémicos que entrega a la entidad de
aguas de la cuenca.

12. Es particularmente necesario establecer la
relacion que existe entre las inversiones necesarias
(costos) para una gestion éptima de los recursos
hidricos y las ganancias(beneficios) que se obtienen
por realizar tal gestién. En este balance debe ser
determinado, de qué forma se distribuyen los costos
y los beneficios entre los actores usuarios y no
usuarios. La transparencia en € balance social,
econdmico y ambiental de las acciones de estas
entidades es clave para inducir a la participacion
ciudadana.

13. Se recomienda impulsar los proyectos piloto
de edstablecimiento y puesta en marcha de
organismos de gestién de agua por cuencas, como
los llevados a cabo en € Brasil y en México. Se
recomienda realizar estudios de sistematizacion de
experiencias de tales proyectos para facilitar una
mejor divulgacion del conocimiento ya adquirido.

14. El cobro basico que sirve para mantener
una entidad de aguas a nivel de cuenca debe
provenir de una fuente fija y permanente
aportado por los usuarios del agua y por todos
los habitantes de la cuenca. El cobro por
contaminacién solo podra hacerse una vez que se
disponga de sstemas de medicion directa o
indirecta de la misma. Ello puede demorar mas
de diez afios, en consecuencia se debe empezar
con un sstema simple de cobro. Es sin embargo,
importante incluir ingresos mediante tasas por
otras actividades que causan externalidades
(foretales, agricolas, mineras, etc.). Es
recomendable aprovechar las experiencias de
América Latina en la implementacion de sistemas
de cobros por servicios publicos, por agua potable
y energia para hacerlos extensibles al cobro por
gestion del uso miltiple del agua.

15. Se recomienda publicar documentos y
elaborar videos y otros materiales mas inter-
activos utilizables en computadoras con
informacion sstematizada sobre e deterioro
ambiental de los cuerpos de agua dulce y franjas
costeras estableciendo la relacion entre estas
Situaciones y la capacidad actual de la sociedad,
léase ingtitucionalidad, para hacer frente a los
retos que significa recuperar, limpiar y prevenir
mayores deterioros. La informacion sobre €
deterioro o stuacion ambiental, se insste, debe
ser diaria y delibre acceso.
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16. Por los razonamientos  expuestos se
consdera  fundamental crear entidades u
organismos para la buena gestion del agua con
fines de uso mltiple a nivel de cuenca. En este
gercicio debe degjarse de lado la tendencia a
crear estos organismos por decreto, y sdlo
conformados con personal de Estado y din la
seguridad de financiamiento basico permanente.
En general estasiniciativas no han tenido el éxito
eperado y en muchos casos ni siquiera se
reunieron una sola vez. Por ello los procesos de
participacion privada en la gestion del uso
mUltiple del agua por cuencas, en particular los
de agua potable y saneamiento, riego, drenaje e
hidroenergia; deben ser fomentados y apoyados.
Las entidades de gestion de agua por cuenca
donde participan dichos usuarios, € Estado y la
sociedad civil; facilita la autorregulacion de los
propios usuarios del agua y tiende a disminuir la
necesidad dela intervencion del Estado.

17. También por lo expuesto se recomienda
corregir las debilidades en la legidaciones
actuales de aguas u otras que crean estos
organismos de gestion de agua sin fijar fuentes
de financiamiento permanente. La
implementacion de la organizacion de entidades
de gestién de agua ademas no debe ser uniforme
para todo €l territorio de un pais sino debe poder
adaptarse segun las condiciones de cada cuenca..

18. Se recomienda también a los organismos
multilaterales de asistencia financiera no limitar
sus actividades al financiamiento de proyectos de
inversion en obras hidraulicas sino ampliarlos
hacia e apoyo de la creacion de organismos de
gestiéon de agua por cuenca. De echo los
proyectos solo consideran unaparte de las

acciones que se realizan en una cuenca, en
cambio, las entidades de aguas, cubren todas las
accionesincluidaslasdel sector informal.

19. Este apoyo debe dirigirse a la preparacién
de material de ensefianza, disefio de estrategias
de concertacion de acciones entre actores
usuarios del agua y establecimiento y
construccion de “ centros hidricos’ por cuenca o
sistemas de cuencas. Los bancos deben ademés
exigir que durante la fase de construccion de
obras hidréulicas se prepare & personal vy
equipamiento para manejar la cuenca 'y operar y
mantener |os sistemas hidréaulicos construidos.

20. Finalmente es esencial rescatar los
programas de ensefianza en materia de gestion
de los recursos hidricos. y en general todos
aquellos programas ligados al agua. En €
presente los programas de educacién y gestion
del agua han sdo relegados a un plano
relativamente secundario frente a los programas
orientados a la “gestion ambiental integral”.
Los ambientalistas carecen en general de la
especializacion y profundidad necesarias para
gecutar acciones concretas y pasar de la
denuncia a la accion.

21. América Latina y € Caribe han
retrocedido en su capacidad de ensefianza en €
campo de los recursos hidricos s se le compara
con situaciones de hace 30 afios atrés. Es por o
tanto fundamental darle un nuevo impulso a la
capacitacion en gestién de aguas tanto a nivel
profesional como de técnicos y usuarios del
agua. Esta capacitacion debe incluir aspectos
tanto técnicos como legales, econdémicos y
administrativos.

Fuente: |l Taller de Gerentes de Organismos de Cuencaen América Latinay e Caribe, Santiago de Chile, 11
a 13 de Noviembre de 1997. Organizado por la CEPAL y e Gobierno de Francia.

Finalmente es necesario recordar que no existen problemas ambientales sno mas
bien problemas humanos que afectan a medio ambiente y por €llo es tan importante crear
una “ingtitucionalidad” que resuelva los conflictos entre usuarios de los recursos naturales
presentes en & medio ambiente. Esta institucionalidad no debe limitarse a incorporar la
“dimension ambiental” anivel de los [lamados proyectos de inversion (como usuamente se
limitan las recomendaciones efectuadas con relacion ala gestidn de los recursos naturales),
en gran medida influenciados por |as condiciones impuestas por |os bancos que otorgan los
préstamosy las impuestas por |os ministerios y/o comisiones de medio ambiente.
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Las acciones llamadas “proyectos de inverson” se redizan bgo condiciones
formales, con disponibilidad de recursos financieros y métodos para incorporar la
dimension ambiental. Sin embargo, en América Latina y € Caribe la mayoria de las
acciones gque dteran € medio ambiente y que en consecuencia tienen impactos sociales y
econdmico importantes, son gecutadas por € [lamado sector “Informal”, que no son sujetos
de crédito ni tampoco obligados a gecutar estudios de impacto ambiental, ni responden a
instrumentos econdmicos clasicos (por gemplo la corta y quema del bosque en la selva
tropical). El incorporar latemética ambiental en los proyectos, es condicion necesaria pero
no suficiente para enfrentar los conflictos de aprovechamiento de aguas. El mayor desafio
en América Latina y € Caribe, no esta por lo tanto en la capacidad para controlar la
gecucion de proyectos, sino en crear una ingtitucionaidad capaz de lidiar con aquellas
acciones no sujetas bajo condiciones de formalidad. Precisamente los organismos de
cuenca tienen como objetivo lidiar tanto con proyectos de realizados bgjo condiciones
formales como acciones informales de ahi la necesidad de crear estas instituciones y la
necesidad de la participacion y compromiso de la poblacion.
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Notas

! Axel Dourojeanni. “Politicas plblicas para el desarrollo sustentable: la gestion integrada
de cuencas’, Comisién Econdmica para América Latinay e Caribe (CEPAL) y Centro
Interamericano de Desarrollo e Investigacion Ambiental y Territorial (CIDIAT), Mérida,
Venezuela, 1994, ISBN: 980-292-438-5.

2 En € presente trabajo los términos “entidad” y “organismo” en lo sucesivo tendran el
mismo significado.

3 Este debate deberia llevarse a cabo con el apoyo de todos los medios de comunicacion
disponibles. Las universidades, colegios profesionales, organismos no gubernamentales,
los grandes usuarios y los municipios. La informacion sobre €l uso y calidad del aguas de
un pais debe ser publica.

“ Pero en general hay una enorme falta de accién para responder a esta afirmacion. El
agua aun no forma parte de las prioridades en las agendas de la mayoria de los Consegjos
de Ministros y Congresos de |os paises de laregion.

®> Por ejemplo, es absurdo dividir un rio en secciones sosteniendo legalmente que son
hidrol 6gicamente independientes entre si 0 separar 10s usos de agua subterrénea de los
usos superficiales, como si no tuvieran relacion, o zonificar una zona de inundacion para
asentamientos humanos por simple decreto municipal como s el agua entendiera estas
absurdas decisiones del ser humano. Estas condiciones intrinsecas del ciclo hidrolégico y
del agua no son reemplazables por un cambio de régimen de administraciéon publica a
privada ni por cambios ideol 6gicos.

® Derechos que nacen a partir del vinculo juridico del titular de los mismos sobre una
cosa y cuya caracteristica principal es la oponibilidad a terceros, incluyendo e Estado.
Su origen puede ser legal o contractual y su forma mas perfecta es la propiedad porque
implica facultad de disposicion de la cosa por € titular, ademés de su uso y disfrute.
También son derechos reales la posesion -que implica facultad de uso y disfrute- y €
usufructo -facultad de disfrute por esencia. De esta clasificacion clésica se ha
evolucionado para entender como de naturaleza rea la servidumbre, los denominados
derechos de garantia, como la hipoteca o la prenda, y cada vez con més frecuencia
también la concesion. En e caso de Derecho de Aguas, derechos de uso o
aprovechamiento del recurso han sido investidos de naturaeza real por agunas
legislaciones, en busqueda de otorgar seguridad juridicay fomentar |a transaccion de los
mismos en un mercado. En todos los casos son derechos que no se extienden a recurso
en si, que permanece en el ambito del dominio del Estado, sino a uso del mismo.
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" Abogado, asesor regional en legislacion de recursos hidricos de la Divisién de Medio
Ambiente y Desarrollo de la Comisién Econémica para América Latina y € Caribe
(CEPAL).

8 Con la debida compensacion por parte de las empresas y usuarios de agua potable, por
los costos incurridos por otros usuarios 0 € estado para regular o captar las aguas que
luego se quieren destinar a uso humano.

® Banco Mundial (1994) “La ordenacion de los recursos hidricos’. Apéndice: A, “La
ordenacion de los recursos hidricos; deficiencias del mercado y politica estatal. Cfr. 91-
102, documento de politicadel Banco Mundial. Washington D.C., EE.UU.

19 Muchas veces se hacen consultas publicas que luego se ignoran. Se consulta con €l fin
de crear una imagen de participacion, pero en definitiva los proyectos de ley se aprueban,
sin tomar en cuentalo discutido y acordado en estas consultas previas.

1 En |os paises donde la gestion del agua estéa asociado al sector energia (agua y energia)
0 a los Ministerios de Obras Publicas 0 en Institutos orientados a la construccion de
obras hidréulicas, por lo menos €l Director General 0 Secretario Nacional de Aguas tiene
Mas recursos presupuestales para hacer cumplir la ley de aguas del pais que s esta
adscrito a agricultura.

12 K emper, K. (1996). “The cost of free water”. Water resources allocation and use in the
Curu valey, Ceard, northeast Brazil. Linkdping studies in arts and sciences # 137.
Sweden.
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ANEXO |

PROYECTO: PROPUESTA DE ESTUDIO INSTITUCIONAL,
ECONOMICO Y FINANCIERO DE CUENCAS*

1. Antecedentes sobre la necesidad de creacion de organismos de gestion del agua

En América Latinay el Caribe se viene dando un proceso de reformas estructurales que
implican € retiro del Estado de gran parte de las actividades econdmicas directas en
favor de una mayor participacion privada, incluyendo la apertura a flujo de capital
directo extranjero. El proceso basa gran parte de su esquema en el aprovechamiento de
recursos naturales, asumidos como ventajas comparativas de |os paises de la region en un
contexto comercial globalizado.

Ello no ha excluido a los recursos hidricos y en la regiéon se ha discutido la
posibilidad de introducir en la legislacion modaidades de derechos redes' para e
aprovechamiento de las aguas, buscando con ello mejorar la eficiencia en la asignacion
del recurso. lgualmente, actividades como |os servicios de agua potable y saneamiento o
la generacion de energia por via hidraulica, asi como la transferencia de la operacion de
distritos de riego y drengje a los usuarios; involucran hoy en dia a sector privado en no
[poCos paises.

Asimismo, en la medida que se haya inserto en un contexto global, el proceso
tiene como uno de sus rasgos distintivos el interés por la proteccion del medio ambiente,
lo cual tiene estrecha relacion con las actividades de aprovechamiento de recursos
naturales. La proteccion del medio ambiente ha sido incorporada en casi |latotalidad de
legislaciones de la region -bien a través de una legislacion ambiental general o bien a
través de normas especificas en leyes sectoriales-.

Uno de los componentes fundamentales para poder coordinar acciones de
aprovechamiento de recursos naturales y proteccion ambiental lo constituye la
organizacion institucional. Una forma de organizacion es aquella vinculada a la gestion
del uso multiple delos recursos hidricos por cuenca hidrografica. Al respecto, existe

(*) Este documento no ha sido sometido a revision editorial. Fue elaborado como documento de trabgjo para el |1
Taler para Gerentes de Organismos de Cuenca de América Latina y € Caribe. Division de Medio Ambiente y
Desarrollo. Comisién Econdémica para América Latinay el Caribe. Santiago de Chile, 11 al 13 de Noviembre de 1997.
Organizado por la CEPAL y el Gobierno de Francia.

1 Derechos que nacen a partir del vinculo juridico del titular de los mismos sobre una cosa y cuya caracteristica
principal esla oponibilidad a terceros, incluyendo € Estado. Su origen puede ser legal o contractual y su forma m<s
perfecta es la propiedad porque implica facultad de disposicion de la cosa por € titular, ademés de su uso y disfrute.
También son derechos reales la posesion -que implicafacultad de uso y disfrute- y € usufructo -facultad de disfrute por
esencia. De esta clasificacion clésica se ha evolucionado para entender como de naturaleza real la servidumbre, los
denominados derechos de garantia, como la hipoteca o la prenda, y cada vez con més frecuencia también la concesion.
En & caso del Derecho de Aguas, derechos de uso o aprovechamiento del recurso han sido investidos de naturaleza real
por algunas legislaciones, en busgueda de otorgar seguridad juridica 'y fomentar la transaccion de los mismos en un
mercado. En todos los casos son derechos que no se extienden al recurso en si, que permanece en € ambito del
dominio del Estado, sino sélo al uso del mismo.
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cierto consenso en la regién respecto de la importancia de crear entidades u organismos
de gestion del uso del agua por cuenca hidrogréafica. Estas organizaciones o entidades se
visualizan como una opcion viable para articular la conservacion de los recursos hidricos
y su aprovechamiento econémico y de hecho ya se han incorporado bgo diversas
formulas en las legidaciones de México y Brasil como parte del sistema de
gerenciamiento del agua.

La competencia de lalegislacion de aguas se refiere en particular ala creacion de
organismos de “ gestion del agua por cuenca” y no de “ gestion integrada de cuencas’,
siendo e segundo un concepto mucho méas amplio que € primero y equivalente a

“desarrollo regional a nivel decuenca”?.

2. Objetivo dela Propuesta

El objetivo de este anexo es presentar un marco de referencia que permita determinar y
solicitar los estudios requeridos para justificar 1a “ creacion de entidades u organismos
de cuenca’; en particular los relacionados a aspectos institucionales, legales y
financieros.

A. Marcoinstitucional para una gestion derecursos hidricos al interior de una
cuenca hidrogr &fica

a) El primer paso consistira en realizar un andlisis del entorno institucional que
incide en una entidad de cuenca; para determinar en qué contexto juridico-
politico, de nivel nacional, regional o local se plantea un sistema de gestion del
uso multiple del agua.

La creacién de una entidad de cuencas para la gestién del uso multiple del agua
tiene como objetivo articular, potenciar y estimular la coordinacion de acciones de
multiples actores. El objetivo es lograr la maxima eficiencia en e cumplimiento del
rol o roles de organismos establecidos y no para substituir funciones de organismos
0 mecanismos existentes, sino més bien refor zarlos.

La cuenca hidrogréfica es un espacio territorial, como tal esta sujeto a
jurisdicciones politico administrativas de tipo internacional, nacional, regiona y local.
Para proponer la creacién de una entidad de cuenca se debe partir por considerar la
situacion institucional actual, tanto de gobernabilidad como de jurisdiccion de areas
territoriaes.

Al analizar el estado de cosas se debe vincular la gestion del agua por cuenca con
la politica y la legislacion de aguas vigente en €l pais, asi como la manera en que dicha
legislacion es aplicada. Es importante pensar en qué aspectos la ley en vigencia es

2 Axel Dourojeanni, Creacion de entidades de cuenca en América Latina y el Caribe. Documento presentado en la
Asamblea General de la Red Internacional de Organismos de Cuenca (RIOC), realizada en Vaencia Espafia, del 2 a 4
de octubre de 1997 y también presentado como documento LC/R. 1739 de la CEPAL.
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cuestionada.

Se debe determinar en cada nivel de toma de decision -nacional, regional, local-
cuales son las instituciones cuyas decisiones puedan tener incidencia en la gestion del
agua en una cuenca; cudes las normativas aplicable y de qué manera se aplican. Con
ello se pueden determinar también vacios de gestion que deberia cubrir una entidad de
cuencas 0 una organizacion perteneciente al entorno institucional.

Las condiciones hidricas y socioecondmicas de la cuenca también resultan
determinantes. Se debe contar con una sOlida base de informacion sobre el
comportamiento dinamico de la cuenca; es decir: estudios hidrolgicos, limnolégicos,
biolégicos, ecoldgicos y otros;, sus relaciones con las actividades del ser humano, asi
como las relaciones de las acciones en tierra y su efecto en el agua; tanto en cuencas
como en las zonas de desembocadura (tanto en lagos como en mar).

Igualmente, hay que realizar un diagnostico sobre la situacion institucional en
cuanto a grado de presencia del Estado; la(s) jurisdiccion(es) competente(s) en €l area de
la cuenca, tal como juzgados civiles, de paz, municipal-administrativos, la presencia de
otras autoridades con las que se puede contar, tales como policiales, asi como la
existencia de organizaciones de usuarios de agua que eventualmente participarian con un
organismo de gestion de los recursos hidricos a nivel de cuencas.

b) El segundo paso consiste en precisar y describir quiénes estédn a cargo actualmente
de g ecutar expresamente acciones de gestion del agua en la cuenca:

Al abordar esta etapa es conveniente clasificar los actores econémico-
productivos y los actores técnico-normativos, tanto los que realizan acciones a nivel
sectorial  (mineria, agua potable, riego), como los que redizan acciones a nivel
multisectorial (Control de contaminacion, inundaciones, sequias, otorgamientos de uso
de aguay otros).

Se debe precisar cual es € rol desempefiado en un uso determinado del agua
de caracter sectorial y su relacion con € uso multisectorial. Es necesario conocer la
manera en que éstos estan organizados, su mecanismo de coordinacion, e poder de
negociacion de cada uno a interior de la cuenca y su peso relativo en € uso del agua
tanto en cuanto a ateracion de cantidad como de calidad, lugar y tiempo. Hacer una
tabla con su peso relativo en la alteracidn del balance hidrico, su poder econémico y su
efecto social y ambiental.

Al caracterizar cada actor, se podrd andlizar si el rol de cada uno es cumplido
efectivamente de acuerdo alas funciones que dice tener y cuales no han sido cumplidos a
cabalidad, explicitando |as razones que lo impiden.
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Se podrd asimismo identificar qué otros roles deberian asumirse y en
consecuencia deben ser asignados a algun actor ya existente o por crearse. Se debe
revisar cual es el &nbito de cada actor sus criterios, las leyes que rigen su organizacion y
delimitan sus funciones 'y su capacidad operativa (personal, presupuesto y equipos).

C) Como préximo paso hay que establecer cudles de las acciones, en torno a agua,
gue deben coordinarsey en qué grado paralograr una gestion adecuada de los
recursos hidricos y minimizar conflictos. Se debe responder a dos preguntas
fundamentales:

i) ¢Esono esnecesario llevar a cabo algun tipo de coordinacion de las acciones
gue se realizan en una cuenca?

ii) ¢Cudles acciones deberian ser coordinadas a través de un organismo ad hoc y
en qué forma?

En principio hay que determinar cuales son |as acciones vinculadas a agua que se
realizan en una cuenca y que tienen lugar, con 0 sin un organismo de cuenca y
seguidamente explicitar cuéles son las acciones conflictivas. Los conflictos que presenta
la gestion del recurso, son los aspectos mas relevantes a ser tratados. Estos pueden ser
clasificados en tres tipos. heredados, actualesy futuros.

Los conflictos heredados, aquéllos que tienen que ver con los dafios del pasado,
exigen acciones de correccion de los mismos; los conflictos actuales implican acciones
de solucion. Finamente; los conflictos futuros implican acciones de prevencion. La
solucion de estos conflictos requiere casi forzosamente de la conciliacion y concertacion
entre los usuarios, la cua resulta generalmente muchos casos més eficaz que la
competencia. Si no hay entidades de cuenca dicha conciliacién, necesaria para resolver
conflictos entre usuarios, suele darse principal mente entre actores con mayor capacidad
de medios y manejo de informacion; excluyendo a los demés y muchas veces
imponiendo sus requerimientos sobre |os otros.

El resultado de este trabgjo debe permitir saber qué acciones potencialmente
conflictivas son coordinadas por los actores, con qué frecuencia, como se redizan las
coordinaciones, qué acciones en principio no requieren de una coordinacion y qué
acciones mejorarian cualitativamente la gestion del agua si la coordinacion se readlizara
en forma institucionalizaday permanente.

d) Posteriormente, para sustentar la creacion de una entidad de cuencas para
coordinar € uso multiple del agua, se debe explicitar claramente la evaluacion de
las ventgjas y desventgjas a todos |os actores de la coordinacion de algunas
acciones relevantes en la cuenca (como el uso mdiltiple del agua), y quétipo de
argumentos a favor y en contra sostienen cada uno de |os actores para crear 0 no
un sistema de coordinacion de acciones en la cuenca.

La propuesta de creacion de una entidad de cuencas para coordinar la gestion del
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uso multiple del agua parte de la hip6tesis de que su presencia implica un mayor
beneficio para todos los involucrados. Si ésta no se ha creado puede ser por
desconocimiento. Lo usua es que no se tiene certeza de su rentabilidad; se prefiere
seguir administrando €l recurso entre los actores con mayor poder de negociacion; no se
conocen las ventgjas reales de coordinar acciones y las autoridades y organizaciones de
usuarios, temen ver usurpadas sus funciones.

Para superar todos estos obstaculos es importante en principio determinar s la
creacion de dichas entidades es rentable; si implica ventgjas en lo social y, s permite
considerar el medio ambiente. Para ello se requiere realizar estudios de factibilidad para
determinar costos y beneficios del uso y conservacion del agua. Estos estudios parten de
una situacién percibida que supone que existan problemas, como por gjemplo:

» existencia de una competencia desigual por €l uso del recurso hidrico disponible y el
cauce en una cuenca entre diferentes actores productivos con |os consecuentes dafios
ambientales;

* inexistencia de sistemas que permitan la articulacion de acciones (conciliacion y
concertacion) entre los actores productivos y los habitantes de la cuenca;

e ausencia de coordinacion entre los organismos, con roles técnicos-normativos, del
Estado;

» conciliaciones potenciales entre los actores; los cuales generamente se dan sdlo
para solucionar conflictos inmediatos o frente a catastrofes; y

* acuerdos entre actores que tienen acceso a la informacion y poder para negociar
dejando de lado muchas veces a agquellos con menos capacidad de negociacion los
mas débiles.

Este tipo de problemas y contexto institucional es el que usuamente justifica,
entre otros, la creacién de una entidad que pueda articular a los actores en torno a la
gestion del agua. A pesar delajustificacion “ideoldgica’ se requiere sustentar su creacion
basandose en un estudio de costo-beneficio, que abarque aspectos econdmicos, sociales y
ambiental es (véase cuadro 1).

La evauacion econdmica-financiera debe redizarse primero para cada usuario
productivo del recurso en el @nbito de la cuenca. Es decir se debe determinar primero la
rentabilidad de las principales empresas usuarias del agua y conocer su capacidad para
participar en un sistema de uso multiple del agua. Por parte de las autoridades del Estado
orientadas ala gestion del agua hay que determinar €l costo que implicala regulacion del
uso del agua en la cuenca y qué beneficios logran con sus decisiones e inversiones
(costos y beneficios actuales y potenciales).

El andlisis debe considerar luego las implicancias econdmicas y financieras del
manejo multisectorial del agua. Si bien los usos del agua se pueden aislar, se debe tomar
en cuenta las interacciones y conflictos de uso entre los usuarios, en la medida que son
impuestas por la propia naturaleza del recurso.
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Se deben determinar los costos y beneficios compartidos por los actores que
dependen de un mismo sistema hidrico, tales como los costos y beneficios del control
de la contaminacion, de inundaciones, del drenaje urbano, control de la sobre-
explotacion de agua subterranea y muchas otras acciones de vigilancia, monitoreo y
prevencién; que benefician alos habitantes de la cuenca en general y alos usuarios del
agua en particular. Por gemplo los usuarios abocados a abastecimiento de agua potable
son directos responsables de sus aportes de desaglies. Sin embargo, también dependen de
laforma en que otros usuarios del agua, ubicados en las partes altas de la cuenca, utilicen
el recurso. Los usuarios también dependen de que se mantengan zonas de recarga de
agua subterranea y de que no se utilice el cauce como basurero o que se controle la
erosion de suelos y € aporte de sedimentos a los cauces. Es decir que hay una
interaccion permanente entre los usuarios de una misma fuente y cauce.

Los usuarios ademés estén sujetos a que las autoridades respectivas cumplan con
surol de tratar y de regular la descarga de aguas utilizadas (regulacion de aguas servidas,
residuos industriales liquidos (RIL), relaves mineros, etc.). Para los organismos
reguladores €l control y fiscalizacion sus tareas immplican también una responsabilidad
compartida entre varios organismos estatales, y consecuentemente costos y beneficios,
gue también pueden ser compartidos si son debidamente coordinados.

Hay costos y beneficios en la gestion del uso multiple del agua por cuenca
gue hoy en dia no se contabilizan. Es importante determinar qué usuarios de la
cuenca asumen mayores costos de acciones que gercen un beneficio colectivo sin
percibir compensaciones y que otros usuarios del agua en una cuenca ocasionan
mayor es costos colectivos con su actividad sin pagar por los dafios que causan.

Se debe por lo tanto efectuar una comparacion costo-beneficio entre €l
escenario actual de la cuenca, es decir sin la presencia de una entidad de
cuenca, y un escenario queincluya esta entidad coor dinador a.

Para hacer esta comparacion se debe saber quiénes asumen el estado actual de los
costos de correccidn, solucion y prevencion de los conflictos y quiénes se estén
beneficiando con ellos; qué actores, y porqué motivo no estén en posibilidad de aportar a
un sistema de gestion compartida del agua en las actuales circunstancias; y finalmente
conviene saber qué actores en cambio, si estdn dispuestos a colaborar y en qué
condiciones

El resultado esperado es establecer e nivel de necesidad, proyeccion y
rentabilidad que tiene coordinar acciones entre los actores usuarios del agua através dela
creacion de una entidad de aguas a nivel de cuenca. Esta rentabilidad debe ser
cuantificada en alguna forma incluyendo los aspectos sociales y ambientales ademas de
los economicos.

3 Serecalcalanecesidad de evaluar |la normativa que rige las funciones de | as autoridades implicadas, en la medida que
éstas estan estrictamente delimitadas por aquélla.
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e) Establecida lafactibilidad de realizar |as coordinaciones entre |os actores usuarios
del agua de una cuenca, através de una entidad creada con tal fin, se debe analizar
cOmo se van a organizar aguéllasy asi poder responder a interrogantes tales
como: ¢qué tipo de sistema es necesario crear para coordinar las acciones?, ¢qué
funcionesyy atribuciones tendriatal sistema?, ¢cOmo estarian representados los
actores?, ¢qué sistema de financiamiento existiria parala entidad que se
propondria?.

La presencia de una entidad en la cuenca implica tener una suerte de ente
articulador de los actores en la misma. Dicha articulacién puede ir desde lo mas
elemental, como realizar reuniones mensuales entre los actores para adoptar medidas
respecto de situaciones determinadas hasta organizar una secretaria técnica permanente
para redizar tareas méas complegias, como la formulacién de “planes maestros o
directores’ de cuenca o de gestion del uso multiple del agua.

Este tipo de instancias que tendria solo funciones de coordinacion requerirdn una
organizacién y una infraestructura ssimple y elemental, en tanto que organismos de agua
por cuenca, con misiones de formular y articular a los actores para formular y aplicar
planes de gestion integral del agua, requieren una organizacion méas complea.

No todas las entidades coordinadoras o articuladoras deben tener por lo tanto las
mismas caracteristicas. Debe existir la suficiente flexibilidad para que la coordinacion
sea efectuada segun lo requiera el caso especifico. La dinamica de participacion de los
usuarios y €l grado de interaccion entre autoridades estatales y entre éstas los usuarios y
la sociedad civil es fundamental y variara segun el tipo de pobladores. En las partes altas
de las cuencas, habitadas por comunidades indigenas, por eemplo, los aportes a la
articulacion de acciones podrian darse més como obra de mano que en dinero. En cambio
los usuarios y habitantes de grandes ciudades ubicadas en la misma cuenca deben darse
en dinero efectivo.

El modo y capacidad de financiamiento permanente es determinante en la
estabilidad de la entidad. Por ello es necesario determinar los modos de financiar los
costos fijos que, seguin los roles y necesidades, exija € funcionamiento minimo de la
entidad. En forma separada se pueden determinar los costos variables que significa la
gjecucion de proyectos u otras actividades y que no forman parte del presupuesto regular
de operacion.

f) Finalmente debe recordarse que | as reformas legislativas que tienen lugar en torno
alos recursos hidricos en los paises de AméricaLatinay el Cariberequieren que
las leyes de aguas incor poren nor mas acer ca de la necesaria institucionalidad
parala gestion de los mismos. Por ello como marco de estainstitucionalidad se
debe establecer con claridad las atribuciones |egal es que debiera tener una entidad
de cuencas para funcionar, aplicar acuerdosy aplicar sistemas de cobro
establecidos.
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Un sistemainstitucional de “gerenciamiento del agua’, debe establecer la existencia de
entidades de agua por cuenca, su legalidad y formas de elaborar y aplicar planes maestros
y directores; y en general debe regular as como normar su accionar para hacer viabley

formal la gestion del agua aplicando laley.
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Cuadro 1

INTERROGANTES PARA DETERMINAR COSTOS Y BENEFICIOS DEL USO Y
CONSERVACION DEL AGUA EN UNA CUENCA HIDROGRAFICA

‘ USO SECTORIAL DEL AGUA EN UNA CUENCA \ USO MULTISECTORIAL DEL AGUA EN UNA
CUENCA

Objetivo: Otorgar servicios basados en el uso del agua Objetivo: Gestion de Conflictos de aprovechamiento
multiple del aguay prevencion y proteccién contra el
efecto de fendOmenos natur ales extremos.

USO DEL AGUA TRATAMIENTO DE
AGUAS UTILIZADAS

¢, Cuénto beneficio (econémico, | ¢ Cuanto beneficio (econémico, ¢, Cuénto beneficio (econdmico, social y ambiental) se

socia y ambiental) genera ambiental y social) generael generaa prevenir oresolver situaciones de conflictos

el usodel Agua ? tratamiento de aguas entreusuariosy con el ambiente vinculados al uso del
utilizadas? agua en una Cuenca.?

¢, Cuanto cuesta utilizar ¢, Cuanto cuesta efectuar €l ¢, Qué costo (econdmico, social y ambiental) tienen las

el agua ? tratamiento a las aguas acciones de prevencion y solucion de situaciones

utilizadas ? conflictivas entre usuarios del aguay con el ambiente.?

Responsables. Secretarias de Recursos Hidricos, Responsables. Organismos de gestion del uso maltiple

Superintendencias, I nstitucionesrectoras del uso del agua. del agua de una cuenca.

Pregunta: ¢, Cuénto le cuesta otorgar, administrar, regular y Pregunta: ¢ Qué costo tiene operar un Organismo de
controlar la distribucién del aguay los servicios sectoriales por parte Cuenca. ?
del Estado?

Fuente: Axel Dourojeanni, CEPAL Octubre 1997.
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ANEXO I

EL FINANCIAMIENTO DE ENTIDADES DE CUENCA
EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE*

1. Introduccion

El éxito en laintroduccion dentro de los sistemas de gestion de los recursos hidricos de
entidades regionales, o anivel de cuenca, no depende de su forma de financiamiento, pero
una fuente autébnoma de financiamiento es una caracteristica de las entidades de cuencas
exitosas.

En gran parte, la forma de financiamiento depende de la naturaleza de la
institucion creada, sobre todo de las funciones que desempefia y de su grado de
autonomia institucional. En todo caso, en general existen tres alternativas bésicas para
financiar cualquier entidad publica, sea ésta estatal 0o no, incluyendo los organismos
regionales de gestion de los recursos hidricos. Estas alternativas son:

. los ingresos generales del gobierno sea anivel nacional, regional o local;
. tributos o impuestos con fines especificos;

. cobros o tarifas por 1os servicios ofrecidas por la entidad a los usuarios; y
. cualquier combinacién de estas opciones.

2. LasAlternativas de Financiamiento Disponibles

Al considerar las aternativas de financiamiento es de vital importancia asegurar una
debida relacion entre las fuentes de financiamiento y las actividades de gestion del agua
que se pretende financiar. El fracaso de muchas iniciativas de gestion del agua, sean éstas
gjecutadas através de las entidades de cuencas 0 no, amenudo se debe a hecho de que se
utilizan fuentes de financiamiento que, por legitimas que sean, no son apropiadas para las
actividades que se pretende financiar. Por gjemplo, la experiencia de los paises de la
region ha demostrado que financiar la prestacion de los servicios comercializables, como
agua potable o agua para regar, con fondos publicos no es sustentable a largo plazo y no
ofrece incentivos adecuados ni para su provision ni para su consumo.

(*) Este documento no ha sido sometido a revision editorial. Fue elaborado como documento de trabajo
para e |l Taller para Gerentes de Organismos de Cuenca de América Latinay el Caribe. Divisién de
Medio Ambiente y Desarrollo. Comision Econémica para América Latinay el Caribe. Santiago de Chile,
11 & 13 de Noviembre de 1997. Organizado por la CEPAL y el Gobierno de Francia.
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3. Cobros por Servicios Prestados

Los cobros por servicios prestados pueden constituir lafuente principal de financiamiento
de los servicios relacionados con € agua, incluyendo actividades de gestion del agua,
siempre que sean excluyentes y apropiables. Un gjemplo lo constituye Chile donde las
organizaciones de usuarios se financian a través de cobros a sus participantes. Estos
cobros son muy similares alastarifas.

En general, las tarifas constituyen la meor opcion para los servicios
comercializables que puede prestar una entidad de cuenca. Esas tarifas pueden servir
tanto para asegurar la sostenibilidad financiera de una entidad de cuencas como para
operacionalizar los servicios, es decir, asegurar su consumo en cantidades Optimas.
Aunque las tarifas son un méodo sumamente eficiente para financiar la provisién de
servicios comerciales, no todas las actividades que una entidad de cuenca puede
desempefiar tienen las caracteristicas necesarias que las hacen apropiadas para ser
financiados a través de tarifas.

La teoria de las finanzas publicas y la economia del bienestar proporcionan un
marco analitico para determinar en qué medida las actividades de una entidad de cuenca
pueden financiarse a través de tarifas. El criterio bésico para determinarlo es el grado de
exclusiéon y extraccion. Los servicios mas apropiados para ser financiados a través de
tarifas son aquellos que reinen las caracteristicas de un alto grado de exclusion, es decir,
la posibilidad y bajo costo de evitar que los use un consumidor que no redna las
condiciones fijadas por la entidad de cuenca, y un alto grado de extraccion; es decir, que
el consumo del servicio por un usuario disminuya los beneficios para otros usuarios en la
cuenca. El andlisis de los servicios que puede prestar una entidad de cuenca a los usuarios
del agua lleva a la conclusién de que muchos de esos servicios se caracterizan por un
costo marginal positivo y pueden prestarse con un cierto grado de exclusion.

4. Los Ingresos Generales del Gobierno

Es dificil financiar através de tarifas |os servicios que se caracterizan por bajos grados de
exclusién y extraccion. En este caso, los ingresos generales del gobierno, sean éstos
financiados por impuestos o créditos, se convierten en e Unico medio para financiar las
actividades de | as entidades de cuencas. Los ingresos generales del gobierno son el medio
maés utilizado para financiar las actividades de |as entidades encargadas de gestién de los
recursos hidricos en los paises de la region. Su principal debilidad es que es dificil
asegurar un financiamiento sustentable a largo plazo (las necesidades de financiar las
actividades de las entidades de cuencas deberan competir con otras, tales como
educacion, seguridad, etc. y la experiencia sugiere que cuando los fondos publicos se
hacen més escasos € financiamiento de actividades en € sector hidrico disminuye
abruptamente) y que sea acorde con las necesidades de las entidades financiadas. No hay
0 existe una escasa relacion entre e financiamiento y los beneficios que los servicios
financiados generan a la sociedad (el presupuesto se financia a través de las
contribuciones de todos ciudadanos mientras que las actividades de una entidad de cuenca
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benefician directamente solo alos usuarios del agua en la cuenca). Ademés la creacion de
entidades de cuenca seguramente implicaria un cierto gasto adicional mientras que habria
una oposicion generalizada a aumentar la cargatributaria.

Estas consideraciones sugieren que cuando los impuestos generales deben
utilizarse para financiar las entidades de cuencas éstos deben provenir del presupuesto de
la autoridad de gobierno mas cercana ala cuenca administrada. El financiamiento a través
del presupuesto de gobiernos locales ofrece importantes ventajas. Hay una més estrecha
relacion entre el universo donde se recaudan impuestos y donde éstos se utilizan; por
consiguiente hay una mas directa relacidn entre los costos y beneficios y menor oposicion
aimpuestos adicionales. Se facilita una participacion mas activa de los usuarios. Ademas
se hace posible exigir responsabilidad por €l desempefio. Sin embargo, en muchos paises,
los gobiernos locales todavia no cuentan con una capacidad adecuada para financiar y
gestionar la creacion y operacion de entidades de cuencas.

5. Los Impuestos Especificos

Los impuestos especificos se utilizan en algunos paises, como por ejemplo en Colombiay
en Brasil donde se aplica parte de los ingresos generados por un impuesto especifico a la
produccion de energia hidroeléctrica para la gestion de los recursos hidricos a nivel
nacional. Muchos expertos recomiendan su aplicaciéon mas amplia; por gemplo, las
recomendaciones sobre financiamiento adoptadas en |la reciente Asamblea General de la
Red Internacional de Organismos de Cuenca (véase el Anexo |11 del presente documento).

Los impuestos especificos tienen algunas ventgjas importantes. Aseguran una relacion
més directa entre los costos y los beneficios y reducen oposicion a nuevas impuestos.
Aidan @ financiamiento de las entidades de cuenca de las interferencias del sistema
politico y de burocracia en general. Ofrecen mejor proteccion en casos de gustes
macroecondémicos. Sin embargo, €l financiamiento a través de impuestos especificos
también tiene importantes desventajas. Socava € principio de unidad presupuestaria y
dificulta control del presupuesto general del gobierno; puede resultar un una grave
asignacion erronea de recursos; y tiende a aislar a las entidades financiadas del resto del
sector publico. La participacion de funcionarios publicos en € establecimiento de los
presupuestos de entidades de cuencas y las consiguientes cargas tributarias o
imposiciones puedan traer conflictos de poderes y responsabilidades. Ademas, en algunos
paises, por gemplo Chile, no estd permitido establecer impuestos con objetivos
especificos.

6. La Experiencia en e Financiamiento de Entidades de Cuenca

En América Latina, en generd, la mayoria de los organismos regionales de gestion del
agua gue han existido o existen han sido financiados de los ingresos generales de los
gobiernos. Dos notables excepciones son las antiguas Corporaciones de Desarrollo
Regional en Colombia y las Juntas de Vigilancia en Chile (Recuadro 1). Las primeras
estaban financiadas por un impuesto territorial especifico, pero la gestion del agua no
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estaba entre sus funciones principales. Las segundas, dedicadas integralmente a la gestion
del agua, se financian a través de cobros a sus socios por servicios de provision y
administracion de las obras de medicidn, captacion y diversion de agua.

En Europa, es mas comun que las entidades regionales tengan un mayor grado de
autonomia y autoridad para establecer cobros especiales por sus servicios. Por gemplo,
en los Paises Bgjos, |a autoridades de agua son auto-financiadas a través de tarifas sobre
las descargas de aguas residuales usando el principio que e que contamina paga.

Recuadro 1
El Rio Elqui, Chile

La junta de Vigilancia de Rio Elqui (JDVRE) es
una organizacion totalmente autonoma donde
sus gastos tienen que ser totalmente financiados
por los usuarios, propietarios de los derechos
del agua. La JDVRE esta administrada por un
consgjo de siete directores, quien toma las
decisiones por mayoria. Los directores son
nombrados por las Asociaciones de Canalistas
(hay 115 canales) en base de numero de
derechos de agua que pertenece a cada
asociacion. Los directores decidan cuestiones

la cuota del caudal que rige por cada derecho y
€l presupuesto necesario para cumplir con el
programa de trabajo. Los usuarios tienen que
pagar por el trabajo de la JDVRE y de las
Asociaciones de Canalistas responsables por
la operacion y mantenimiento de los canales.
Los costos de cada nivel de gestion se divide
entre los duefios de los derechos de agua bajo
su area de operacion. La carga por un derecho
completo (1m® por segundo) es, en promedio,
el equivalente de US$ 60 por mes.

como la permisibilidad de transferencias de
derechos entre usuarios, la construccién de
obras de control,

Fuente: basado en la discusion en Frank-Uwe Werner (1996), Die Bedeutung von Wasser mér keten fir
ein Nachaltiges Wasser management in Ariden Regionen.

En Alemania, e Ruhrveband, una de las entidades regionales de gestioén de agua
més antiguas, funciona sobre la base de la participacion de los usuarios (contaminadores)
incluyendo las municipalidades, las empresas de agua potable y las industrias. La
asamblea de usuarios establece el presupuesto y los cobros para financiarlo. Hay cobros
tanto por el agua de uso consuntivo como por descargas de aguas residual es.

En e sistema de gestién de cuencas en Francia, una adaptacion del sistema de
Ruhrveband, los "comites de bassin (parlement de I'eau)" se auto-financian por la via de
cobros por € uso de agua, y, también por las descargas de aguas servidas (Recuadro 2).

El hecho més interesante sobre la situacién en Europa es que la responsabilidad
mayor de las entidades regionales de gestion de recursos hidricos es e control de la
calidad de agua y los sistemas de financiamiento son disefiados con la finalidad principal
de ofrecer incentivos para minimizar la contaminacion.
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Recuadro 2
El financiamiento de las agenciasde agua en Francia

En virtud de la ley del 16 de diciembre de 1964,
Francia se divide en seis grandes cuencas
hidrograficas, en funcion de la linea divisoria de
las aguas. Uno de los tres principios segun los
cuales funcionan las agencias de cuencas en
Francia es € incentivo. De acuerdo con este
principio, los usuarios deben pagar una renta
determinada en funcién de la cantidad de agua
tomada o de la contaminacion evacuada. En la
practica, esto significa la aplicacion del
principio "quién contamina paga'.

A cada una de las cuencas corresponde una
Agencia del Agua, ingtitucién publica
descentralizada dotada de autonomia financiera.
Los recursos financieros de las Agencias son los
derechos abonados por los usuarios cuyos
montos son proporcionales a las cantidades
tomadas o0 consumidas, a las aguas
contaminadas restituidas y a su impacto en el
medio ambiente. Después de consultar al Comité
de Cuenca, cada Agencia del Agua fija

el monto de los derechos por pagar en funcién
de las prioridades propias de la cuenca.

Una parte del fondo se dedica a estudios e
investigaciones, la operacion de la agencia y la
red de medicion. Otra parte del fondo se
redistribuye en forma de préstamos o de
subvenciones a toda persona que realice
operaciones de interés colectivo para €
aprovechamiento de los recursos hidricos o para
mejorar su calidad en el marco de un programa
elaborado por la Agencia de Agua de la cuenca.
Esta agencia recauda y distribuye fondos a
contratistas de obras de interés comin,
colectividades locales (municipios), agricultores y
a los industriales para que mejoren € uso y
tratamiento del agua para e control de la
contaminacion doméstica, abastecimiento de agua
potable, control de la contaminacion industrial,
mejoramiento de captaciones de agua, control de
la contaminacion agricola y mejoramiento de las
caucesdelosrios.

Fuente: Secretaria de Estado ante el Primer Ministro Encargada del Medio Ambiente, El agua. Técnicas
Francesas, Coleccién “Label France”, documento elaborado por el Institut des Sciences et des Techniques
de I'Equipement et de I'Environnement pour le Développement, Paris, Francia; y Ministéere de
I'Environnement, El agua, patrimonio comuin. Aprovechamiento y gestion integrados de las cuencas
vertientes. El enfoque francés, documento preparado con motivo de la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre el Medio Ambientey el Desarrollo en Rio de Janeiro, junio 1992,

En contraste, en América Latina no existen entidades a nivel de cuenca con la
responsabilidad por € control de la calidad de agua, con la excepcion de Brasil (Recuadro
3) y México. En México existe un sistema de derechos que se pagan sobre la descarga de
aguas servidas, €l uso del agua y por varios otros actividades relacionados, pero son
fijados en la Ley federa de derechos en materia de agua a nivel nacional. Los ingresos se
destinan para financiar parte del presupuesto de la Comisién Nacional del Agua. La
Comisién esta facultada por formar Consgos de Cuenca con la participacion de los
usuarios. La Ley establece que ellos pueden participar "en el desarrollo de los estudios
financieros que lleve a cabo 'La Comision' con € objeto de determinar los montos de las
contribuciones de los usuarios para apoyar la gecucién de los programas de ‘La
Comisiéon™. La fijacion de los derechos sigue en los manos de La Comision y no son
particular para un consejo especifico.




Recuadro 3
Financiamiento para la gestion de los recur sos hidrolégico en el estado de S&o Paulo, Brasil

Con la promulgacion de la Ley No. 7663, en 30
de diciembre de 1991, quedd establecido que
todos los recursos destinados a la gestion de los
recursos hidricos deben ser canalizados hacia €l

"Fondo Estadual de Recursos
Hidricos- FEHIDRO", esperdndose de esta
forma, optimizar los procedimientos

correspondientes al financiamiento de la politica
hidrica.

El FEHIDRO reproduce, en gran parte, lo
que ya se observa de los fondos financieros
tradicionales, aun cuando aparecen algunas
innovaciones. Entre las caracteristicas mas
usuales, se puede encontrar la existencia de un
Consgjo de Orientacién compuesto por los
miembros del Consgo Estatal de Recursos
Hidricos, manteniéndose la paridad entre los
representantes de los gobiernos regionales y
municipales. La administracién financiera por
su parte correspondera a algin organismo
oficial de crédito.

Desde e punto de vista del origen de los
recursos no existe ninguna innovaciéon. Por el
lado del destino de los fondos s las hay. En
primer lugar, quedéd establecido que tan sdlo un
10% del total del monto recaudado podra ser
utilizado con gastos corrientes, donde por lo
general el item

mas importante es el gasto en contratos de
personal. Todos los demas recursos deberan ser
utilizados en actividades destinadas a proyectos
especificos y deinfraestructura.

Las fuentes tradicionales de recursos
financieros que se destinan a la gestion de los
recursos hidricos estan enmarcadas en las
transferencias presupuestarias.

Debido ala crisisfiscal por la que atravieso
el Estado, con posterioridad a la Ley No. 7663,
se ha tratado de utilizar otros instrumentos de
financiamiento. Se hace mayor énfasis en €l
Ilamado "pago por el uso del agua”, buscando
asi una mayor racionalidad en la gestion. El
articulo 211 de la Constitucion Estatal considera
gue la utilizacion de los recursos hidricos sera
cobrada con la intencion de garantizar entre
otros objetivos, la utilizacién racional de las
aguas, € aprovechamiento mlitiple y la
construccién de infraestructura; la proteccién de
las cuencas manantiales; y la gestion
descentralizada. De acuerdo a lo anterior se
pretende, que en el largo plazo, se reduzca la
participacién del gasto directo del estado, al
obtener se nuevas fuentes de recursos a través del
cobro a los usuarios de la misma cuenca.

Fuente: Paulo Cesar Vaz Guimaraes, Financiamento para gestdo dos recursos hidricos no Estado de S&o Paulo, Anais
do X Simp6sio Brasileiro de Recursos Hidricos e 1° Simpdsio de Recursos Hidricos do Cone Sul, Associagéo

Brasileira de Recursos Hidricos, 1993.

En este contexto, es importante evitar confundir las fuentes de financiamiento de
entidades de cuencas con los instrumentos econdmicos que se utilizan en la gestion del
agua, como lo es, por gemplo, el pago de derechos por descargas de aguas residuales en
México. La diferencia fundamental radica en que los primeros sirven para financiar las
actividades de entidades de cuencas, mientras que |0s instrumentos econdmicos persiguen
el fin eninfluir en el comportamiento de los usuarios del agua para corregir disfunciones
o deficiencias del mercado y ayudar arestablecer las condiciones necesarias paralograr la
eficiencia econdmica.

Esto no significa que los instrumentos econdmicos no pueden utilizarse para
financiar las actividades de las entidades de cuencas, sino que ambos son cosas muy
distintas y deben disefiarse teniendo en mente los diferentes objetivos que persiguen. Por
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giemplo, e pago de derechos por descargas de aguas residuales debe disefiarse con €l
objeto de proveer los incentivos a los usuarios de agua a internalizar |os efectos externos
de sus actividades o compensar el dafio que estos efectos imponen sobre terceros, y no
para financiar una instancia administrativa que puede desempefiar éstas u otras
actividades. Obviamente, si los fondos recaudados son muy grandes en relacién con las
necesidades de financiamiento de la entidad encargada de administrar el programa, sea
ésta localizada a nivel de cuenca o no, una parte de éstos podria utilizarse para este fin,
pero esta parte, en su naturaleza financiera, seria muy similar a un impuesto especifico.
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ANEXO Il

LASFUENTESDE FINANCIAMIENTO DE ENTIDADES DE
CUENCA

1. Recomendaciones provisionales’

Una Jornada temética sobre la “financiacion de los Organismos de Cuenca' se organizo
dentro del marco de la Asamblea General de la Red Internacional de Organismos de
Cuenca que se celebr6 en Valencia, Espafia del 02 a 04 de Octubre de 1997, por
invitacion de las Autoridades espafiol as.

Esta "jornada temética' fue la oportunidad para que los delegados de los
Organismos-Miembros de la RIOC oyeran distintas comunicaciones sobre las
experiencias que se estén realizando en otros paises y para debatir entre si la oportunidad
y la eficacia de los sistemas de financiacion adoptados o previstos y sobre las
modalidades practicas de su establecimiento.

Al término de la presentacion de los estudios de caso y de los debates que les
siguieron, los delegados adoptaron las recomendaciones siguientes, de las que desean
realizar una amplia difusion entre las autoridades de los paises interesados o implicados
en una politica de gestion del agua por cuenca vertiente y entre las grandes instituciones
de cooperacion bilateral y multilateral, que apoyan programas de reformas administrativas
del sector del agua que se orientan en ese sentido.

2. Recapitulacién dela Pertinencia de los Principios Fundadores
delaRIOC

Los trabajos confirmaron la pertinencia de los cuatro principios que fundamentan
la adhesion ala Red Internacional de Organismos de Cuenca:

i) gestion globa e integrada de los recursos hidricos que tiene por objetivos la
prevencion de los riesgos naturales, la satisfaccion de las necesidades legitimas y
racionales de | as diferentes categorias de usuarios, la lucha contra las contaminaciones de
toda indole, la proteccion y larehabilitacion de |os ecosistemas acuéticos,

ii) organizacion de esta gestion a la escala coherente de grandes cuencas vertientes
y acuiferos;

4 Documento presentado por los organizadores de la Jornada Temética “Financiacién de los Organismos de Cuenca’
que se realizd durante la Asamblea General de la Red Internacional de Organismos de Cuenca (RIOC), Vaencia,
Espafia, el dia 3 de octubre de 1997.



48

iii) participacion en la toma de decision, a lado de las Administraciones
gubernamentales competentes, de las Autoridades territoriales concernidas y de las
diferentes categorias de usuarios interesados,

iv) aplicacion de sistemas de financiacion apropiados, sobre la base de la
aplicacion del principio "utilizador-contaminador-pagador”.

3. Vision Completa del Conjunto de las Funciones que se Deben
Asegurar

Esta gestion global e integrada de |os recursos supone que se realicen un conjunto
de funciones de forma complementariay coherente en términos.

o deadministracion general, de seguridad y de policia

» de ordenacion estructurante

* deequipamientosindividualesy colectivos directamente relacionados con
* lautilizacion del agua paralos diferentes usos

» deexplotacion, de mantenimiento y de gestion

* deinvestigacionesy de estudios

»  decapacitacion y educacion

» deorganizacion de los sistemas de observacion y de informacion etc.

El conjunto de estas funciones debe estar organizado de forma perenne y
deben movilizarse y garantizarse fondos financieros para las inversiones y €
funcionamiento en cualquier modalidad.

En general, solamente los costos directos de los servicios de aguas estan
individualizados y, por tanto, son visibles. Los costos indirectos, frecuentemente
cubiertos por los Poderes Publicos, se ignoran o subestiman, en cualquier caso y
raramente se evalllan completay rigurosamente; frecuentemente sucede lo mismo con los
gastos de explotacion, de mantenimiento y de gestion

Es muy importante tener una vision clara 'y completa del conjunto de los costos
gue se deben asumir.

4. LaTransparencia Necesaria para Alcanzar el Consensoy Movilizar a
Todos Asociados I mplicados

El conjunto de las funciones no lo realiza nunca un sélo organismo y el caso més
frecuente es e de la coexistencia, dentro de una misma cuenca, de mdaitiples
competencias e iniciativas, tanto individuales como colectivas, tanto publicas como
privadas.
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Se debe buscar un consenso. Por lo tanto, es indispensable establecer de forma
clara, indiscutible y transparente:

el papel y las competencias de cada uno,

* lasituacion de los recursos, tanto en cantidad como en calidad, en
 cuaquier punto geogréfico,

» ¢l estado delastomasy delos vertidos de cada usuario, y

» laestimacion de los gastos que se deben asumir y €l seguimiento de la
eficacia de |os esfuerzos realizados en términos de mejora

Ello supone en particular, la implementacién de sistemas de informacion
modernosy eficaces, segin las recomendaciones de la Asamblea General de la RIOC en
Morelia (México) en Marzo de 1996.

5. Definicidon de Reglasy Objetivos a Largo Plazo e | dentificacion
de Prioridades para Alcanzarlas Progresivamente

Toda politica racional del agua supone una reglamentacion y unas normas que
definan claramente el mar co de derecho y los deber es de cada participante.

Los objetivos a alcanzar y 1os medios necesarios de toda indole se deben precisar
en planes maestr os de aprovechamiento y de gestion, que ofrecen una prevision a15 6
20 anos.

En efecto, esta politica se debe programar a medio plazo, considerando los
plazos de movilizacion de los asociados asi como de estudio y realizacion de proyectosy,
por otra parte, lalimitacion general de los medios financieros disponibles, que no permite
hacerlo todo en todas partes e inmediatamente.

Por lo tanto, hay que lograr Programas Prioritarios de Intervencion, cuya
duracion realista puede ser de cinco afios.

En resumen, hay que organizar de forma duradera la progresividad de los
esfuer zos solicitados y de lasrealizaciones posibles.

6. “ El Estado Providencia” (Welfare State) no Puede Asumirlo Todoy
las Financiaciones Publicas Clasicas han Alcanzado sus L imites

Todos los andlisis convergen en poner de manifiesto, en casi todas partes, la
imposibilidad de los medios presupuestarios publicos tradicionales para hacer frente alas
necesidades del sector y, por lo tanto, en la necesidad de establecer sistemas de
financiacion que se basen en la participacion y la solidaridad de los usuarios.
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A falta de una responsabilidad Unica, hay que prever medios especificos
complementarios que tengan, ademas, un efecto desmultuplicador y que creen un
estimulo para limitar losdespilfarrosy para descontaminar los vertidos.

Los sistemas modernos de financiacion se deben adaptar a la situacion propia de
cada pais, pero, en general, pueden articularse arededor de:

» tasasadministrativas para la expedicién de autorizaciones (gastos de acta) o para
la utilizacion del dominio publico (tasas de extraccion de granulados, tasas de
concesion de saltos para centrales hidroel éctricas o0 de terrenos para obras o embal ses,
tasas de transporte fluvial...).

» de multas penales por infraccion de los reglamentos y de las normas o por fata
voluntaria o accidental que haya provocado dafios.

» deunatarificacion industrial y comercial de los servicios colectivos relacionados
con los usos del agua.

La misma consiste en hacer pagar a los consumidores y usuarios de los servicios
colectivos la integralidad de los costos directos y, s es posible, de los costos indirectos,
en inversion y funcionamiento de las prestaciones que se le suministran.

Tanto s estos servicios son organizados por organismos publicos como privados,
deben equilibrar sus gastos con ingresos procedentes de la tarificacion a los usuarios,
calculados a prorrata de las prestaciones o del consumo (agua potable, aguas residuales,
aguas brutas industriales, riego, etc.).

El establecimiento de sistemas de subvencion que tenga por objetivo limitar los
costos excepcionamente elevados y/o de reparticion equitativa entre categorias de
usuarios pueden permitir adaptarse ala diversidad de cualquier situacion, por gjemplo de
canones, que son tasas parafiscales asignadas que permiten financiar acciones o equipos
de interés colectivo, cuyo costo no se puede repercutir directamente sobre los usuarios.

Es preferible que la base de dichos canones se calcule a prorrata de |os consumos
y de las contaminaciones de toda indole, de todas | as categorias de usuarios del agua.

Los mismos tienen por objetivo permitir la financiacion total o parcial, pero
incitativa, de los Programas de Intervenciones Prioritarias (presentadas en el punto 5).

Experiencias acertadas |levadas a cabo desde hace varios decenios muestran que
el conjunto de estos medios financieros puede permitir, si se aplican eficazmente,
movilizar las sumas considerables necesarias para modernizar el sector del aguay para
preservar |0Ss recursos.
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7. Los Canones de Cuenca: Mediosde Financiaciéon y de
Movilizacion Entre Asociados

Los sistemas de canones territoriaes, organizados a escala de circunscripcion de
cuenca, han demostrado en particular una gran eficacia, sin excluir € interés de los
sistemas de canones nacionales justificados por las obligaciones constitucionales o que
permitan financiar la solidaridad entre las ciudades y el campo o entre las cuencasricas y
pobres, o lafinanciacion de grandes proyectos o acciones entre cuencas.

En los gemplos "funcionales’ existentes, son por lo general los “Comités de
Cuenca” los que fijan o proponen las tasas de estos canones, cuya colecta y reasignacion,
se redlizan a través de las “Agencias Financieras de Cuenca”, que tienen € estatuto de
organismo publico situado bgjo la tutela gubernamental .

Estas Agencias Financieras de Cuenca desempefian e pape de verdaderas
cajas de financiacion mutual, alimentadas por contribuciones, negociadas e incluso
consentidas por los usuarios interesados y cuyos impuestos se calculan para cubrir los
gastos necesarios previstos por los Programas de Intervencion Prioritarios (PIP)
multianuales.

En este caso, hay un retorno justo, o en todo caso, un interés de los contribuyentes
por pagar el canon: por gemplo, financiaciones deducidas en la cuenca que sirven para
contribuir a la creacion de obras en la cuenca e incluso en los locales de los propios
usuarios-pagadores..., por lo tanto, hay unarelacion de causa efecto directaentre el pago y
la mejora gue este permite.

Una deduccion minima (de alrededor 15 %) respecto a costo directo de los
servicios de aguas permite movilizar sumas importantes para realizar acciones que
ademas desempefian un papel desmultiplicador de inversion.

Hay transparencia y correlacion directa entre un programa concreto y las
financiaciones aportadas, € trabgjo es atamente responsabilizador y pedagdgico y se
apoya en |os sistemas consensuales que son los comités de cuenca. Paralos usuarios de la
Cuenca, no hay pérdidas y estdn seguros de que todo lo que pagan se les revierte
integralmente.

En este caso, es importante mostrar desde el comienzo de estas nuevas medidas el
principio de la universalidad de la recaudacion del canon sobre todos los usos y
todas las contaminaciones, cuaquiera que sea su importancia, incluso minima, para no
favorecer la idea de que existe un derecho a contaminar y para no instituir una
desigualdad de tratamiento.

Sin embargo, durante las fases de potenciacion de los sistemas, que pueden ser
largas por razones de eficacia administrativa o de aceptabilidad general, se puede prever
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una "no percepcion” de los canones por debajo de ciertos limites, si no hay riesgo de
consecuencias graves parala preservacion de | 0s recursos.

A medio plazo, se debe prever un método progresivo para aplicar por etapas €
sistema a cada vez mas parametros, a cada vez mas categorias de usuarios, con impuestos
cadavez mas elevados y con limites cada vez més bgjos.

Se pueden prever modulaciones en funcion de la escasez de los recursos o de la
sensibilidad de los medios receptores a las contaminaciones.

Esta progresividad también se puede organizar en funcion de criterios técnicos,
como lainstalacion de contadores para medir € consumo comenzando por 1os mayores
usuarios y para pasar de sistemas de evaluacion presupuestarios a medidas reales de
las contaminaciones vertidas.

El costo muy elevado de los contadores y de las tomas y andlisis excluye con gran
frecuencia un establecimiento sistemético, a corto plazo inmediatamente.

Se recomienda siempre no teorizar sobre las modalidades que se deben establecer,
sino buscar adaptaciones concretas a las condiciones locales en funcion de las
posibilidades de organizacion de unos sistemas administrativos cada vez mas
complgosy eficacesy considerando € indispensable factor tiempo.
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ANEXO 1V

PROYECTO: “REFORZAMIENTO INSTITUCIONAL PARA LA
GESTION INTEGRADA DE RECURSOS HIDRICOSEN CUENCAS
HIDROGRAFICASURBANAS’

(PROJECT: “INSTITUTIONAL BUILDING FOR INTEGRATED WATER
RESOURCES MANAGEMENT IN URBAN RIVER BASINS’)

1. Justificacion

El proyecto que se presenta a continuacion para un posible financiamiento se sustenta en
el programa de trabagjo de la Division de Medio Ambiente y Desarrollo de la CEPAL que
entre sus metas debe apoyar a los gobiernos de la regién en la aplicacion de los acuerdos
internacionales en materia de recursos hidricos tales como e Plan de accion de Mar del
Plata, la Conferencia Mundia sobre el Aguay e Medio Ambiente (Declaracion de Dublin,
1992), e capitulo XVIII dela Agenda 21 y muchos otros acuerdos tomados en relacién a
objetivos de Desarrollo Sustentable como los acuerdos de la reunién cumbre de
presidentes en Santa Cruz, Bolivia y la reciente reunion sobre Desarrollo Sustentable
realizada en Nueva York. De hecho la gestion de los recursos hidricos es una tarea
prioritaria de las Naciones Unidas en |as estrategias conducentes a desarrollo sustentable.

2. Problema

Las politicas publicas orientadas a coordinar acciones para la gestion del agua utilizando
el ambito de las cuencas hidrograficas como base de gestion han tenido diferentes
enfoques con desigual evolucién en los paises de América Latina y € Caribe. Su
importancia es sin embargo reconocida y aceptada tanto en algunas leyes de agua como
por diferentes grupos de usuarios, incluidos los alcaldes de |os municipios que se asientan
en las cuencas.

Unade las areas de gestion del agua que requiere atencion inmediata es la gestion
del agua de cuencas que abastecen a grandes centros urbanos y que ademas sirven
de sistema de evacuacién de aguas servidas. Es en este entorno; como ocurre en las
cuencas que abastecen y donde se asientan ciudades como Bogot4, Lima, Sao Paulo, El
Salvador o Quito; donde ocurren los problemas mas relevantes para el abastecimiento y
evacuacion dela agua. (Ver recuadro 1, sobre la situacion en e rio Rimac, rio que
abastece la ciudad de Lima, en lapagina N° 3 del documento principal)



El desafio mayor no esta en la complegjidad técnica de los sistemas hidricos si
no en la gobernabilidad y articulacién que debe existir entre los multiples actores
gue intervienen en la gestion del agua de cuencas que abastecen a grandes centros
urbanosy que evacuan € agua de éstas. La situacion actual en muchos centros urbanos,
por falta de agua, contaminacion de la existente, sobreexplotacion de agua subterrénes, v,
mal uso de cauces naturales y evacuacion de aguas servidas sin tratamiento, es gravisima.
La falta de accion de muchos gobiernos ha originado que surjan iniciativas esponténeas
para mejorar la situacion de articulacion de acciones entre actores. Lamentablemente
muchas de estas iniciativas carecen de guias y estrategias para hacerlo adecuadamente por
lo que; en generdl; lacreacién de entidades de gestion de aguas en cuencas urbanas no ha
pasado de |as buenas intenciones.

En las condiciones actuales de fomento de la accion privada los actores
involucrados en la gestion del uso multiple del agua en zonas urbanas cambiaran
con la incorporacion de actores privados en la administracion de los servicios
sectoriales de agua, esto llevard aparejado la opcién de aportar modalidades de
gestion del uso maltiple del agua con participacion activa de estos nuevos usuarios
asi como la opcién deincorporar los municipios en los procesos de gestion del agua.
De hecho ya existen iniciativas a respecto en varios paises de la regién (ver anexo V
sobre creacion de consegjo de la Autoridad Municipal de la cuencadel rio Rimac).

3. Objetivo

El objetivo general del proyecto es proponer opciones de gestion del uso multiple
del agua; en cuencas que abastecen y en donde se asientan grandes centr os urbanos;
con participacion de los actores estatales, privados y de la sociedad civil . Lameta es
establecer mecanismos de gestion participativa y permanentes para resolver conflictos
heredados, solucionar los conflictos actuales y prevenir los conflictos futuros para €
aprovechamiento del agua en cuencas de abastecimiento a zonas urbanas de gran tamafio
asi como evitar también conflictos en las zonas de influencia de las aguas servidas que
evacuan de dichos centros urbanos.

A lafecha es esencia aumentar la eficiencia del uso de los recursos hidricos ya
disponible mediante el otorgamiento de meores servicios de agua; reduciendo la
demanda por unidad de uso, minimizando los efectos de contaminacion y garantizando la
inversion privada dependiente de la disponibilidad de agua de buena calidad. Al mismo
tiempo hay que tomar medidas para salvaguardar la equidad social y la
conservacion del ambiente. Hoy en dia la situacion del uso del agua es cadtica a
pesar de las intenciones manifiestas para tratar de evitar los problemas asociados a
un pésimo y desarticulado sistema de gestién hidrica.

Es de particular relevancia reforzar las iniciativas ya tomadas por agunos
usuarios, el estado y algunos organismos no gubernamentales y la sociedad civil para
organizar estos sistemas de gestion, incluyendo las declaraciones efectuadas en leyes
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sobre esta tematica. Como parte del trabajo, que debera realizarse en por lo menos cinco
cuencas hidrograficas que abastecen y en donde se ubican asentamientos urbanos de
relevancia, se deberian efectuaran 1os siguientes tareas.

a)

Identificar los actores principales involucrados en la gestion del agua de la
cuenca o cuencas que abastecen a grandes centros urbanos asi como las iniciativas
ya tomadas, s las hubiera, para mejorar la gestion compartida de los recurso hidricos
compartidos. Se analizarala evolucién de los intentos de gestion del  uso mdltiple del
agua efectuados en varias de estas cuencas y las razones de sus éxitos y fracasos.

b) Se determinarén los criterios del accionar de cada actor, su percepcion de la situacion

c)

con relacion a balance entre la oferta y demanda de agua a corto , mediano y largo
plazo y los grados de compromiso que piensa asumir en la gestion del agua. También
se determinard la relacion de la situacion de la aplicacion de las leyes de agua en
vigencia asi como la evolucion de las leyes en proyecto en los paises de la region.
Algunos paises, como México y Brasil; yaincorporaron ladecision de crear entidades
de gestiéon del uso mdiltiple del agua por cuenca en sus leyes nacionales de aguas y se
encuentran enfrentados a las dificultades propias de llevar ala précticalaley.

Se identificaran los problemas y soluciones manifestadas por los actores para
mejorar la gestién del uso multiple del agua con lo cual se espera establecer una
imagen objetivo (modelo deseado); asi como las necesidades de inversion; para
manejar en forma conjunta la ofertay demanda de agua asi como €l rol de los actores
involucrados en este proceso.

d) Se haré un estudio de la situacion actual en la gestion del agua, tanto desde el

f)

punto de vista técnico como de la gobernabilidad actual, en particular sobre la
institucionalidad y capacidad existente para solucionar conflictos de aprovechamiento
de agua. Se evaluara la situacion actual con la imagen objetivo y se diagnosticara el
porgué no se alcanzan las metas esperadas (obstéculos) y que tratamiento se debe
aplicar para alcanzarlas (soluciones opcionales).

El siguiente paso serd el de disefiar estrategias para llevar a cabo las soluciones
propuestas mediante mediante la institucionalizacién de mecanismos permanentes
de concertacién entre los actores usuarios del agua o con influencia sobre el sistema
hidrico. El fin es establecer las bases para una futura gestion integrada del agua en
cuencas gue abastecen y donde se ubican grandes centros urbanos.

Se deberan en o posible, dgjar establecidos “ centros de gestion del agua’ en cada
una de las cinco cuencas, por o menos a nivel de mesas de concertacion establecidas,
con un minimo de amparo legal y normas operativas. Por lo menos debe quedar
funcionando un sistema permanente de coordinacion o didogo entre los actores que
intervienen en la gestion del agua.
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4. Procedimiento

Para obtener |os objetivos propuestos anteriormente, se desarrollara el tema analizando la
situacion de 5 (cinco) centros urbanos, no necesariamente de capitales de pais, y sus
respectivas cuencas de abastecimiento y evacuacion considerados como relevantes para el
estudio en cuestion tales como la ciudad de Lima, con sus cuencas del rio Rimac, Chillon
y Lurin; laciudad de Bogoté y la cuencadel rio del mismo nombre; la ciudad de Santiago
de Chile y la cuenca del rio Maipo y su afluente e Mapocho y otras de importancia
similar. Se compararan las situaciones entre estas ciudades tanto en gobernabilidad para
la gestion del uso multiple como en la situacion actua y potencia de abastecimiento y
evacuacion de agua dulce actual y a futuro se tratard de determinar que pasaria a futuro
cony sin la existencia de una entidad de gestion de agua que articule los actuales tanto en
términos de abastecimiento de agua como en términos econdmicos.

5. Duracion

La duracion estimada de la gecucion del estudio se calcula en 36 meses debido a la
necesidad de hacer participar a multiples actores y obtener una cantidad apreciable de
informacion generalmente dispersa. Incluye viges a las cinco zonas de estudio, contrato
de consultores locales, identificacion y convocatoria de actores por 10 menos tres veces en
cada lugar, recopilacion y andlisis de informacion, elaboracion de material guia, reunion
general con los actores, asesorias especificas y otros aspectos conducentes a dejar
instalado un minimo sistema operativo de gestion del agua en cada cuenca.

6. Tareasy Presupuesto

Para desarrollar € proyecto se requiere la participacion de consultores locales 'y el apoyo
de los principales actores usuarios vinculados a la gestion del agua (cientificos-
ambientales; econdmicos-productivos, técnico-normativos y politicos-sociales) que
abastece a centros urbanos de importancia Los actores que participen deben provenir de
toda la cuenca ( parte dta, media, bajay franja costera o de mar o lago donde desemboca
el cauce o los desagiies) (anexo 2).

Para orientar el trabajo de los grupos de actores se requiere utilizar los métodos de
trabgo participativo ya probados por la CEPAL (ver e documento de la CEPAL
denominado “Procedimientos de Gestion para e Desarrollo Sustentable’” que tiene
versiones en castellano, inglés y alemén )°; elaborar material para realizar exposiciones
didécticas sobre la dindmica del funcionamiento de los sistemas hidricos y la forma como
intervienen los actores identificados en su ateracion.

5 Axel Dourojeanni, (1997). “Procedimientos de gestion para el desarrollo sustentable” (aplicables a municipios,
microrregionesy cuencas). Serie Medio Ambiente # 3. CEPAL - ONU. Santiago de Chile.
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En los aspectos técnicos es de particular relevancia conocer los actuales niveles de
contaminacion del agua; y e tipo de sistemas de medicién, control y tratamientos
disponibles. La experiencia de paises europeos en esta materia es fundamental. También
es necesario apoyar la creacion de centros publicos o “salas de situaciones’ de libre
acceso que expliguen a los habitantes de la cuenca como funciona el sistema hidrico del
cual se abastecen (local con maguetas, videos, biblioteca con los estudios de la cuenca 'y
en general toda la informacion disponible sobre el sistema hidrico superficia y
subterréneo, los actores y la contaminacion). Hoy en dia estos centros no existen en
ninguna cuenca y la poblacion de la misma desconoce su situacion de dependencia al
sistema hidrico. Estos centros se convertirian en los centros de concertacion para la
gestion del uso multiple del agua asi como de difusién permanente de técnicas para la
gestion del agua de uso actual en paises mas desarrollados en este aspecto.

Para realizar todas estas acciones se estima un presupuesto minimo de arededor de
500,000 US$ lo que incluye consultores, vigjes, publicaciones y asesorias hasta establecer
los centros de concertacion en cinco cuencas. EI monto definitivo y e detale del
presupuesto se haria previo andisis mas detallado de la propuesta.

7. Fuentes de I nfor macion

La CEPAL posee unaimportante fuentes de estudios, métodos y contactos ya disponibles
pararealizar este proyecto ademés de un reconocido prestigio en laregion. Ha apoyado y
asesorado précticamente todos |os paises de laregion en laformulacion de sus leyes de
aguas, creacion de entidades de cuencas, elaboracion de material; didéctico, desarrollo de
marcos conceptual es para participacion del sector privado en la gestion del aguay
evaluacion de conflictos de aprovechamiento. Le falta sin embargo experiencia en materia
de opciones de tratamiento de aguas servidas sobre todo de industrias o que deberia ser
suplido por expertos contratados.

8. Resultados Esperados

a) Elaboracion de métodos y mecanismos de concertacion entre actor es que permitan
corregir, solucionar y prevenir situaciones de conflicto por el aprovechamiento del
agua, asi como estrategias para establecer dichos mecanismos de concertacién en
cinco cuencas.

b) Elaboracién de material didéactico escrito y proyectado (CD- Room, videos) sobre la
dindmica de interaccion entre actores que comparten un mismo sistema hidrico y su
influenciaen el mismo.

c) Establecimiento o seleccion de un método de evaluacion econdémica, socia vy
ambiental que justifique la necesidad de invertir en mejorar la gestién del agua, en
particular solucionando y previniendo conflicto de aprovechamiento entre multiples
usuarios de este recurso.
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d) Apoyo a la creacion de entidades de agua por cuenca por |0 menos en su etapa
basica, conformando “mesas de concertacién” y dejando establecidos “salas de
situacion” por cuencas.

e) Identificacion de oportunidades de inversion sobre todo en sistemas de tratamiento de
aguas servidas, ril y desechos solidos.
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ANEXO YV

ACTA DE LA REUNION DEL CONSEJO DE LA AUTORIDAD
MUNICIPAL DEL RIO RIMAC*

AUTORIDAD MUNICIPAL DE LA CUENCA DEL RIO RIMAC
DE LA PRIMERA REUNION DEL CONSEJO PERMANENTE

(Sesion llevada a cabo € dia veintiséis de noviembre de 1996 y suscrita €l 24 de febrero de
1997, luego de culminadala segunda reunién del Consgjo Permanente)

A los veintiséis dias del mes de noviembre, siendo las doce del mediodia, se
reunieron en e Palacio Municipal de Lima, los sefiores Dr. Alberto Andrade Carmona,
Alcade de la Provincia de Lima; Dr. Alexander Kouri Bumachar, Alcalde de la Provincia
Congtituciona del Callao; y Sr. Oswaldo Macazana Huaringa, Alcalde de la Provincia de
Huarochiri, quienes reunidos en e Consgo Permanente de la Autoridad Municipa de la
Cuenca del Rio Rimac, luego de haber evaluado € resultado de coordinaciones
interinstitucionales efectuadas por e Comité Técnico, aspectos técnicos de Cuenca y
traba os de campo, acordaron lo siguiente:

ACUERDO No. 01-96-CP/AMCRR

Aprobar El Plan de Emergencias de la Cuenca deé Rio Rimac, a Implementarse al
Corto Plazo, El Mismo Que Se Traduce En L os Siguientes Objetivos Y Acciones:

Los entornos urbanos y rurales de la cuenca del Rio Rimac se encuentran en una situacion
ambientalmente critica y de deterioro generalizado, presentandose desbaances en las
caracterigticas de sus factores y condiciones ambientales, "debido a la alteracion aidada o
combinada de los asentamientos humanos y de sus recursos fisico-biologicos y a la
ocurrencia de fenOmenos naturales. Estos aspectos se manifiestan principalmente por la
saturacion de la capacidad de asimilacion de contaminantes, la pérdida irreversible de
recursos, la disminucion de la capacidad reproductiva de otros nuevos, la ocurrencia de
desastres naturales y la degradacion de la calidad de vida. Comprometiéndose la dinamica
de su desarrollo, ademés de agravarse € cuadro de sus condiciones ambientales futuras'.
ONERN 1986.

La dindmica econdmica y ambiental desarrollada a lo largo de la Cuenca directamente
repercute sobre la poblacion urbana més importante del pais (Area Metropolitana Lima -
Cdlao).

Esta consideracion se expresa en que dicha Cuenca es fuente vital del recurso hidrico para
uso potable, riego y energético, importante via de comunicacion con e centro de pais,

* Firmada por: Alberto Andrade Carmona, alcade de laprovinciade Lima; Alexander Kouri Bumachar, acade de la
provinciaconstituciona de Callao; Oswaldo M acazana Huaringa, alcalde de la provinciade Huarochiri.
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importante conducto de materias primas hacia € primer puerto del pais, fundamental
transepto de abastecimiento de alimentos; por o que la autoridad municipa de la Cuenca
del Rio Rimac, deberd gercer una activa presencia politica y gecutiva en la gestion y
manejo integral de esta Cuenca

Plan de Urgencias de la Cuenca del Rio Rimac

Teniendo en cuenta la actual situacién ambiental critica de la cuenca del Rio Rimac es
imprescindible focalizar dentro de las competencias de los gobiernos locales riberefios y
&eas de influencias, una inmediata instrumentacion e implementacion de acciones
conducentes a ordenamiento ambiental de esta Cuenca. Dichas acciones deberan
comprender la coordinacion planificada de las ingtituciones competentes, la delegacion
hacia actores reales, definicion de roles y compromisos para con la gestion de los gobiernos
locales y para la poblacidn organizada, organismos no gubernamentales y diversas oficinas
del Estado.

Alcances dd Plan de Urgencias:

1. Orientar las acciones de gestion y manejo de Cuenca de atribucién municipal, hacia la
conservacion del stock de recursos naturales, la descontaminacion de los cursos de agua,
la sanitaria disposicion final de residuos solidos, la prevencion de desastres naturales, el
control de actividades en el borde riberefio, la proteccidn de la seccion hidréulica del rio,
y la organizacion de espacios de concertacion y de la conciencia valorativa de este
espacio geogréfico.

Dicho cuerpo de acciones se instrumentara dentro del horizonte de planificacidn-accion
1997-1998.

2. Proponer un programa de accién multisectorial, para la gestion concertada entre los
gobiernos locales riberefios y de area de influenciay las diversas ingtituciones y oficinas
gubernamentales y no gubernamentales con competencia en la Cuenca o0 con
demostrada participacion en dla.

Lineamientosy Plan de Acciones (1997-1998)

1. Lineamientosde Politica:
Demandar a los gobiernos locales riberefios tomar las medidas necesarias para la
erradicacion total de botaderos en los cur sos de agua, canales de riego y cauces de
huayco.

Los gobiernos locales tomaron las medidas correctivas para evitar que los residuos
solidos domésticos y otros sean depositados directamente a rio, canales y quebradas
secas que comprometen seriamente la calidad del agua.
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Se demandard a las Municipaidades Distritales, la efectivacion del  pago
correspondiente al cobro sobre disposicion fina de residuos solidos, mejorando el
sistema de recol eccion.

Se hard la identificacion sistemética de todos los botaderos ubicados a lo largo de la
cuenca y fuentes emisoras de residuos sdlidos, implementandose un sistema de
erradicacion total de los botaderos y puntos clandestinos de segregacion y quema de
basura.

Se exigird a Ministerio de Agricultura tome las medidas correctivas en lo relativo a
funcionamiento de granjas clandestinas de ganado porcino, aviar y otros que arrojan sus
desechos dl rio.

Accionesinmediatas:
*  Promulgacion de Ordenanza Municipa de Fiscalizacion y Control de la Disposicion
Fina y Sistema Metropolitano de Limpieza.

*  Implementacién de un Programa de Vigilancia riberefia, con la participacion de
instituciones organizadas en € e dd rio, grupos vecinaes, organismos no
gubernamentales, la Brigada Ambiental de la Policia Municipal y la Division
Ecol6gicadelaPNP

*  Implementacion de un teléfono verde, parafacilitar la vigilanciay la atencion rapida
de erradicacion de botaderos. Los miembros de Programa de Vigilancia asi como los
vecinos lugarefios podran utilizar este teléfono verde como una linea de
comunicacion directa con laautoridad municipal.

*  Demandar y/o apoyar alos Alcaldes riberefios en la formulacion de una factibilidad
técnica econdmicay sanitaria para la disposicion final de los residuos solidos. Con
la formulacion a cargo de cursos de capacitacion y coordinaciones de toda indole,
con la oficina de Panamericana Salud y/o consultores y empresas especializadas.

Lineamiento de politica:

Exigir a las empresas mineras para que asuman sus obligaciones de adecuacion
ambiental de acuerdo a ley a corto y mediano plazo en la descontaminacion de las
aguasde rio Rimac

Deberainformarse a Consgjo Permanente sobre las acciones que viene desarrollando €
Ministerio de Energia y Minas respecto a la exigencia de presentacion de estudios de
impacto ambiental de las empresas mineras que vienen operando a lo largo de la
Cuenca, con € fin que éstas implementen planes de contingencias dentro del més breve
plazo, contribuyendo a la descontaminacion y mejoramiento de la calidad de las aguas
del Rio Rimac.
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De ser e caso, & Consglo Permanente iniciara las acciones penales correspondientes por
concepto de delitos ambiental es "delitos ecol bgicos tipificados en € Cédigo Pena".

Acciones | nmediatas

* Divulgacion y discusion de Programas de Adecuacion y de Mangjo Ambiental
(PAMA) y de Evaluaciones Ambientales Preliminares (EVAP), correspondientes a
las empresas mineras asentadas en la Cuenca Altadel Rio Rimac.

*  Discusion con expertosinternacionales.

Lineamientos de politica:

Exigir a las empresas industriales y de transportes, cuyas actividades originan
gases de combustion, polvo en suspension y otros, para que asuman su
responsabilidad de adecuacién ambiental de acuerdo a ley.

Debera iniciarse acciones correctivas en muchas fuentes fijas particularmente en la
Refineria de Zinc de Cgamarquilla y la Chancadora Gloria, asi como en € parque
automotor cuyos gases de combustién por encima de esténdares permisibles se
manifiestan en diversos centros urbanos de la Cuenca.

Acciones | nmediatas:

*  Divulgacién y discusion de Programas de Adecuacion y de Mangjo Ambiental
(PAMA) y de Evaluaciones Ambientales Preliminares (EVAP), correspondientes a
las empresas mineras asentadas en la Cuenca Altadel Rio Rimac.

*  Discusion con expertosinternacionales.

Lineamientos de politica:

Exigir la cabal distribucion de las recaudaciones de canon minero y canon de
agua, importantes tributos desarrollados en esta cuenca para que se traduzcan en
inversiones de proyectos de meoramiento de la calidad de vida del poblador en
obras de saneamiento.

Acciones | nmediatas:
*  Formulacion de un Proyecto de Ley que defina larelacion de |os canones mineros y
de aguas'y su relacion con la gestion de Cuencas.

Lineamientos de politica:

Pronunciamiento urgente de un estado de alerta ante la posibilidad de desastres
torrenciales a producirse en diversos puntos criticos y de riesgo en la cuenca del
rio Rimac u otros de origen tecténico.

Urge de inmediato la preparacion de planes de contingencia y de prevencion ante
desastres de tipo torrencial, con consecuencias potencial mente severas, particularmente
en los siguientes sectores poblacionaes de la Cuenca: sectores Pedregal y Quirio en
Lurigancho-Chosica, sector Rio Seco en Huarochiri, sector Paygua en Matucana, sector
Caschahuacra en Santa Euldia, sector margen find del rio Rimac (Gambeta) en la
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Provincia Constitucional del Callao, sector Huaycoloro (Huachipa) en Lurigancho-
Chosica, sector Margen Izquierda en Cercado de Lima, sector Margen Derecho en San
Martin de Porres, identificados como los centros urbanos con potencia riesgo de
afectacion en caso de desastres.

Las primeras acciones deberan ser la limpieza y la erradicacién de construcciones o
viviendas ubicadas en estos cauces de Hauyco y otras zonas de riesgo, recomendandose
la arborizacion de sus partes dtas y la urgente reaccion organizaciona de los gobiernos
locales comprometidos.

Los Gobiernos locales en coordinacion con € Ingtituto Nacional de Defensa Civil
(INDECI) deberan desarrollar una organizacion eficiente y crestiva para una equilibrada
reubicacion de la poblacién comprometida sobre areas urbanisticas y ambientalmente
acondicionadas. Para €llo, previamente se debe evaluar |as zonas y &reas de reubicacion
de las familias, evitando su instalacion en locaidades densamente pobladas, como €l
caso de Ventanilla, con € fin de no saturar |os servicios basicos.

Acciones | nmediatas:
*  Ejecucién de campaiias de prevencion de desastres en lugares de alto riesgo.

Lineamientos de politica:
Tomar medidas para la conservacion y optimizacion del uso de los canales deriego
deareasagricolasy urbanas.

Las municipalidades deberdn desarrollar un adecuado tratamiento de limpieza y
conservacion de todos los canales de distribucion que vienen siendo utilizados para €l
riego de areas agricolas y éreas urbanas.

Las municipalidades deberdn desarrollar un adecuado tratamiento de limpieza y
conservacion de todos los canales de distribucion que vienen siendo utilizados para €l
riego de areas agricolas y éreas urbanas.

Las municipalidades deberan desarrollar un mayor acercamiento con e Sector
Agricultura, en lo referente ala administracion de aguas de riego.

Acciones | nmediatas:

*  Formulacion de una Ordenanza Municipa para la rehabilitacién y mantenimiento
del sistema de canales de regadio del érea metropolitanade Lima.

* Formulacion de Ordenanza para la intangibilidad de suelos agricolas en € &rea
metropolitana de Lima- Callao
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Lineamientos de politica:

Implementar las acciones necesarias para los efectos de ensanchar € cauce del
lecho del Rio Rimac y aumentar la infiltracion de agua con € resultante beneficio
derecargadel acuifero metropolitano

Acciones | nmediatas:
*  Establecer la zonificacion adecuada para proteger € area de recarga de acuiferoy de
promocion de inversiones privadas en proyectos recreacionaes'y de arborizacion.

Lineamientos de politica:

Exigir al ministerio de energia y minas para que a la brevedad disponga la
evaluacion y situacion de las canchas o depositos de relaves, localizados en € borde
del rio Rimac y que potencialmente pueden ser vertidos al rio por efectos de
sismos, activacion de grietas geoldgicas u ocurrenciastorrenciales severas.

Acciones | nmediatas:
*  Formulacion de un Plan de Contingencias y un Reglamento de Canchas de Relaves.

Lineamientos de politica:
Exigir e cumplimiento delas normas sanitarias vigentes

Los Gobiernos Provincides exigen a las ingtituciones y organizaciones con
competencias en salud publica, e cumplimiento de los estandares sanitarios y de
proteccion ambiental vigentes, en e manejo de recursos hidricos, de suelos y otros en
dicha cuenca.

Acciones | nmediatas:
*  Establecimiento de un Programade Vigilancia Sanitaria

Lineamiento de politica:
Ampliar los trabajos de enrocado, dragado y limpieza del lecho y terrazas de la
parte mas alta de la cuenca ala desembocadura del rio en € callao.

Los Gobiernos Locales riberefios, en forma coordinada con CORDELICA y DEFENSA
CIVIL, deberan a la brevedad disponer las acciones inmediatas para la gecucion de
trabgjos de defensariberefiay € fortalecimiento de la infraestructura, sostén del sistema
energético, vial, de comunicacion y de servicios.

Acciones | nmediatas:
*  |Instrumentacién de un Plan de medidas estructurales para la prevencién de desastres
enlaCuencadd Rio Rimac.
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Lineamientos de politica:

Conformese un equipo técnico especializado para los efectos de poder involucrar
las acciones de control y mane o de cuenca, haciendola extensiva hacia las cuencas
de los rios Chillon y Lurin, y e establecimiento de las medidas correctivas de
urgencia para la descontaminacion y erradicacion de actividades socioecondémicas
de reconocido impacto ambiental negativo sobre los recursos naturalesy sobre las
poblaciones comprometidas.

Acciones | nmediatas:

*  Implementacién de un equipo de trabgjo y la formulaciéon de una visién preliminar
para é mangjo de las tres Cuencas influyentes en e &rea metropolitana de Lima -
Callao.

Lineamientos de politica:

Ejecutar en € mas breve plazo la organizacion de actividades educativas, la
difusion de la informacion necesaria para € megoramiento de los habitos
sanitarios de la poblacion riberefia y e fortalecimiento de la conciencia valor ativa
dela conservacion de losrecur sos naturales en dicha cuenca.

Iniciese a la brevedad una intensa campafia de difusion e informacién, implementando
para ta efecto la instalacion de carteles a lo largo de la Cuenca, con mensgjes
educativos e ingtructivos y la elaboracion de un boletin informativo mensual para
comunicar y sistematizar €l conjunto de acciones que viene desarrollando las diversas
organizaciones, instituciones, empresas y gobiernos locales alo largo de la cuenca

Fortalecer la cooperacion, e intercambio y la concertacion de actividades entre la
poblacién organizada, comunidades campesinas y organismos de desarrollo.

Acciones | nmediatas
* Formulacion de boletines mensuales, videos, anuncios y convenios
interinstitucionales y acercamiento con comunidades campesinas.

Lineamientos de politica:

Implementar un plan de accion multisectorial, que identifique y articule diversos
roles de organismos y funciones de los diferentes actores de competencia en la
cuenca dd rio Rimac.

Acciones Inmediatas:

*  Convocar a reuniones de trabajo a los diversos actores de competencia 'y proponer
una organi zacion de funciones concertadas.

*  Ejecucién de convenios interingtitucionales con é SENAMHI, CEPAL, SEDAPAL,
ONGSy Agencia de Cooperacion.

Estando de acuerdo con lo antes expuesto, la presente Acta fue leida y firmada por
triplicado por las partes en sefid de conformidad.



