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RESUMEN

Las recientes transformaciones en las politicas y estructuras de los gobiernos;
conjuntamente con las aspiraciones asociadas al desarrollo sustentable, que
incluyen la equidad y la sustentabilidad ambiental ademds del crecimiento
econémico; han traido como consecuencia una verdadera crisis en la estructura de
los organismos estatales.

Los cambios de los roles tradicionalmente asumidos por el Estado han
afectado tambien la gestién de los recursos hidricos. Inclusive el creciente
interés por el tema ambiental, mas que beneficiar, parece haber diluido la
capacidad de gestioén de los recursos naturales y en general del ambiente.

La gestion de los recursos hidricos ocupa un lugar preponderante en la
gestidén ambiental. Si se lograra manejar integralmente dicho recurso en sus
cuencas de captacioén, manteniendo sobre todo la calidad del agua, es probable que
en algunos casos mds del 50% de los problemas ambientales causados por el hombre
serian controlados.

La gestion para el uso miltiple del agua sin embargo no se ejecuta o es
deficiente en la mayoria de los paises de la regién. La aparicién de la epidemia.
del colera, y sobre todo su rapida propagacién en algunas regiones, pone en
evidencia las dificultades de algunos organismos para actuar en forma coordinada
para manejar el agua en forma integral.

Un pais que no es capaz de manejar bien ni uno solo de sus recursos
naturales, sobre todo el agua, no serd obviamente capaz de manejar el medio
ambiente en forma "integral". En la regién se han adoptado planteamientos de
manejo global sin haberse dado los pasos previos necesarios para manejar por lo
menos alguno de los recursos.

En los paises que hoy estdn dedicados a realizar una gestién ambiental
"global" ya se tienen por lo menos treinta a setenta afios de avance en la gestion
de recursos naturales como suelos, aguas o bosques. Ademas se cuenta con
servicios publicos eficientes para este efecto. Por ello en un primer paso se
debe reforzar la gestién de cada recurso en especial el agua.

En este trabajo se analiza especificamente como se realiza y como se puede
mejorar la gestion de los recursos hidricos para un manejo integral del mismo.
Se enfatiza que lo que realmente importa es dar un tratamiento integral al
sistema hidrico y a sus cuencas de captacién y evacuacién, independientemente de
que si el propio sistema de gestién esté o no integrado.



Indudablemente que el sistema de gestiodn, mds eficiente y eficaz, debe
estructurarse, en funcidén del sistema natural intervenido. En teoria, el sistema
de gestidn deberia estar estructurado como un reflejo del sistema natural sobre
el cual actta. Para facilitar el andlisis se utiliza un enfoque sistémico.

El marco conceptual aporta una clasificacién de 4 niveles de gestién:
cientifico-ambiental, econdémico-productiva, técnico-normativoy politico-social.
Estos niveles se asocian a diferentes dmbitos de gestién. El marco conceptual
es ampliamente explicado en el trabajo.



I. TENDENCIAS RECIENTES QUE MODIFICAN EL ROL DEL ESTADO Y
LOS SECTORES PRIVADOS EN LA GESTION DEL AGUA */

Los aspectos que caracterizan y estabilizan la cultura de los pueblos; como la
organizacién de la sociedad, las relaciones del hombre con su entorno y las
relaciones del hombre con su espiritualidad; hoy se encuentran sometidos a
constantes dudas y confrontaciones. La poblacién se encuentra desconcertada
frente a los profundos y frecuentes cambios que ocurren en las orientaciones
politicas, producto de la btuisqueda de soluciones a los miltiples problemas que
aquejan a los paises en que habitan.

Hoy en dia las alternativas politicas aparentemente viables para
estabilizarse se orientan a una economia denominada "social" y de "mercado" lo
cual trae aparejada, entre otros, la reduccién del aparato estatal y cambios en
los roles publicos y, sobre todo, el incremento del rol de las empresas privadas,
organismos no gubernamentales, universidades privadas y asociaciones de todo
tipo.

Los gobiernos que impulsan estos cambios, con la esperanza de salir de las
situaciones que los afectan, enfrentan la falta generalizada de recursos
econémicos, la dificultad de adquirir y retener un personal altamente capacitado
en el Estado para orientar el proceso de cambio, la velocidad con que se deben
hacer las transiciones, la organizacién incipiente del sector privado, la grandes
masas de poblacién ain no integradas a una economia de mercado y el camulo de
problemas sociales, educacionales, de servicios y otros aun no resueltos.

A ello se suma que las aspiraciones del hombre hoy en dia son aun mayores
y mds complejas que en el pasado. El hecho de "saber mds" incrementa las
demandas. Se apunta a mejorar la equidad, la sustentabilidad ambiental y el
crecimiento econémico entre otras metas. Las aspiraciones sin embargo no han ido
de la mano con la capacidad de alcanzarlas. En el tema ambiental sobre todo, hay
mucho mds frases y exigencias que métodos de trabajo. Existe mucha preocupacién
Yy muy poca acciédn.

Como consecuencia de lo anterior es f4cil encontrar, en cualquier resultado
de una reunidén o estudio, una enorme cantidad de expresiones de inconformidad
frente a las situaciones existentes en muchos campos pero pocas soluciomnes
viables. Lo que es peor, las aspiraciones de cardcter global e integral parecen
haber paralizado las iniciativas parciales. Lo integral en materia ambiental es

*/ Version adaptada del trabajo elaborado para el Seminario Sobre Gestién
de Kecursos Naturales de la Cuenca del Rio Itata, organizado por la Universidad
de Concepcidén, Chile, 12 de noviembre de 1991.
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necesario pero, esta integralidad, solo se alcanza realizando una serie de
acciones concretas comenzando por la gestidén de cada recurso natural.

Entre las numerosas listas de problemas, las quejas justificadas sobre la
destruccién ambiental ocupan un lugar especial junto con las de falta de equidad.
Se conocen los deterioros que ocurren a los suelos, los bosques, la fauna, la
flora, el paisaje y los ecosistemas completos. Las listas sin embargo no son
suficientes para enfrentar los problemas.

Para hacerlo se necesitan realizar acciones y para ello se requiere
disponer de sistemas de gestion que sean capsces de modificar la actitud de los
actores involucrados en el proceso de uso del territorio afectado. Esta gestién
puede ser inicialmente hecha en funcién de manejar sélo algunos de los recursos
(conservacién de suelos, manejo de fauna, manejo de cuencas y otros) para
paulatinamente abarcar el conjunto de elementos involucrados en el manejo de un
ecosistema.

En este contexto, la gestién de los recursos hidricos ocupa un lugar
preponderante. Si se lograra manejar integralmente dicho recurso; asi como las
cuencas de captacién y todo lo que afecta la calidad, cantidad y distribucién del
agua; lo mids probable es que por lo menos el 50% de los problemas ambientales
estarian solucionados.

La gestién del agua sin embargo, al igual que la de otros recursos
naturales, se encuentra en crisis. De hecho en un periodo relativamente
reciente, no mds de 20 a 30 afios, la organizacién del hombre para manejar el
ambiente se ha visto sobrepasada por el incremento exponencial de las demandas
que se ejercen sobre los recursos naturales siendo el agua uno de los mds
exigidos y afectados.

La aparicién de la epidemia del célera en los paises de la regioén; al igual
que la ocurrencia de cualquier otra situacién de emergencia para el ser humano
pone en evidencia la situacién anteriormente descrita. En el momento en que se
deben tomar medidas coordinadas para evitar la propagacion de la epidemia en el
agua se aprecia que no existe un sistema de gestién adecuado.

Las administraciones del agua y las cuencas de captacién son atn
inexistentes o desarticuladas. La mayoria de los sectores usuarios utiliza el
agua y dispone de ella, una vez utilizada, sin preocuparse del otro. Como
consecuencia de esto se adoptan medidas apresuradas --como eliminar cultivos
regados con aguas contaminadas, a veces condenando a los menos culpables de 1la
situacidn-- o simplemente se opta por vivir resignadamente con la situacién.

El andlisis de los motivos de la desarticulacién en los sistemas de gestidn
del agua con fines de uso miltiple revela que desde hace afios, en los paises de
la regidén, se ha planteado la necesidad de corregir esta deficiencia. A pesar
de esto es fdcil constatar que los sistemas de gestién del agua en la regidn no
han mejorado lo suficiente para lograr su propésito y, lo que es mas grave, en
muchos paises los sistemas de gestién del agua se han deteriorado con relacién
a su antigua capacidad.
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Esta situacién obviamente no sélo ocurre en los procesos de gestidn del
agua ni es causada sélo por los usuarios de este recurso. Representan el reflejo
de una problemdtica generalizada en los paises que se proyecta al integro de los
procesos de gestién de los recursos naturales. Cada uno de los usuarios del agua
es sin embargo responsable de corregir lo que le compete.

En principio la usual forma inorganica Yy poco sustentada con que se
Plantean las soluciones para mejorar el uso y la conservacién del agua puede
corregirse. Por ahora lo mds recurrido para "mejorar la gestién de los sistemas
hidricos" ha sido por ejemplo:

- Proponer la creacién de una comisién para que estudie la situacién y
emita un diagnéstico.

- Formular un plan, de preferencia un "plan maestro" para la gestién del
agua.

- Modificar el nombre de las dependencias publicas, juntar o separar
instituciones o parte de ellas, cambiar de lugar las oficinas.

- Cambiar el personal a cargo de las dependencias o crear nuevos puestos
o "autoridades". o

- Modificar la legislacién vigente ddndole el encargo a una comisién de
confianza del ministro de turno.

- Entregar toda la responsabilidad de la gestién a los propios usuarios
renunciando al rol que le compete al Estado.

- Solicitar apoyo a algin organismo internacional o de ayuda bilateral por

. intermedio de un proyecto. '

- Convocar a grupos de expertos en recursos hidricos para la presentacion
y discusién de ponencias.

- Modificar los dmbitos de gestién del agua, descentralizar o centralizar
el poder de gestién.

Cualquiera de estas medidas puede ser potencialmente excelente. Para que esto
suceda deben acompafiarse de una serie de requisitos que pocas veces se cumplen.
Entre estos requisitos se tienen:

- Que las recomendaciones estén debidamente sustentadas sobre estudios
analiticos que tomen en cuenta todos los aspectos involucrados en un
cambio de sistema de gestién.

- Que el momento en que se haga la propuesta sea el adecuado politicamente
Yy que corresponda a los intereses del pais.

- Que los actores involucrados en los sistemas de gestién del agua estén
concientes de la importancia y necesidad sentida de cooperar para
manejarla en forma integral.

- Que exista la capacidad de financiar el proceso de gestion con el aporte
de los propios usuarios.

- Que se asignen tareas especificas y se hagan tratos claros entre todos
los actores involucrados en los diferentes niveles de gestidén del agua.

Una gran parte de las veces las propuestas de los técnicos, para mejorar la
gestién del uso multiple del agua y controlar los fenémenos adversos, no dan
ningin resultado por que simplemente no se aplican las recomendaciones a pesar
de cumplir con la mayoria de 1los requisitos. Esto se debe a que las
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recomendaciones se "lanzan al aire" tal como en las conclusiones de muchas
reuniones que s6lo se limitan a senalar todo lo que habria que hacer sin decir
quién, cémo, ni cudndo materializarlo.

La historia en los paises de la regién sefiala que las fuerzas e intereses
que impactan mayoritariamente en los procesos de gestién del agua no son
precisamente las recomendaciones de los técnicos en el &area. Los cambios
politicos y econdémicos, la necesidad de reducir el gasto publico, las ideas de
reforma agraria (en el Peri en 1969), la privatizacién, los intereses sectoriales
de uso del agua como en mineria, energia o agua potable o las politicas de
descentralizacioén o una epidemia de célera; pcr citar solo algunos factores, han
tenido muchisima mds influencia en la formulacidén de cédigos y leyes de agua y
en la organizacién del sistema de gestién que las necesidades propias del manejo
del uso miltiple del agua y el ambiente.

Como consecuencia de estas fuerzas externas es cldsico encontrar en muchos
paises grandes fluctuaciones en sus capacidades de gestién de los recursos
hidricos y el ambiente. Por ejemplo, en algunas épocas se encuentran excelentes
organizaciones de enseflanza e investigacién en aguas en universidades locales
(caso de la Universidad Nacional Agraria "La Molina" entre 1965-1970) y poco
después se desvanecen los profesores e investigadores. Lo mismo pasa en los
organismos estatales, proyectos, laboratorios y otros organismos dependientes del
Estado cuya funcién es la gestidén del agua y los recursos naturales.

Con estos cambios muchos logros alcanzados con gran esfuerzo se pierden en
poco tiempo. No solo se pierden cuadros de especialistas en el tema hidrico.
Se llega hasta el punto de que desaparecen bibliotecas completas, archivos o
valiosos sistemas de informacién y series estadisticas en alguna de las miltiples
reorganizaciones del aparato estatal. A nivel de juntas de usuarios puede
ocurrir lo mismo aun cuando en general tienen mayor estabilidad. Los procesos
de descentralizacién en algunos paises tambien han afectado el nivel técnico de
los procesos de gestidén de agua en algunas regiones carentes de suficientes
especialistas.

Todos estos cambios no han servido aun para encontrar el modelo ideal de
gestién para el manejo del agua con fines de uso miltiple y sustentable. Lo que
ya se logré en numerosos paises mds industrializados sigue siendo sélo una
declaracidén en las reuniones celebradas en América Latina y El Caribe sobre el
tema del agua. La temdtica ambiental en lugar de reforzar la capacidad de
gestién del agua parece haberla diluido. Se busca ahora manejar el ambiente en
forma global sin aun haber demostrado ni siquiera la capacidad de manejar bien
uno solo de los recursos naturales a la escala necesaria. Es fdcil comprender
sin embargo que si lograra por lo menos manejar el agua en forma apropiada se
estaria en mejor situacién para manejar el entorno como un todo.

Ultimamente destacan las reiteradas afirmaciones, efectuadas en reuniones
sobre politicas hidricas o con relacién a alguna cuenca, sobre la importancia de
manejar el agua con fines de uso maltiple a nivel de cuenca o sistema hidrico
(véanse los anexos 1 y 2 en los cuales se presentan las conclusiones de un
reciente evento sobre politicas de agua en Chile y parte de las conclusiénes de
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un estudio sobre la situacién del riego en el Peru). Estas propuestas reflejan
un adelanto en las posiciones y por lo tanto son de gran interés.

Para poder respaldar y sustentar estas posiciones los gobiernos necesitan
apoyo. Una forma de hacerlo es proporciondndoles y aplicando métodos de trabajo
como el que se describe en el presente documento. Cualquier propuesta de
mejoramiento de gestién del manejo del agua puede reforzarse si se dispone de un
marco conceptual adecuado. Ademds, a partir de su aplicacidén, pueden diseflarse
estrategias para pasar de las ideas a su aplicacién.l/

IT. LAS CARACTERISTICAS DEL AGUA Y SU RELACION CON LOS
SISTEMAS DE GESTION PARA SU USO MULTIPLE

El agua tiene particularidades que le confieren una serie de ventajas y
desventajas para su uso por el hombre. Estas particularidades cubren las mismas
caracteristicas que se deben enfrentar para manejar un ecosistema. El agua
literalmente se encuentra relacionada con todo lo que ocurre en dichos dmbitos.
La adecuada gestién del agua es por eso también la base para una adecuada gestioén
ambiental. Entre las particularidades del agua se tiene que:

- Es un recurso natural unico y escaso, esencial para la vida en 1la
tierra. El agua, junto con el aire, es un patrimonio preciado de la
humanidad como elemento de la naturaleza y como recurso indispensable
para gran parte de las actividades econémico-productivas que realiza el

hombre. El volumen de agua existente es una cantidad a nivel de la
tierra prdcticamente constante y por lo tanto, no ampliable por la
voluntad del hombre. Esta masa se halla en constante movimiento

formando un ciclo conocido como el ciclo hidrolégico que confiere
limitadas oportunidades para su control por parte del hombre.

- Solo un pequefio porcentaje del agua en la tierra estad disponible para
las actividades del hombre. En lagos y rios, apenas se dispone de 93
mil kilémetros cubicos de agua dulce, es decir, de 0.0067% del total del
agua existente en nuestro planeta (1 386 millones de kilémetros
cibicos). Ademds, de este monto limitado, sélo una parte retne las
condiciones de calidad, cantidad, posibilidades de captacién y tiempo de
presencia para ser utilizada con los conocimientos y capacidad de
inversién actuales. Debido a la escasez del recurso en cantidad y
calidad utilizable, asi como a su desigual distribucién sobre la tierra,
es esencial que todos los usos potenciales del agua sean utilizados en
forma maltiple y eficiente.

- E1 conjunto de todas las aguas atmosféricas, superficiales y
subterrdneas constituye una unidad. Esta unidad se visualiza mds
facilmente a nivel de sistemas hidricos, como cuencas hidrogrdficas. A
escala continental, la unidad abarca todo el ciclo hidrolégico. Esto
implica que todo lo que afecta una parte del ciclo hidrolégico repercute
en el resto del ciclo.



- El1 funcionamiento de esta unidad a través del ciclo hidrolégico lleva
consigo factores de incertidumbre. El agua se presenta en forma
irregular en el tiempo y en el espacio lo cual complica los procesos de
gestion de los sistemas hidricos. El manejo de los extremos con que se
presenta el agua (sequias o inundaciones) se constituye en un factor
esencial.

Las actividades del hombre con relacién al uso del agua estdn asociadas a su vez
a actitudes que no toman en cuenta las caracteristicas de un proceso de gestidn
hecho a la medidas de las caracteristicas de los sistemas y recursos hidricos
(vedse cuadro 1). Esto agrava la propia complejidad del proceso de gestisn
(véase cuadro 2).

- La actitud del hombre frente al agua no es constante. Adquiere un valor
altisimo cuando es escaso en proporcién a las demandas de los usuarios
o si, estando presente, no se puede aprovechar por no reunir las
condiciones de calidad requeridas para su consumo o uso. En cambio, en
situaciones de relativa fdcil disponibilidad, en cantidad y calidad, su
presencia pasa prédcticamente desapercibida por la mayoria de 1los
usuarios bien abastecidos. El valor del agua se nota sobre todo en
aquellos lugares donde ocurren situaciones extremas. Por ejemplo en
sitios donde un suministro habitual de agua se ve ademds subitamente
reducido --en su cantidad o su calidad-- por una sequia. La fuerza
destructiva del agua se nota sobre todo en aquellos lugares donde
repentinamente ocurren grandes precipitaciones e 1nundaciones.

Muchas poblaciones se asientan y se expanden en zonas con limitada
disponibilidad natural de agua, como en zonas de alta montafia o en islas
con cuencas reducidas de captacién, en zonas semidesérticas o en zonas
sujetas a grandes extremos de precipitacién. Como consecuencia pasan a
depender de sofisticados y vulnerables sistemas de captacién de agua o
a sufrir la falta del recurso. En lugar de tratar de mejorar la
eficiencia del uso del agua, o de reducir la demanda por otros medios,
normalmente solo tratan de captar mds agua sin importarles los efectos
que ello conlleva.

La mayoria de los usuarics se preocupa solo de captar y usar el agua que
necesita sin percatarse de los efectos que dicha captacién y uso causan
en otros usuarios y en el ambiente. Considera al agua como un bien de
libre disposicién una vez que se ha apropiado de ella, le ha sido
otorgado el uso, o lo ha comprado sin preocuparse del efecto que ello
causa en el ciclo hidrolégico. Tampoco se percata de la necesidad de
conservar o proteger las fuentes de captacién de agua como las cuencas
hidrograficas y las zonas de recarga de aguas subterrdneas. Mezcla las
aguas de lluvia, desaglies domésticos y efluentes industriales, y no los
trata antes de devolverlos al cauce de un rio o un cuerpo de agua.
Considera al mar como un depésito de efluentes. No se preocupa del
drenaje urbano ni de mantener los cauces naturales confindndolos entre
diques.



Cuadro 1

CARACTERISTICAS DEL AGUA COMUNMENTE IGNORADOS EN LA
GESTION PARA SU USO MULTIPLE

El desconocimiento del largo plazo que se requiere para ejecutar cualquier
tipo de intervencién para balancear y mantener en equilibrio la oferta con
la demanda de agua.

Las dificultades para interpretar y tomar medidas para tratar los riesgos
causados por la incertidumbre con que se presenta el agua.

La pobre percepcién de lo que significa la ocupacién del territorio de las
cuencas de captacidén sobre el régimen hidrolégico y el balance entre la
oferta y la demanda de agua.

La incapacidad de detectar los efectos indirectos y sutiles que provocan
alteraciones profundas en el régimen hidrolégico, en los ecosistemas y en
los usuarios del agua como por ejemplo lo causan las alteraciones en la
calidad del agua.

La estrecha visién del espacio que no les deja percibir las externalidades
inherentes al uso del agua como por ejemplo la contaminacién del mar por
efluentes.

Axel Dourojeanni, CEPAL, 1991.

En general, los actores privados o estatales no poseen una organizacién
que refleje la complejidad del control del ciclo hidrolégico. Actuan
descoordinadamente para administrar sistemas naturales interconectados,
ni toman en cuenta las incertidumbres con que se presenta el agua;
ocupan el territorio ignorando los flujos naturales del agua, no toman
en cuenta las externalidades ni los efectos indirectos que tiene el uso
del agua sobre los diferentes usuarios y el entorno y no toman
decisiones considerando el largo plazo y las futuras generaciones.

Fenomenos negativos sutiles tales como: la erosién laminar;

degradacién de la vegetacién; la transformacién genética de hombres,
animales y plantas por consumo de aguas contaminadas: y, el crecimiento
de los asentamientos humanos marginales en zonas inundables o sujetas a
deslizamientos, pasan desapercibidos hasta que llegan a manifestarse

mediante catdstrofes.

Por lo anterior, en la gestién del agua importa controlar sobre todo el
efecto de los fendémenos y situaciones extremas con que se presenta el
recurso. Estas situaciones extremas se presentan sea por escasez o por
sobre abundancia de agua pero tambien por violentas alteraciones en la
calidad del recurso debido a contaminaciones causadas por quimicos o

elementos bacteriolégicos y otros. Este control debe ademds ser
permanente y de amplia cobertura asi como servir a un sistema de gestioén
capaz de solucionar las situaciones conflictivas. Las acciones

preventivas deben ir aparejadas con las acciones para salir
situaciones de emergencia,
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Cuadro 2

COMPLEJIDAD EN LOS PROCESOS DE GESTION DEL AGUA

- Es un proceso que requiere controlar el ciclo de un recurso natural que
se manifiesta en forma errdtica e irregular en el tiempo y sobre la
superficie. Es ademds, vulnerable a los usos que se le da, pudiéndose
contaminar fdcilmente y alterar todos los usos potenciales subsiguientes
que se le da o se le quisiera dar.

- Es un proceso que busca solucionar conflictos entre miltiples usuarios
quienes, queriéndolo o no, dependen de un recurso compartido. Por ello,
a pesar de poder contar con otorgamientos o derechos de uso, no dejan de
afectarse y ser mutuamente dependientes. La oferta es, usualmente,
proveniente de un sistema comin, y los excedentes de uso y efluentes se
vuelven a integrar al sistema. Las aguas superficiales, subterréneas,
atmosféricas asi como las zonas de evacuacién forman por ello una sola
unidad.

- Las acciones, en el campo del agua, tienen repercusiones enormes en la
salud humana, el medio ambiente y la produccién, por lo que debe ser
tratada en forma altamente técnica. El alto costo para la ejecucién de
obras asi como el largo tiempo de maduracién de los proyectos hidrdulicos
aumentan la necesidad de que la conduccién del sistema de gestion se haga
por eXxpertos que se mantengar estables y al margen de los cambios
politicos.

- Los procesos de gestion del agua requieren la coordinacién de muchos
actores, algunos de los cuales desconocen la manera en que sus decisiones
afectan al ciclo hidrolégico. Es necesario coordinar a todos ellos,
independientemente de sus diversas épticas y criterios de acecién. Por
eso es importante disponer de mecanismos estables de coordinacién asi
como de por lo menos un centro o autoridad permanente de cuencas o
sistema de cuencas.

Axel Dourojeanni, CEPAL, 1991,
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III. PROPOSITOS DE LA GESTION DE LOS RECURSOS HIDRICOS

La gestién de los recursos hidricos, con fines de uso miltiple, puede definirse
como "el proceso de control que el hombre ejerce sobre el flujo del agua --en su
cantidad, calidad, 1lugar y tiempo de ocurrencia-- durante el ciclo
hidrolégico" .2/

Dicha gestién debe orientarse a maximizar en forma equilibrada los
beneficios sociales (equidad), econémicos (crecimiento econdémico), y ambientales
(sustentabilidad ambiental) que se puedan obtener con el aprovechamiento del
agua asi como a controlar los fenémenos y efectos adversos asociados a los usos
del agua, con el fin de proteger al hombre y el ambiente que lo sustenta.

Las opciones para compatibilizar la oferta con la demanda del agua implica
que se pueden realizar dos tipos de acciones complementarias. Unas sobre la
oferta del recurso (a veces simplemente denominadas gestion del recurso) y las
otras sobre las demandas del recurso (conocidas también como gestion del uso o
aprovechamiento del agua).

La responsabilidad de la gestién de la oferta del recurso se comparte en
un pais normalmente entre entidades estatales de nivel nacional, regional,
estadual o, autoridades de cuencas o sistemas hidricos. La accion del Estado
abarca principalmente la formulacién de politicas y planes de ordenamiento del
uso de las cuencas los cauces y el agua, el estudio de la oferta del agua, la
prevencién y mitigacién de efectos de fendmenos extremos como sequias e
inundaciones, el control de la calidad del agua, el control del drenaje urbano
y el apoyo a la construccién de obras hidraulicas colectivas (véase cuadro 3).
El Estado también tiene como funcién otorgar derechos de aprovechamiento del
agua, de ocupacién de dreas aledafias a los rios, concesiones mineras, motivar e
incentivar acciones de interés colectivo, y en general aplicar las medidas
técnicas y normativas necesarias para la gestion integral del agua, asi como
coordinar la accién de los multiples usuarios.

La responsabilidad de la gestién del uso (hidroenergia, riego, agua
potable, industria, por ejemplo) es ejercida sobre todo por organizaciones
empresariales privadas, estatales o mixtas. Esta gestion del aprovechamiento del
agua en forma sectorial se ejerce normalmente en el dmbito de cada usuario, que
puede ser una zona urbana o rural, una zona minera o industrial, un drea de riego
y/o drenaje, uno o mds sistemas hidroeléctricos, una seccién o tramo de rio
dedicado a la recreacién, la pesca o a la extraccidén de materiales de
construccion. En general estos usuarios del agua realizan acciones econémico -
productivas.

La tarea central de un proceso de gestién con fines de manejo integral de
los recursos hidricos es la de resolver los conflictos que ocurren entre:

- E1 hombre y su entorno natural o alterado por el mismo (e.g. controlar
inundaciones).

- Los multiples wusuarios que compiten por un mismo recurso (e.g.
competencias por utilizar las misma agua).
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Cuadro 3

EL MANEJO DE LA OFERTA DEL AGUA (TECNICO-NORMATIVO)

- Manejo de hielo, nieve.

- Control de avalanchas, aludes y deslizamientos.

- Control de escorrentia superficial y erosion.

- Control de aportes de sedimentos.

- Control de transporte y deposicién de sed mentos.

- Control de relaves mineros y contaminantes.

- Control de depdsitos de escombros y basura.

- Control de extraccidén de 4ridos.

- Control de la variacién hidrdulica del cauce (por obras civiles).

- Control de drenaje urbano de aguas de lluvia.

- Control de uso de zonas inundables y modificaciones de cauce.

- Control de cambio de usos de la tierra en la cuenca.

- Control de descargas de agua (presas, diques).

- Control de drenaje agricola (superficial, subterrdneo).

- Control de explotacién de aguas subterrédneas.

- Recarga de aguas subterrvdneas.

- Control de calidad de agua,

- Control de plagas en cauces (ratas, etc.).

- Control de erosién de riberas.

- Control de trasvases/aportes de agua (importacién/exportacién).

- Control de fendémenos extremos (inundaciones, sequias)

- Control de extraccién y aportes de agua de retorno (usos), en cantidad,
calidad, lugar y frecuencia.

- Control de lagunas, pantanos y otros, etc.

Axel Dourojeanni, CEPAL, 1991.

- Los usuarios actuales y lcs de las futuras generaciones (e.g. conservar
las cuencas de captacién).

- Los usuarios de un espacio sujetas a intervenciones del exterior (e.g.
conflictos con usuarios que desean exportar agua).

Las competencias entre usuarios ocurren por la cantidad de agua que cada
demandante quiere disponer de un mismo sistema hidrico, asi como por la calidad
del agua y, el tiempo y lugar donde la necesita. Los conflictos entre los
usuarios se presentan dentro de los dmbitos fisicos donde potencialmente se puede
compatibilizar la oferta con las demandas de agua, asi como con usuarios; que
habitando fuera del sistema hidrico o cuenca; desean construir hidroeléctricas
en dicha cuenca para "exportar" la energia que puedan producir a ciudades
distantes o para transvasar agua para riego de poblaciones u otros usos.

Dicha compatibilizacién puede realizarse en cuencas hidrogrdficas o
sistemas interconectados de cuencas mediante la construccién de obras
hidrdulicas. Para resolver los conflictos es necesario generar, y presentar a los
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diferentes usuarios, opciones de solucién que les permita realizar transacciones
entre si para satisfacer equitativamente sus necesidades, las necesidades
ambientales y las de las futuras generaciones asi como repartirse los costos de
la compatibilizacidn.

Técnicamente los encargados de la gestién con fines de manejo integral del
agua, para compatibilizar la oferta y la demanda, tienen dos grupos de opciones
complementarias. El primer grupo de opciones consiste en:

i) Captar la oferta del agua disponible en cuencas y fuentes subterrdneas
y atmosféricas mediante el fomento y 1la construccién de obras
hidrdulicas de regulacién, captacién, conduccién, tratamiento,
distribucién, recuperacién y evacuacién del agua tanto superficial como
subterrdnea; o bien,

ii) Conservar o aumentar la oferta del agua mediante el manejo de las
cuencas hidrogrdficas de captacion, tanto en la atmésfera, como en la
superficie y bajo ella (trabajos de hidrologia - forestal).

En ambos casos se trata de controlar la cantidad, la calidad, el tiempo y
el lugar de la oferta tratando de mantener el equilibrio ecolégico y satisfacer
demandas de uso maltiple.

El segundo grupo de opciones actia sobre la demanda, pudiéndose:

i) reducir el incremento de 1la demanda en zonas deficitarias de agua
limitando el crecimiento urbano e industrial, y, en general, desplazando
a usuarios altamente consumidores o contaminantes a zonas con mayor
disponibilidad de recursos; o bien,

aumentar la eficiencia del uso del agua por unidad de produccién o de
consumo mediante una mejor operacién y mantenimiento de los sistemas
hidricos construidos Yy un mejor manejo y conservacién y recuperacién de
los recursos sobre todo para preservar la calidad de los mismos
facilitando su uso multiple,

e
e
~r

En teoria, los procesos de gestién con fines de manejo integral del agua
podrian evaluarse segin si tiene o no capacidad para permitir alcanzar objetivos
prefijados o partiendo de una situacién dada. La eficiencia, eficacia y
efectividad de la gestién se mediria en funcion de los tiempos y recursos que se
tuvieron que emplear para alcanzar é1 o los objetivos propuestos y los resultados
logrados efectivamente.

A partir de estas afirmaciones se puede decir que para evaluar un proceso
de gestidén en general se requieren, por lo menos, conocer dos aspectos:

i) Conocer, cualitativa y cuantitativamente los objetivos que se quieren
alcanzar y cuales, efectivamente, se lograron y como se satisfacieron
los intereses de los actores involucrados y del medio ambiente; vy,
Conocer los recursos que se invirtieron (tiempo, personal, equipo,
presupuesto, etc.) para lograrlo y cuantos menos o mds recursos se
hubieran invertido para lograr lo mismo en caso de que se hubiese
aplicado un sistema de gestién diferente.

[T
[N
S
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Con respecto al primer punto, es obvio que sefialar tan solo que lo que se
desea es un "manejo racional del agua" no es suficiente. Tampoco lo es el
alcanzar objetivos parciales sin considerar que efecto tendrdn estos logros en
otras personas o en el entorno a corto, mediano y largo plazo.

Para que exista la posibilidad de una gestién efectiva se debe definir, con
mucha mds precisién que la acostumbrada, qué es lo que se quiere y a quiénes va
a servir. Esto, a su vez, incorpora dos condiciones necesarias en un proceso de
gestioén con fines de uso multiple del agua:

i) Conocer en profundidad el entornc fisico-ambiental que se estd
modificando y se modificard para compatibilizar la oferta (atmosférica,
superficial y subterrdnea) y la demanda de agua en cantidad, calidad,
lugar y tiempo de ocurrencia (situacién ambiental).

Conocer a cabalidad el conjunto de actores (sus criterios, problemas y
objetivos) que se encuentran o se encontrardn afectados directa o
indirectamente por el proceso de gestién de los recursos hidricos, tanto
en situaciones actuales como futuras (situacién social).

(S
(=
~r

De lo anterior se infiere que un sistema de gestién para el uso miltiple
de los recursos hidricos debe disefiarse de tal forma que en su organizacién se
encuentre reflejada:

i) La composicién y complejidad del entorno fisico-ambiental en donde se
realizara la compatibilizacion entre la oferta y ia demanda de agua, y

ii) La composicién y complejidad de los usuarios que utilizan dicho entorno
y que se ven afectados por el mismo.

Esto significa que, en una organizacién para la gestidén del uso miltiple
del agua debe reflejarse, como en un espejo, las caracteristicas del sistema
hidrico que va a administrar. Los intereses de los usuarios para los cuales se
realiza la administracién definen la orientacién de dicho sistema de gestién.
Para comprender mejor esta afirmacién se puede hacer una analogia entre i) la
estructura de organizacién de un hospital (organizacién para la gestién de la
salud del hombre) y los sistemas con que se compone el cuerpo humano y ii) la
estructura de la organizacién de una autoridad de gestién integrada de cuencas
y la cuenca.

En el primer caso se supone que el tratamiento integral del paciente
requiere que en el hospital existan tantos departamentos especializados como
sistemas tiene el paciente (nefrologia, neurologia, cardiologia, y otros tantos).
En el segundo caso se supone que el manejo integral de la cuenca requiere
disponer de los departamentos necesarios para manejar los diferentes subsistemas
que actuan en una cuenca.

Es muy importante recordar en todas estas observaciones que debe
diferenciarses el objeto de gestién (un sistema hidrico natural, una cuenca, un
ecosistema, un hombre) del proceso mismo de gestién. Lo que debe ser integral
es el tratamiento del sistema hidrico inclusive si el proceso de gestidén no es
en si "integral" pero si coordinado.
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IV. LOS NIVELES EN QUE SE AGRUPAN LOS PROCESOS
DE GESTION DEL AGUA

Los procesos de gestidén tendientes a posibilitar una gestién con fines de manejo
integral del agua, aplicados en un determinado dmbito o unidad territorial,
pueden catalogarse en varios niveles. Dichos niveles de gestién estan
relacionados con la orientacién con la que los gestores intervienen en dicho
territorio. Unos lo hacen con el interés de conocer como funciona o como se
comporta el sistema natural, otros lo hacen para extraer recursos o disponer
desechos, otros lo hacen para garantizar el manejo integrado de los recursos y
el control de los fendmenos naturales extremos, y por ultimo, otro grupo se
encarga de orientar los procesos de utilizacién de los recursos naturales y el
ambiente en general para satisfacer las necesidades de desarrollo. Cada uno de
estos niveles se describen a continuacién (cuadro 4 y grdfico 1):

El primer nivel de gestién (Cientifico-Ambiental), usualmente lo realizan
los grupos o asociaciones estatales o privados de investigadores en recursos
hidricos. Lo conforman especialistas que trabajan sobre el entorno natural en
forma directa como hidrélogos, gedélogos, hidrogeslogos, meteordlogos, ecélogos,
bidlogos y geégrafos. Estos profesionales, son responsables de la realizacién
de estudios e investigaciones cientificas relacionadas con el agua, con los
recursos naturales asociados y con el medio ambiente en general; asi como, de
proporcionar la informacién bdsica para conocer como funcionan los ecosistemas
y el potencial de los recursos naturales del dmbito en estudio.

El segundo nivel de gestién (Econémico-Productivo), es el que usualmente
estd en manos de usuarios individuales representados principalmente por empresas
de aprovechamiento de agua. Dichas empresas u otras formas de organizacién para
el aprovechamiento del agua, vienen a ser los usuarios directos del agua y de los
recursos asociados al mismo. Estdn conformadas por empresarios privados, mixtos
o estatales de cardcter sectorial, tales como empresas de agua potable y
saneamiento, municipios, asociaciones de regantes, empresas de hidroenergia,
piscicultores, empresas mineras, y otros.

Los gestores que pertenecen a este nivel generalmente actian en forma
individual al intervenir en los sistemas hidricos compartidos. En este sentido,
cada cual regula, extrae, utiliza y retorna agua al sistema hidrico sin
preocuparse de las interferencias que pueda tener con los otros usuarios. Esto
se debe a que el tercer nivel de gestién que se describe a continuacién no cumple
su rol o no existe.

El tercer nivel de gestién (Técnico-Normativo), es el que, por definicién,
debe velar por el uso multiple del agua (balance oferta-demanda) lo que
usualmente es dirigido por el Estado. En algunos casos puede suceder que, si no
existe este nivel técnico-normativo estatal, el nivel econémico productivo opte
por autoregularse, creando sus propias normas de operacién conjunta. Ello
normalmente sucede solo a nivel de sistemas hidricos compartidos (canales, rios)
y no con cobertura nacional. Desde el nivel técnico-normativo se deben orientar
y controlar los procesos de gestién para el manejo integral de los recursos
hidricos y el uso miltiple del agua.
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Cuadro 4

LOS NIVELES DE GESTION DEL AGUA

NIVEL AREAS ORGANIZACIONES FINES
Estatales j liti
Politico - Grupos Consultivos S Manejar politicas
4 . . de agua y
Social Superiores de Aguas ]
mixtos desarrollo
Técnico - Organizaciones Manejar la
3 . Técnico-Normativas Estatales oferta maltiple
Normativo
de Aguas del agua
Privadas
- Empresas de Manejar las
Econémico - . ;
2 . aprovechamiento Mixtas demandas de
Productivo
de agua aguas por usos
Estatales
Cientifico - Organizaciones de Estatales Inves?igar,
1 Ambiental investigadores en QStudlir yd'
C s conocer el medio
recursos hidricos Privadas ambionte

Axel Dourojeanni, CEPAL, 1991.
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Grafico 1

LOS CUATRO NIVELES DE GESTION DEL AGUA Y SUS ORGANIZACIONES RELEVANTES

Grupos consultivos superiores

de aguas Nivel 4
Politico-social
(Colegio o consejo superior asesor, ---
consultivo y orientador de las politicas (Formulacién de politicas
hidricas en funcién del desarrollo del de agua y desarrollo)
pais o regién)
s Organismos técnico-normativos Nivel 3
§ de aguas Técnico-normativo
i (Encargados de la gestién del uso mult1ple (Manejo de la oferta multiple
H del agua y el control de los impactos
i .9 del agua)
i ambientales)
Empresas de aprovechamiento
de aguas Nivel 2
Econémico-productivo
(Empresarios privados, mixtos o estatales ---
sectoriales encargados de aprovechar los (Manejo de las demandas
recursos hfdricos para satisfacer las de aguas)
necesidades de crecimiento econémico)
Asociaciones de investigadores
en recursos hidricos Nivel 1
Cientifico-ambiental
(Responsables de realizar estudios del -
agua y el ambiente en general, asi como de (Conocimiento del ambiente
brindar servicios informativos sobre el Yy proyecciones)
medio ambiente)

Fuente: Elaborado por Axel Dourojeanni y Juan Gémez Ortega, CEPAL, 1991.
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Pertenecen a este nivel las direcciones generales de agua y las secretarias
de recursos hidricos. También se integran en este nivel los encargados de
controlar los fendmenos naturales extremos (sequias e inundaciones) y 1los
encargados de evitar los impactos ambientales negativos al hombre, como la
contaminacién del agua por ejemplo.

Lamentablemente gran parte de los organismos estatales técnico-normativos
del agua estdn ubicados dentro de los sectores econémico-productivos (dentro del
sector agricola, salud, minero, energético u otro) y por lo tanto, en lugar de
actuar como técnico-normativo para el uso miltiple del agua actian en forma
sectorial y en clara competencia entre el.os. Por ello el nivel técnico
normativo debe ubicarse de preferencia fuera de un sector y depender ya sea de
un primer ministro o bien de una secretaria ambiental,

Mds aun, dado que el agua es absolutamente necesaria para la vida y que
todos los seres vivos la necesitan es normal que se considere como un bien de
toda la comunidad, Significa que las aguas no deberian ser Gnicamente para uso
exclusivo de algunos sectores solo por el hecho de tener mas poder politico o
econdémico (ej. minero o hidroenergético).

La labor técnico-normativa del Estado es necesaria desde el momento en que
las aguas son esencialmente de dominio publico y por lo tanto es usualment el
Estado quien asigna derechos u otorgamiento de usos bajo diversas modalidades.

El Estado en teoria deberia asistir la coordinacién de las actividades de
las organizaciones encargadas de controlar y distribuir la oferta de agua para
miltiples usuarios; controlar las externalidades que estdn asociadas al uso del
agua --sobre todo para evitar su contaminacién; invertir en obras con economias
de escala decreciente; planificar a largo plazo la ejecucién de grandes obras
hidrdulicas de interés colectivo.

Un de sus tareas relevantes es la de velar por la proteccién del ambiente
y a los usuarios contra el mal uso del agua y de los espacios donde se capta y
circula dicho recurso, como las cuencas, los acuiferos y embalses de agua
subterrdnea, los cauces de los rios, los lechos de lagos y las aguas
atmosféricas.

En la coordinacién y ejecucién de las tareas técnico-normativas no debe
excluirse a los sectores usuarios privados, estatales y mixtos, dado que las
directivas técnico-normativas son para el beneficio de estos mismos usuarios.
Por ello, a nivel de sistemas hidricos compartidos por varios usuarios, deben
trabajar en forma conjunta los grupos econdémico-productivos y los técnico-
normativos.

El cuarto nivel de gestién (Politico-Social). Este nivel debe ser
conducido por grupos consultivos superiores de aguas, que pueden catalogarse como
colegios, consejos superiores o comisiones de aguas de un pais o regién. Dichos
grupos deben tener responsabilidad oficial para orientar las politicas de
aprovechamiento del agua en funcién de los planes de desarrollo del pais o
region. Entre los actores que deben conformar dicho grupo consultivo se
encuentran los politicos legalmente elegidos, delegados ministeriales,
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presidentes de colegios profesionales, representantes de los usuarios, empresas,
cientificos y otros.

Cuando no se dispone de un colegio o consejo superior de aguas se carece
de un organismo capaz de orientar el aprovechamiento de los recursos hidricos en
funcién de las metas de desarrollo del pais (e.g. orientar las inversiones en
obras hidrdulicas para satisfacer las demandas) asi como, en forma complementaria
orientar el desarrollo del pais en funcién de las disponibilidades de los
recursos hidricos (e.g. orientar las industrias con altas demandas hacia los
lugares de mayor disponibilidad del recurso). En situaciones de falta de estos
organismos consultivos de alto nivel no se puede asistir a los propios usuarios
para coordinar sus actividades. En casos de conflictos entre los usuarios
tampoco se tiene una instancia para dirimir, o suministrar a los poderes
judiciales, los informes técnicos requeridos para sancionar las situaciones.

La gestién de los recursos hidricos requiere que estos cuatro niveles de
intervencién se articulen debidamente. Ello es complicado porque cada uno de los
actores presentes en los niveles mencionados tienen y actuan con racionalidades
diferentes, muchas veces conflictivas, por ejemplo: el grupo clentifico se basa
en una légica cientifico-técnica que se sustenta en su conocimiento e
interpretacioén del dmbito fisico; el grupo de usuarios se sustenta esencialmente
en una légica econémica; el grupo institucionalizado estatal se sustenta en
normas técnicas, legales y burocraticas; y, los grupos con poder se sustentan en
razones politicas. Ademds estos grupos normalmente no se encuentran organizados,
algunos usuarios por ejemplo son formales con relacién a las normas del grupo
técnico-normativo y otros son informales.

V. LOS AMBITOS DE GESTION CON FINES DEL USO DEL AGUA

Para alcanzar las metas de manejo integral de los recursos hidricos y coordinar
las acciones de los cuatro niveles previamente definidos (cientifico-ambiental,
econémico-productivo, técnico-normativo y politico-social) es necesario trabajar
y relacionarse con dmbitos --espacios o unidades territoriales-- claramente
definidos por limites politicos, administrativos, geogrdficos, ecoldgicos,
comunales, de tenencia y otros.

En América Latina y el Caribe los &mbitos de gestiénm, atn vigentes para,
gobernar y dirigir el desarrollo, fueron impuestos por razones politico-
administrativas en una época donde la temdtica ambiental ni se mencionaba. Sélo
algunos paises han regionalizado sus territorios en tiempos recientes tomando en
consideracién algunos aspectos ambientales.

Ciertos paises tienen, por ejemplo, divididos sus territorios en estados
(Brasil, México, Argentina), departamentos (Peru), provincias (Ecuador) o

regiones (Chile). A su vez estas divisiones tienen otros limites internos que
también cambian de nombre segin el pais pudiendo ser provincias, cantones,
municipios, veredas u otro. Salvo las regiones, en general estas divisiones,

hechas para gobernar politicamente, no tienen en cuenta los limites de
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ecosistemas, cuencas u otras condiciones naturales, lo cual dificulta la
conduccién del manejo ambiental.

Para reducir estas dificultades, y conducir procesos de gestién ambiental,
en particular para la gestién con fines de uso maltiple de los recursos hidricos,
es indispensable tomar en cuenta dos criterios de delimitacién: el politico-
administrativo y el geogradfico-ecolégico. Si se llegan a conjugar los sistemas
de gestién con relacién a estos dos limites es posible llegar a un forma mds
efectiva de gestién ambiental.

Para lograr esta conjugacién de sistemas de gestién que se cruzan sobre
espacios delimitados con diferentes criterios existen tres opciones que han sido
frecuentemente tratadas:

La primera ha sido la de reacondicionar los limites politico-
administrativos para que se "acerquen" a los limites geograficos o ambientales
de tal forma que el sistema de gobierno politico pueda también ocuparse de la
parte ambiental. Esto se ha logrado en parte con algunas regionalizaciones.

La segunda opcién ha sido la de crear comisiones de coordinacién para
dirigir la gestidén de ciertos espacios naturales, tal como cuencas, parques
naturales o para la gestién de algunos recursos como el agua, los bosques, 1la
fauna, el mar y otros. Esta forma de accién es la mas comin aun cuando parece
ser muy poco efectiva al carecer de la autoridad necesaria y los recursos.
Muchas comisiones se han creado ademdas solo para solucionar problemas ya
existentes.

La tercera ha sido la de crear autoridades auténomas o semiauténomas por
espacios naturales --principalmente autoridades de cuencas hidrogrdaficas-- pero
también para parques nacionales, franjas costeras y otros. En teoria dichas
autoridades deben coordinar con las autoridades encargados de los gobiernos de
tipo politico-administrativo. Algunas de estas autoridades pueden actuar sobre
espacios que cubren mds de un estado, regién, municipio u otro espacio politico.
Muchas veces reemplazan o tienen mas fuerza que las propias autoridades
regionales o locales pero en otras tienen serias limitaciones impuestas por
dichas autoridades.

En la prédctica no existe por lo tanto un sistema de delimitacién de
territorios unico dado que no se puede usualmente conjugar en un solo ambito los
tres objetivos basicos del desarrollo sustentable: el crecimiento econdémico; la
equidad social, ambiental y econémica y la sustentabilidad ambiental.

Por encima de estos conflictos causados por la busqueda de una delimitacién
"ideal" de territorios para alcanzar objetivos conflictivos entre si en el corto
plazo; se tiene como la unica alternativa viable crear sistemas de coordinacién
funcional entre las autoridades politico-administrativas, como un intendente, un
gobernador, un director regional o un alcalde, con las autoridades ambientales,
en este caso de recursos hidricos y los propios usuarios.
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Deben existir en principio las autoridades de agua o de ambiente y las
mismas deben ser consultadas antes de intervenir en el medio como una cuenca o
¢ 3/
un rio.2

VI. LA INTERACCION ENTRE LOS NIVELES Y LOS AMBITOS
DE GESTION DEL AGUA

La clasificacidén de los cuatro niveles de gestién del agua, combinados con los
dmbitos internacionales, nacionales, macro-regionales ambientales, estaduales y
de cuencas proporcionana el primer marco de andlisis de la situacién de los
sistemas de gestién hidrica en un pais.

A pesar de parecer muy simple, el marco conceptual presentado en el
grafico 2, aporta valiosisimos elementos de evaluacién para estudiar el
comportamiento del accionar de los procesos de gestién. El cuadro donde se
combinan los cuatro niveles de gestién del agua: cientifico-ambiental, econdémico-
productivo, técnico-normativo y politico-social: con los &mbitos de gestiodn
(internacional, nacional, ecosistémico, regional o estadual, municipal o cuenca
hidrogrdfica) permite en principio explicar como deberia funcionar un sistema de

gestién con participacién privada, estatal y de la poblacién en general.

En el ambito nacional y al nivel de gestién politico-social es necesaria
la presencia de un grupo consultivo-resolutivo del agua. Algunos paises disponen
de consejos o colegios superiores de agua, aun cuando no siempre son operativos
como en el Peru, pero la mayoria no tienen esta instancia en materia hidrica.
Recientememnte en algunos paises se han instalado comisiones del medio ambiente
pero éstas no son especificas para conciliar los objetivos de desarrollo con el
uso y el manejo del agua.

El disponer de una instancia maxima en materia hidrica, tanto a nivel
nacional como regional o estadual, es esencial. Sus principales tareas son las
de compatibilizar las acciones de crecimiento econémico con las de gestidén del
agua y el ambiente como un todo. Es la instancia donde pueden confluir la opinidn
piblica con la de los cientificos, politicos y legisladores asi como los
empresarios del agua, para conciliar intereses, resolver conflictos y otros.

El grupo consultivo debe encargarse de la formulacién y manejo de la
politica nacional de aguas, de asesorar e informar al ejecutivo sobre los planes
de recursos hidricos nacionales, regionales y de cuencas hidrogrdficas y de otras
materias relacionadas con el agua para la fijacién de dicha politica. A este
nivel se deben prever y evitar conflictos entre usuarios, coordinar acciones de
prevencién de fendémenos extremos, conciliar usos miltiples, velar por los
aspectos ambientales y otros. Los informes amparados por el grupo consultivo-
resolutivo son también una base importante para dirimir conflictos de tipo legal.

Para operar debe designar como secretaria ejecutiva a los organismos
técnico-normativos. Puede solicitar también informes de los propios usuarios y
de los organismos cientificos cuando sea necesario. Su frecuencia de reunién es
usualmente de una vez cada 15 dias y cuando deban sancionar alguna situacién
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conflictiva. Deben asistir las autoridades o delegados de los cuatro niveles de
gestién asi como los delegados de los usuarios de nivel publico, colegios
profesionales, autoridades politicas y otros. Debe contar con una sede permanente
con por lo menos un técnico y un administrativo.

Los organismos técnico-normativos de nivel nacional, se ubican
esencialmente en el sector estatal. GCeneralmente se denominan direcciones
generales de aguas o secretarias de recursos hidricos. En teoria son los
encargados de la aplicacién de las leyes de aguas o cédigos de agua y del manejo
miltiple del agua a nivel nacional

En materia de agua sin embargo hay muchos otros organismos que actuan como
técnico-normativos desde niveles sectoriales, como el de salud que vela por la
calidad de aguas, el de mineria que tiene responsabilidades sobre los relaves y
a veces sobre extraccién de dridos, el de pesca, el de vivienda y otros. Por
ello, los responsables de aplicar leyes y normas sobre el agua, deben coordinar
sus acciones. Cuando se pretende manejar el medio ambiente en forma integral por
lo menos las leyes y normas sobre el agua deben estar coordinadas.

El organismo técnico-normativo nacional debe actuar de secretaria del
consejo superior. Como tal puede ser encargado, por ejemplo, de elaborar
proyecciones de demandas de agua conjuntamente con los ministerios y organismos
relacionados con el agua; de legislar, de asesorar a los grupos de usuarios, de
administrar y cautelar el agua como bien nacional de uso publico, de otorgar
autorizaciones para el uso de las aguas a nivel nacional y de la ejecucién y
puesta en marcha de la politica nacional del agua. Deben actuar en coordinacién
con los ministerios sectoriales y sus dependencias especializadas.

Los organismos técnico-normativos de nivel regional, estadual y municipal
y local tienen como funcién adaptar y aplicar normas, dentro del marco de la ley,
que reflejen las condiciones particulares de su localidad. Su funcién es
asegurarse de que el agua se utilize con fines miltiples asi como de asistir a
evitar conflictos entre los usuarios. Les compete la elaboracién de proyecciones
de demanda de agua con fines de uso miltiple con el apoyo de las secretarias
regionales ministeriales, empresas, municipos y otros organismos regionales
relacionados con el agua. También pueden dar autorizaciones y coordinar el uso
de las aguas en la regién respectiva asi como aplicar la legislacién de aguas
dentro de sus fronteras.

Cabe indicar que la problemidtica ambiental presente en las cuencas
hidrograficas requiere, en la mayoria de los casos, de politicas locales que
sélo pueden ser disefiadas y aplicadas de manera correcta dentro del contexto
regional respectivo (acordes con la existencia de una politica nacional del agua
que permita respetar las caracteristicas regionales).

Los sectores econdémico-productivos estan conformados principalmente por el
sector privado. Estos deben actuar dentro de las reglas generales de las
empresas, pero en el tema hidrico deben sujetarse a las normas que velan por el
uso miltiple del agua. Cada usuario del agua debe pertenecer e integrar una red
de usuarios por cuenca o sistema hidrico en la cual, ellos mismos, con el apoyo
de los organismos técnico-normativos, fijan sus reglas de operacién. Cuanto méds
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se responsabilicen los mismos usuarios de la gestién de todo el sistema al que
pertenecen, serd mids fdcil que resuelvan sus conflictos y los eviten sin
presionar por la intervencién del Estado.

En forma individual, los usuarios tienen autonomia para manejar sus
sistemas empresariales, cooperativos u otra forma de trabajo asociado para el uso
eficiente y eficaz del agua. En este caso se encuentran las asociaciones de
regantes o canalistas, las empresas de agua potable y saneamiento, las de
explotacién piscicola, las de navegacién, las de hidroenergia y otras. Las reglas
de gestién empresarial deben ser la base de su operaciosn.

Los organismos cientifico-ambientales deben pertenecer a un sistema de
especialistas y organizaciones dedicadas al estudio del agua. Pueden depender de
cualquier sector usuario, privado o estatal, de universidades, organismos no
gubernamentales, institutos, inclusive internacionales, y otros. El dnico
requisito es que formen parte de una red u otro mecanismo de intercambio de
informacién. Es ademas importante que coordinen sus acciones de investigacién por
cuencas o sistemas de cuencas.

Esta red puede ser de cobertura nacional, de una macro regién o de cuenca
hidrogrdfica. Sus investigaciones deben estar catalogadas por tema y por sistema
hidrico (cuenca de preferencia) como minimo. Debe existir por lo menos una
entidad de la red, estatal o privada, que actde de punto focal. A su cargo debe
estar la investigacién y evaluacisn del agua y demds recursos naturales asociados
al agua; la generacién de informacién bdsica para el manejo y aprovechamiento del
recurso hidrico con fines miltiples y la ejecucidén de balances entre la oferta
y la demanda del agua. Estas organizaciones sirven de apoyo técnico a los
sectores econdmico-productivos, tecnico-normativos y a los grupos consultivos.

En el dmbito macro regién-ambiental (formado por limites eco-politicos)
deben existir también organizaciones de investigadores en recursos hidricos. La
estructura y funciones de dichas organizaciones, en términos relativos, serian
similares a las de las organizaciones de investigadores del dmbito nacional, con
la salvedad de que el grupo técnico local, se forma con representantes del ambito
de su jurisdiccién (macro regién-ambiental). Sirven de apoyo técnico al organismo
técnico-normativo regional, o a la autoridad de cuenca hidrogrdfica si existe.

En el dmbito regional o estadual, también, como se sefialé, deben estar
presentes los consejos regionales o estaduales del agua, con sus respectivos
organismos técnico normativos. Los primeros son de cardcter consultivo-
resolutivo dentro de la regién. Se conforman por actores estatales y privados.
Deben estar representados, en igual proporcién, los actores de los cuatro niveles
de gestidn que actdan en el ambito regional o estadual. Los organismos técnico-
normativos estdn representados por los encargados estatales de aplicar las leyes
de aguas y manejar el uso maltiple del agua en el estado o regién. Estos son, por
ejemplo, las direcciones regionales de aguas, las secretarias regionales
ministeriales y otras similares.

Los consejos regionales de aguas tienen la misma estructura y funciones que
el consejo nacional del agua dentro de su territorio. Por ejemplo pueden dirigir
la ejecucion de planes de recursos hidricos de cada regioén, coordinar proyectos
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por ejecutarse y otros. Su funcién es incorporar y relacionar las estrategias de
desarrollo regional con los proyectos de uso del agua y las caracteristicas de
las cuencas de la regién. Estos consejos regionales tambien tienen un rol bdsico
en la creacién de los comités de cuenca y su coordinacién.

En el dmbito de las cuencas o sistemas de cuencas hidrograficas se requiere
de comités de cuencas y de corporaciones o agencias de cuencas. Los comités son
organos consultivos-asesores y las agencias son 6rganos financiero-ejecutivos.
Las autoridades de cuencas o sistemas de cuencas, asi como los comités de
cuencas, se deben crear a medida que los conflictos y cantidad de usuarios en una
cuenca lo justifique.

Los requisitos para crear autoridades de cuencas deben ser aprobados por
el consejo superior de aguas y formulados por los organismos técnico-normativos.
A nivel regional se pueden agregar o quitar parte de estos requisistos. Estos
pueden ser por ejemplo: Que exista ya establecida una asociacién de usuarios, que
existan conflictos de aprovechamiento maltiple y ambientales, que existarn fuentes
probables de financiamiento y que los usuarios entreguen un local para la sede
de la autoridad incluyendo un sistema de informacién y comunicacién.

El comité de cuencas lo deben conformar en igual proporcién los
representantes del nivel cientifico-ambiental, econdmico-productivo (usuarios),
técnico-normativo y politico social de la(s) cuenca(s). Se deben incluir también
representantes de la poblacién local. Los miembros del comité se encargan de
orientar y priorizar los proyectos de uso del agua y de proteccién contra
fenémenos extremos; de ratificar tarifas propuestas por las agencias de! cuencas
y la realizacién de otras tareas directivas para apoyar los usuarios.

Las agencias de cuencas pueden tener jurisdiccién sobre una o mds cuencas.
Su conformacién tentativa puede hacerse con 1/3 de los representantes deliEstado,
con 1/3 de los representantes técnicos y con 1/3 de los representantes de los
usuarios. Bdsicamente se encargan de compatibilizar la oferta con la dembnda del
agua a nivel de sistema hidrico de uso miltiple. La autoridad de cuenca es el
centro o "interfase" entre las ideas y la accién. Estas autoridades deben tener
un perfecto conocimiento de la evolucién y proyecciones del uso del agua en la
cuenca, futuros proyectos, monitoreos de la calidad del agua y otros. Su rol es,
conjuntamente con los propios usuarios, proyectar las demandas, controlar la
contaminacién del agua, manejar y administrar el recurso y prevenir y mitigar los
efectos de los fenémenos naturales extremos en las cuencas hidrogrdficas.

El funcionamiento global del esquema se basa en que eXxistan las
autoridades, redes, consejos y coordinaciones citadas. Cada pais puede elegir los
nombres y sistemas de coordinacién que mejor se adapten a sus condiciones pero
dificilmente puede eludir el tener que adoptar algun modelo para la |gestién
integral del agua. La capacidad necesaria para lograr que funcione este sistema
indica la capacidad de hacer, a futuro, una gestion ambiental realmente
"integral".
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VII. LOS METODOS DE ANALISIS DE LOS CAMPOS DE INTERACCION
ENTRE NIVELES Y AMBITOS

Una vez que se ha efectuado la clasificacién de los niveles y dmbitos de gestidn
para el manejo integral del agua, el paso siguiente consiste en estudiar en
detalle los proceso de gestién. Esto de puede hacer considerando el conjunto de
niveles y dmbitos o solo parte de ellos.

Los siguientes aspectos asisten a explicar la situacién existente en
materia de gestién de los recursos hidricos.

i) ¢Qué situacion conflictiva --ambiental y/o de gestidén-- se manifiesta en
cada ambito de gestidn (nacional, cuenca, regién, municipio u otro) con
relacién al agua.
(Qué organizaciones existen operando en cada uno de los niveles vy
dmbitos de gestién de los recursos hidricos?
iii) ;Cémo coordinan entre si las organizaciones en cada uno de los niveles
y dmbitos de gestién de los recursos hidricos?
iv) (Cémo coordinan entre si las organizaciones que se encuentran en
diferentes niveles y dmbitos de gestién de los recursos hidricos?
v) ¢(Como funciona cada una de las organizaciones involucradas en la gestién
de los recursos hidricos?
vi) ¢(Qué resultado efectivo de control y manejo del sistema hidrico logra
actualmente el sistema de gestién de los recursos hidricos operando a
nivel de cada ambito?

e
[
~—

La respuesta a estas preguntas permite disponer de un primer perfil de las
situaciones existentes en la gestién de los recursos hidricos en un 4dmbito
determinado. Proporciona una primera idea de la eficiencia, eficacia y
efectividad de las organizaciones, como unidades individuales y como grupo
corporado, actuando sobre un sistema natural como es el sistema hidrico.

Teéricamente la gestioén de las organizaciones deberia permitir el manejo
de los sistemas hidricos, con eficiencia, eficacia y efectividad. En teoria
tambien si i) las organizaciones son "completas" --es decir que existen
organizaciones para cubrir todas las necesidades de manejo de un sistema de uso
miltiple del agua-- y ii) actian en forma coordinada; por lo menos a nivel de
sistemas hidricos; se lograria la gestién integrada del agua.

Lo que mas importa sin embargo, indeperdientemente de que si estan o no
"completos" los organismos y si actuan o no en forma coordinada, es que el
sistema hidrico reciba un tratamiento realmente "integral"”. La eficiencia es
util pero la eficacia y la efectividad son indispensables. En América Latina y
el Caribe en general los funcionarios piblicos son altamente eficientes (por
ejemplo los gestores estatales honestos hacen verdaderos milagros con salarios
y presupuestos infimos) pero son poco eficaces.

Para que un sistema de gestion sea completo es necesario que las
organizaciones que lo conforman (el "sistema de organizaciones"), asi como sus
reglas de funcionamiento, sean un reflejo del "sistema ambiental" objeto de
atencién. Como se seflalé, no basta que se coordinen las organizaciones
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existentes sino que ademds, deben estar completas para realizar todas las
actividades necesarias para garantizar el manejo integral del recurso a nivel de
una cuenca o sistema de cuencas.

La estructuracion de un sistema de gestién ambiental guarda una semejanza
o analogia con la estructuracién y coordinacién que debe existir en un sistema
hospitalario para tratar un paciente. Dicho paciente, ser humano, es un sistema
biolégico natural complejo equivalente en complejidad a un ecosistema o cuenca
hidrogrédfica.

El hospital debe contar con los sistemas de investigacién y departamentos
(cardiologia, traumatologia y otros) capaces de tratar ordenadamente cada uno de
los subsistemas (circulatorio, éseo y otros) del paciente en forma coordinada.
No se supone que un paciente (como un sistema natural semejante a una cuenca) sea
"intervenido" por tres o cuatro especialistas sin que coordinen entre si. Si lo
hacen sin coordinacién lo mds probable es que el paciente muera.

En la misma forma es necesario que la intervencién del hombre en una
cuenca o sistema hidrico se haga en forma coordinada por parte de los variados
actores usuarios del agua. Para coordinar los interventores en el caso de un ser
humano existen opciones de depositar la autoridad en un medico general o en una
junta de médicos o en ambos. De igual modo en una cuenca se necesita una
autoridad de aguas y un comité de cuencas.

Teniendo presente las consideraciones anteriores --en el entendido que ya
se conoce la situacién existente-- es necesario disponer de un patrén o escenario
para comparar la situacién existente con la situacién deseada reflejada en dicho
patrén --esto se logra ejecutando los siguientes pasos en el dmbito que se ha
tomado como objeto de investigacién:

i) Definir el patrén o escenario que se espera lograr con una buena

gestion. Construir diversos escenarios con la participacién de los

usuarios y habitantes del lugar.

Hacer un listado de las organizaciones que deberian existir en cada uno

de los niveles de gestién del agua con el fin de contar con un sistema

completo. Para hacer esto se debe partir por conocer las

caracteristicas del dmbito en estudio y lo que se desea lograr.

iii) Crear y disefiar un sistema de coordinacién "modelo" entre las
organizaciones que operan en diferentes niveles y dmbitos de gestién

iv) Diseflar un modelo para evaluar el funcionamiento de cada una de las
organizaciones involucradas, es decir determinar la eficiencia de cada
organizacién en forma independiente.

vi) Diseflar un modelo ideal de operacién de un sistema hidrico-ambiental
para aplicarlo, por ejemplo, a nivel de una cuenca hidrogrdfica
(corporacion, agencia u otro).

=N
e
~

Este trabajo puede ser realizado para aplicarlo en cualquier 4ambito
(nacional, macro regional, regional, estadual, cuencas o sistemas de cuencas
hidrogrdficas o municipios). En la gran mayoria de los casos los modelos de
comparacién serdn similares para varios dmbitos.
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Disponiendo de los modelos contra los cuales evaluar las situaciones, se
debe proceder a realizar las comparaciones (a evaluar propiamente dicho) entre
la situacién existente y los modelos creados. Establecidas las diferencias o las
similitudes se puede diagnosticar (explicar porque se desvia lo observado del
modelo) la situacién de los sistemas de gestién en el dambito analizado.

Una vez en poder de este primer diagnéstico; que explica en grandes rasgos
la situacién en que se encuentra la eficiencia, eficacia y efectividad de los
sistemas de gestién hidrico-ambiental en el 4dmbito analizado, asi como los
objetivos por alcanzar; se debe proceder a realizar un andlisis mas detallado
para disefiar las estrategias con el fin de poier en practica las soluciones.

Es necesario recordar que el objetivo de mas alta prioridad es lograr
conducir un proceso de gestién que permita tratar en forma integral los sistemas
hidricos o cuencas para aprovecharlos, conservarlos, protegerlos o recuperarlos
con el fin de satisfacer las crecientes demandas de agua de la poblacién sin
deteriorarlas para las generaciones futuras. El logro de este objetivo determina
la efectividad y la eficacia de los sistemas de gestion.

A continuacién puede hacerse un andlisis aun mas detallado de los sistemas
de gestidén por dmbito utilizando un método ya explicado en otros documentos de
la CEPAL %/ Yy que consiste en que, para el dmbito de gestién en que se trbaje,
se identifiquen:

1) Quiénes son los actores (organizaciones, individuos y otros)

involucrados en los procesos de gestién del agua.

Con qué criterios actdan en un dmbito determinado, tal como una cuenca.

Cudles son los problemas que manifiestan cada uno de los actores.

Qué objetivos tienen los actores involucrados en los procesos de gestién

del agua.

V) Qué caracteristicas tiene actualmente el 4dmbito (cuenca o sistema de
cuencas) compartido por los actores y cuales son las caracteristicas
deseadas por los actores.

vi) Cudles son los obstdculos o restricciones que tienen cada uno de los
actores para alcanzar los objetivos.

vii) Cudles son las restricciones que se deben superar para alcanzar los
objetivos en el dmbito de gestidn.

viii) Cudles son las opciones de solucién que los actores pueden aportar para

superar las restricciones listadas de acuerdo al potencial conocido.
ix) Qué estrategias se necesitan para que las soluciones sean implementadas.
X) Qué programas de accidén existen y cuales hacen falta para aplicar las
estrategias disefiadas.

e
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La secuencia puede aplicarse siempre y cuando se delimite claramente el
espacio de gestién donde se va a analizar el proceso de gestién.
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Notas
1/ El marco conceptual se aplicé al andlisis de los procesos de gestiom
de la cuenca del rio Mapocho. El resultado se encuentra disponible en otro

documento de la CEPAL.

2/ Neil S. Grigg, "Water Resouces Planning", McGraw Hill Inc., New York,
1985.

3/ La analogia en esta situacidén es la que se establece entre un médico
¥y un paciente que se encuentran en el mismo escalafén jerdarquico. No porque el
paciente tenga mds rango decidird ir contra lo que le recomienda el médico que
lo trata. Al menos deberd consultarlo,

4/ Axel Dourojeanni, "Procedimientos de Gestién para el Desarrollo
Sustentable"”, Documento 89//05/Rev.1l, Serie Ensayos del ILPES, 452 pp., Santiago,
Chile, noviembre de 1989. También se encuentra el método en el documento de la
CEPAL que lleva el mismo nombre que el libro citado y que contiene un resumen del
mismo (LC/R.1002/Rev.l), Santiago, Chile, 26 de septiembre de 1991, Una
aplicacion del método se presenta en el documento de la CEPAL denominado
"Orientaciones para analizar los procesos de gestién de recursos hidricos en
América y el Caribe, basado en experiencias del Peru" (LC/G.1522), Santiago,
Chile, 1€ de mayo de 1988.
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Anexos
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Anexo 1

CONCLUSIONES SOBRE OPERACION DE SISTEMAS
DE RIEGO EN EL PERU ¥/

En primer lugar podemos constatar que en la situacién actual hay un vacio de
autoridad (en aguas), el cual es originado por un desconocimiento de 1la
normatividad, deficiencia de la misma en algunos aspectos, desimplementacién de
las dependencias del Estado, falta de control y seguimiento sobre el cumplimiento
de determinadas funciones y requisitos, etc.

Resulta urgente que se instaure en cada ambito una Autoridad de Cuenca que
norme y supervise los usos de agua en el sistema hidrico global en las cuencas
respectivas. Deberia ser la instancia superior que resuelva problemas en los
usos de agua; las Juntas de Usuarios estarian a cargo de la operacidén y
mantenimiento de los subsistemas hidricos (riego) y la Autoridad de Cuenca
supervisaria el cumplimiento de tales funciones, evitando que las Juntas de
Usuarios sean juez y parte a la vez.

Al nivel de la cuenca se sigue ampliando la frontera agricola sin haberse
definido cual es su real capacidad potencial de riego. Los beneficiarios de
estos nuevos desarrollos tienen otorgamientos de agua permanentes (licencia) en
tanto que tierras cultivadas con mucha antiguedad tienden a sufrir cada vez mas
escasez de agua.

Cada cuenca debe contar con su respectivo Plan Hidrolégico (plan maestro)
que permita, entre otros, establecer criterios de prioridad en relacién a los
usos y demandas actuales y potenciales, orden de preferencia de los distintos
usos, etc. Debe ser la Autoridad de Cuenca quien apruebe y supervise su estricto
cumplimiento. S6lo asi se podrd recuperar la autoridad y el orden en el
otorgamiento, la distribucidén y el uso de las aguas.

En los afios en que el Estado asumié la operacién y el mantenimiento de los
sistemas de riego, la inversioén fue casi nula en la infraestructura existente;
ésta se encuentra en su mayoria en un alto grado de deterioro y precariedad. En
tales circunstancias no es posible prestar un adecuado servicio de riego, ni
menos exigir una racionalidad en el uso del recurso.

En tal sentido, le compete al Estado la responsabilidad de promover y
apoyar la reconstruccién, mejora y adecuacién de estas infraestructuras;
reorientando las nuevas inversiones para este fin. A su vez, es necesario que

X/ Conclusiones vertidas en el documento "Operacién, mantenimiento,
distribucién y administracién en sistemas de riego", elaborado por Julio Guerra,
Fernando Guardia y Jan Hendriks, Comisién No.7 del Grupo Permanente de Estudio
sobre Riego (GPER), IX Jornada del GPER, Lima, Pert, 27 de marzo de 1991.
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el Estado oriente su rol promotor vias estrategias compensatorias a Juntas de
Usuarios de limitados recursos financieros, por ejemplo en cuencas hidrogrdaficas
criticas.

Hay enormes problemas presupuestales para afrontar los gastos de operacioén
y mantenimiento, ain en sus funciones bdsicas. El Estado no estd en condiciones
de resolver esta situacién en el corto o mediano plazo.

Por lo tanto, una meta importante para evitar mayores consecuencias seria
buscar un alto grado de autofinanciamiento de las Juntas de Usuarios, al menos
en cuanto a las funciones y necesidades bdsicas de operacién y mantenimiento.
Necesariamente, para cumplir con este propésito, se requiere de la contribucién
permanente de los usuarios de otros usos en la cuenca. Los presupuestos deben
estar en funcién de estas necesidades de operacién y mantenimiento; no al revés.
El apoyo del Estado deberia concentrarse en promover la reestructuracién de los
sistemas de riego y de los serviciios que brinden las Juntas de Usuarios en
ellos. La politica del Estado debe ser de incentivos a estos cambios; por
ejemplo, el aporte del Estado podria guardar relacién proporcional con la
recaudacion propia de las Juntas de Usuarios.

Al haberse concentrado el Estado y las organizaciones de usuarios en las
funciones estrictas de la operacién y mantenimiento durante las ultimas décadas,
no se ha brindado la suficiente atencién a los conceptos de distribucidén que
deberian formar la base del manejo de los sistemas de riego.

Por lo tanto se debe estudiar y luego replantear con mds detenimiento este
aspecto en cuanto a sus conceptos, sus criterios y sus aspectos técnico-
organizativos. Entre otros, habria que revisar el grado de concordancia entre
la sectorizacién administrativa y la sectorizacién hidr4ulica, para llegar a
recomendaciones de reordenamiento y de mejor estructuracién. Esto implica entre
otros que los sistemas fisicos y administrativos lleguen a permitir una cobranza
de la Tarifa de Agua en relacidén al consumo volumétrico real del recurso agua por
grupo de usuarios o al menos por subsector. Debe considerarse la diferenciacién
de la Tarifa de Aguas, junto a la reefectivizacién de los Planes de Cultivo y
Riego, como uno de los instrumentos importantes de planificacién y zonificacién
efectiva de cultivos,

La mayoria de las Juntas de Usuarios actualmente no estdn en condiciones
para asumir profesionalmente las funciones y tareas que anteriormente estaban a
cargo de las administraciones técnicas.

Por lo tanto, debe buscarse modalidades especificas de asesoramiento porr
parte del Estado y otras entidades, para que estas juntas aumenten
considerablemente su capacidad profesional y gerencial, hasta que tengan una
institucionalidad que permita asumir eficaz- y eficientemente las funciones
estrictas de operacién y mantenimiento, incluyendo:

- La elaboracion de los inventarioios anuales de infraestructura y
equipos.

- Realizar los prondésticos de disponibilidad de agua.

- Mantener actualizado el padrén de usuarios.

- Elaborar e implementar los planes de cultivo y riego y programar las
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demandas volumétricas sectoriales en funcidn de éstos.

- Elaborar y efectivizar los manuales de operacién y mantenimiento.

- Elaborar debidamente 1los presupuestos anuales en funcién de las
necesidades de operacidén y mantenimiento.

- Tener la adecuada capacidad de cobro de las tarifas.

Cabe serialar que estas funciones aparentemente burocraticas pueden ser
agilizadas enormemente con los equipos informativos y de comunicacién que existen
hoy en dia.

La atencién unilateral -pero insuficiente- que se ha brindado a 1la
operacioén y mantenimiento en su sentido estricto, ha conllevado a un descuido
total en lo que es investigacién, capacitacién, financiamiento, etc.

Por lo tanto, es importante que en la medida de lo posible se amplien las
funciones de las Juntas de Usuarios y las entidades estatales o privadas de
apoyo. La estructura global de gestién en torno al manejo de los (sub)sistemas
hidricos deberia contemplar las siguientes lineas:

- Operacién y mantenimiento.
- Finanzas.,

- Investigacién.

- Capacitacién.

- Concertacién.

Se ha perdido en gran parte la base informativa para poder efectuar un
seguimiento respecto al manejo y la gestién de las aguas de riego. Por otro
lado, no se dispone de indicadores que permitan calificar el grado de
funcionamiento de los sistemas de riego.

Por lo tanto se requiere desarrollar un sistema informdtico de registro,
de procesamiento y de comunicacién, vdlido para todos los valles, a fin de poder
contar con una herramienta objetiva para la toma de decisiones.

Una medida en el corto plazo debe ser la realizacién inmediata de
investigaciones que reflejen la situacién actual en los sistemas de riego en el
pais.

Para el mediano plazo, se debe implementar un sistema nacional de
indicadores, que permita un registro, andlisis y seguimiento permanente respecto
a los aspectos mds neurdlgicos de la actividad de riego.
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Anexo 2

PRINCIPIOS FUNDAMENTALES QUE INSPIRAN LA POLITICA
NACIONAL DE AGUAS ¥/

1. La naturaleza de bien nacional de uso publico del recurso agua es
indiscutible y debe propenderse a que ella sea cautelada por la legislacién.

Como recurso vital y escaso debe ser puesto al servicio del interés general
del pais.

Concordante con lo anterior, el acceso a los derechos de aprovechamiento
debe vincularse a necesidades reales y su proteccién debe sustentarse
fundamentalmente en su ejercicio.

2. Debe ser preocupacién preferente del Estado velar porque el
aprovechamiento del agua se realice en forma arménica y eficiente. A fin de
garantizar este propdsito debe disefiarse una politica educacional que aplicada
a todos los niveles de ensenanza, forme, difunda el conocimiento sobre el
recurso, desarrolle destrezas en su utilizacién Y que sea, en fin, apta para
inculcar en los educandos hdbitos que les permitan conservar y proteger el agua.

Ei aprovechamiento racional del recurso debiera, incluso estimularse
mediante el establecimiento de incentivos dirigidos a la poblacién en su
conjunto.

3. El agua como recurso natural se encuentra indisolublemente unida a los
demds recursos naturales renovables y, por tanto debe ser analizada, desarrollada
y administrada dentro de un contexto ambiental, bajo el concepto de desarrollo
sustentable, considerando para ello que el hombre tiene derecho a vivir en un
ambiente sano y compatible con su naturaleza. Asimismo, su uso recreacional y la
conservacién ambiental deben ser reconocidos legalmente.

La proteccién de la calidad del agua y su conservacién debe tener amparo
legal.

4. La politica de aguas debe estar basada en el conocimiento de los
procesos que se generan en las cuencas y cauces; en las infraestructuras
hidrdulicas; en sus usos actuales y potenciales, y en las situaciones concretas
consumadas en el dmbito de los derechos de aprovechamiento ya existentes.

5. Las caracteristicas geogréficas y climdticas del pais obligan a
reconocer en €l zonas desérticas y semiaridas, las que deben condicionar 1la
existencia de normas especiales, distintas aplicables a esas realidades fisicas
diferentes.

X/ Direccién General de Aguas, Informe, Seminario sobre Politica Nacional de
Aguas, Ministerio de Obras Publicas, Santiago de Chile, 5-7 de agosto de 1991.
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6. Constituye elemento fundamental de la politica sobre aguas, prevenir los
efectos nocivos de eventos hidrolégicos extremos, como sequias, inundaciones,
etc. Asimismo, deben considerarse situaciones de desastres, cuya ocurrencia
influirdn negativamente en la calidad de los recursos hidricos y del medio
ambiente. Ademds deberdn prevenirse eventos no hidrolégicos de cardcter
excepcional como fallas de grandes obras hidrdulicas.

7. La gestioén del agua no puede aislarse de sus destinatarios y, por eso
deben desarrollarse los mecanismos que aseguren su participacién.

Esto supone una especial consideracion respecto a los usos y costumbres de
sectores étnicos que constituyen subculturas diferentes las que deben ser
respetadas, protegidas y estimuladas.

Esta participacién debe llevarse a efecto tanto en el dmbito nacional como
en el regional. En este ultimo caso, mediante organismos auténomos encargados de
la administracién de las cuencas hidrogrdficas o sistemas de cuencas, sin
perjuicio del manejo de los cauces naturales y artificiales por los propios
usuarioos debidamente organizados.

8. La politica nacional de aguas se fundamenta asimismo, en la seguridad
juridica de los beneficiarios del recurso, mediante la singularizacién de sus
derechos de aprovechamiento y el reconocimiento legal de éstos mediante los
mecanismos que la ley establecera.

9. La politica nacional de aguas debe estar coordinada con la politica
ambiental y las politicas relativas a los demds recursos naturales renovables,
y subordinada a la politica general de desarrollo social y econémico del pais.

PLANES PROPUESTOS

1. De la politica nacional de aguas se desprenden tareas que pueden ser
divididas en tres dreas principales:

a) Plan de revisioén y modificacién de la actual normativa.
b) Plan de ordenamiento institucional, y

c¢) Plan de gestién.

a) Plan de revisidn y modificacién de textos legales

La politica sobre aguas debe permitir que a través de la legislacidn que
la refleje, se perfeccione y profundice algunas instituciones esenciales, a la
vez que introduzca conceptos que no contempla o mejore los existentes. Unas y
otros estdn llamados a dotar a la legislacién de los instrumentos juridicos
indispensables para asegurar al pais el disfrute racional, equilibrado y justo
de sus recursos hidricos disponibles bajo condiciones que tiendan a su proteccién
y conservacisn.

El tratamiento de esta materia aconseja la consideracién de los siguientes
aspectos:
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a) Uniformidad y racionalizacién de los procedimientos para la obtencién
y construccién de derechos de aprovechamiento; la ley establecerd los mecanismos
a través de los cuales la Direccién General de Aguas ejercera la superintendencia
respecto de la adquisicidén y ejercicio de los derechos de aprovechamientos de
aguas.

il
b) Readecuacioén y perfeccionamiento de los mecanismos o procedimientos para
el ejercicio material de los derechos de aprovechamiento de aguas.

c) Impulsar un nuevo ordenamiento de las normas sobre organizaciones de
usuarios que permitan su flexibilizacién y modernizacién.

d) Establecer una normativa destinada a dar uniformidad en cuanto a su
naturaleza, unidades de medida de caudal y formas de ejercicio, de los derechos
de aprovechamiento reconocidos y otorgados en anteriores legislaciones y de
aquéllos originados en procedimientos distintos a su constitucién por la
Direccién General de Aguas.

e) Normativa especial para regimenes o zonas especificas del pais, en
particular para las zonas 4ridas que exigen un tratamiento distinto al resto del
territorio.

f) Establecer la extincién por no uso o uso deficiente de los Derechos de
Aprovechamiento concedidos por el Estado, restriccién impuesta bajo el fundamento
de las funciones social y ambiental que debe cumplir la propiedad de los derechos
de aprovechamiento de aguas.

Se contempla la posibilidad de establecer el amparo del derecho, no
obstante su no uso, mediante el pago de una patente, similar a la existente en
la legislacidén minera.

g) Mantener en términos generales el actual sistema de constitucién de
derechos y de dominio, que permite transacciones entre particulares, pero sujeto
a un marco regulador global, que puede ser diferente en las distintas zonas
hidrolégicas del pais, y que debe considerar las necesidades de desarrollo en
el largo plazo de la zona respectiva.

h) En concordancia con lo anterior, debe vincularse la asignacién del
derecho a usos especificos del agua, como restriccién general a su propiedad, con
la necesaria flexibilidad para modificar su destinacién original frente a
necesidades que lo justifiquen.

1) Desarrollar en el sector una legislacién conexa al medio ambiente, lo
que incluye la actualizacién y modificacién de las disposiciones dispersas que
actualmente existen.

La ley velard porque las decisiones que se adopten en estas materias
descansen en bases cientificas sélidas con audiencia a la comunidad organizada.
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Jj) Incorporar al Cédigo de Aguas disposiciones que consideren el cardcter
unitario de los recursos hidricos, a nivel de cuenca y que consideren sus
caracteristicas, sus diversas formas de existir, sus interrelaciones y su
variabilidad en el espacio y en el tiempo.

k) Incorporar en el Cédigo de Aguas el concepto de previsién hidrolégica
para evitar de este modo que el Estado actie solamente después de producidos los
problemas.

1) Revisar y desarrollar en concordancia con otras disposiciones legales
la legislacién para situaciones de catdstrofe.

m) Desarrollar una normativa especial para la explotacién de los recursos
hidricos no renovables de una cuenca de forma que consideren las condiciones de
largo plazo que introduce este tipo de explotacién.

n) Compatibilizar los conceptos y disposiciones legales referidas al
aprovechamiento del recurso agua y de su utilizacién como mineral (cuando se
encuentra con gran cantidad de sales en solucién); o en presentaciones fisicas
especiales (energia geotérmica).

i) Revisar la normativa referida a la construccién de grandes obras
hidrdulicas.

p) Revisar y corregir el Cédigo de Aguas de modo que garantice un manejo
racional de los cauces considerando su equilibrio sedimentolégico, su capacidad
de transporte de sedimento y su erosién. Ello implica ademds tener en cuenta la
normativa sobre regularizacién de cauces, proteccién de riberas y extraccién de
dridos.

q) Revisar las disposiciones relativas al manejo de cuencas, ordenamiento
territorial y proteccién del suelo en aquellos aspectos que se relacionan con los

recursos hidricos y los cauces.

b) Plan de ordenamiento institucional

En el sector existen deficiencias relativas al ordenamiento institucional
y problemas en lo que respecta a la solucién de conflictos ambientales; de
adquisicién de derechos de aprovechamiento, de manejo y regularizacién de cauces;
de ordenamiento del territorio; de control de erosién; de la evacuacién de las
aguas lluvias; y de conservacién del recurso.

En términos generales, se sugiere --en el 4mbito estatal-- el
fortalecimiento de la Direccién General de Aguas, dado que es la dunica
institucidén de cardcter técnico e independiente de los distintos usuarios que
puede desarrollar una visidén integral de los recursos hidricos y de los cauces.

Es recomendable -crear, a nivel nacional, y como responsabilidad de la
Direccion General de Aguas, un sistema de coordinacidén en que estén representados
todos los organismos publicos y privados relacionados con el recurso agua, sin
perjuicio de extender su accion a agrupaciones de regiones o al contexto nacional
segun las situaciones o problemas que se enfrentan.
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Ademds, se propone desarrollar una estrategia de estimulo a la formacién
y fortalecimiento de las organizaciones de usuarios y se sugiere la creacién de
nuevos organismos --a nivel de cuencas-- representativos de la comunidad
interesada en el tema del agua y de los distintos usuarios de ésta.

Estos organismos tendrian atribuciones para participar activamente en la
formulacién de las politicas regionales de recursos hidricos; en especial, en lo
relativo a la proteccién y conservacién del recurso.

De este modo, se espera que la toma de decisiones se realice en un contexto
descentralizado, no burocrédtico y participativo.

En lo relativo a los temas del medio ambiente y de la contaminacién, en lo
inmediato, debe efectuarse una real coordinacién de los distintos organismos que
actian en el drea, basdndose en la actual legislacién que entrega dicha labor a
la Direccién General de Aguas.

Esta coordinacién tendrd como objetivos la realizacién de acciones urgentes
conjunta y de generar las politicas unitarias que requiera el problema.

Resulta indispensable sistematizar las normas sobre proteccidén vy
conservacion de las aguas y es necesario que la mayor parte de las funciones del
Estado se situen en la Direccién General de Aguas.

No obstante, es de la mayor urgencia que, antes de modificaciones legales,
se coordine la aplicacién de los textos legales existentes para poner término al
deterioro de los recursos hidricos del pais.

Los aspectos normativos sobre la regularizacidn y conservacién de los
cauces deberian radicarse completamente en la Direccién General de Aguas, ya que
a ella compete supervigilar que el comportamiento del rio no sea alterado por
factores externos. Al mismo tiempo debe asigndrsele la facultad de realizar las
delimitaciones de los cauces naturales por ser el unico organismo que posee todos
los antecedentes hidrolégicos e hidrdulicos necesarios para realizar tal trabajo.

Es necesario estudiar la creacioén de una Direccién de Obras Hidraulicas que
aborde la ejecucién de todas las obras publicas relacionadas con el agua y
proteccién de cauces que seria integrada por la actual Direccién de Riego y por
el Departamento de Obras Fluviales.

Los aspectos de ordenamiento del territorio y control de erosién, en lo
relativo al uso del suelo, y sus efectos en los cauces y en los regimenes de los
cursos naturales deben ser objeto de una preocupacién mucho mayor a la que
histéricamente se le ha dado, recayendo esta responsabilidad principalmente en
el dmbito del Ministerio de Agricultura. Sin embargo, es necesario que exista una
voluntad real de generar politicas integrales, con participacién de la Direccién
General de Aguas.
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PIAN DE GESTION

La aprobacién de la politica nacional de aguas, dard lugar a innumerables
actividades para conseguir los objetivos formulados.

Un Plan de Gestidén elemental debe considerar:

a) En materia de medicién e informacién hidrometeoroldgica

Operar la Red Hidrolégica Nacional, cuya funcién consistird en medir los
distintos pardmetros hidricos y mantener las estaciones de control fluviométrico.

Operar y mantener la Red Meteorolégica de la Direccién General de Aguas.

Conservar actualizado el Banco Nacional de Aguas, cuya funcién incluye la
recoleccién de datos hidrometeorolégicos, su proceso y registro, asi como la
difusién de toda la informacién recopilada constituida por los datos vy
estadisticas hidrométricas, sedimentométricas, hidrogeolégicas, sobre calidad del
agua y meteorolégicas de la Direccién de Aguas.

b) En materia de investigacién

Desarrollar nuevas dreas, equipos técnicos y lineas de investigacién en
torno a problemas emergentes y no resueltos, en especial en lo relativo al agua
y su vinculacién al medio ambiente.

c) En materia _de planificacién

Desarrcllar los equipos de planificacién general de los recursos hidricos
y aquéllos indispensables en cuencas criticas del pais, con el fin de
proporcionar antecedentes a la autoridad y a los usuarios para la elaboracién de
sus politicas y proyectos en esas 4reas.

d) En materia de capacitacién

Capacitar a los profesionales que trabajan en estas materias y difundir las
actividades y resultados obtenido en los principales programas desarrollados por
la Direccién General de Aguas, en los sectores publico y privado.

e) En materia de administracién del recurso.

La concesidn de derechos de agua constituye una funcién fundamental de esta
Direccidén y el resultado que se obtenga en esta labor tiene gran importancia para
el desarrollo del pais.

Los derechos de aprovechamiento o permisos para uso del agua o de los
cauces constituyen un factor indispensable para poder efectuar costosas
inversiones en obras de riego, forestales, agricolas, mineras, hidroeléctricas
y otras actividades.

De lo anterior, se sigue que la creacién de un Banco de Derechos de
Aprovechamiento es imprescindible.
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Una base de datos con toda la informacién relativa a los derechos de
aprovechamiento, organizaciones de usuarios, antecedentes hidrolégicos de las
cuencas, obras hidrdulicas mayores y otros aspectos relacionados, permitira
resolver rdpidamente nuevas solicitudes de derechos de aprovechamiento, detectar
posibles agotamientos de cuencas, proporcionar informacién adecuada a los
usuarios o simples interesados y, en general, constituir un efectivo aporte a la
economia nacional tanto en su aspecto regional como desde el punto de vista del
pais en su conjunto.

Cabe sefialar al respecto, que el desarrollo en las dreas minera, forestal
y agricola ha causado una explosién en la demanda de agua lo que permite detectar
hoy que, de no adoptarse medidas adecuadas, podrd constituir en el futuro un
elemento negativo que obstaculizard las iniciativas publicas y privadas en estos
importantes campos.





