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Resumen

Este documento analiza el Nexo entre agua, energia y alimentacion en América Latina y el Caribe
centrando su atencion en el estado actual de la cuestion, la planificacion para su implementacion, la
articulacion del marco normativo y la identificacion de interconexiones prioritarias para la region.
Partiendo de una revision de los antecedentes mas relevantes del concepto del Nexo y su configuracion
actual a nivel global, se consideran los principales elementos para establecer el estado actual del debate
en la region. Se contemplan, ademas, otros elementos relevantes, como la conexién del Nexo con los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), aspectos financieros relacionados con sus componentes y su
importancia en la sociedad de riesgo. El documento aborda luego los rasgos del Nexo en la region
identificando las principales dificultades para su implementacion, su insercion en el marco juridico de
derechos humanos y la definiciéon de prioridades legales para el uso del agua. En las diferentes
interconexiones (entre agua y energia, agua y alimentacion, alimentacion y energia, y entre agua, energia
y alimentacion) se identifican las interrelaciones que pueden resultar prioritarias o criticas para la region,
entre las que destacan: generacion hidroeléctrica, mineria y petréleo, expansion y modernizacién de
regadios, sobreexplotacién de acuiferos, agricultura y alimentacion, servicios de agua potable y
saneamiento, y biocombustibles. Finalmente, las conclusiones incluyen una serie de propuestas
institucionales, organizativas y sectoriales para su consideracion y posible implementacion en los paises
de la region. Entre estas propuestas, se identifica un grupo limitado de instrumentos de politica publica
de alta relevancia regional para la implementacion del enfoque del Nexo en América Latina y el Caribe.

En las diferentes etapas de su elaboracidn, versiones preliminares de este estudio fueron
presentadas y debatidas en diversas reuniones de expertos (véase el anexo 1), especialmente en el Taller
“El Dialogo Regional Nexo en Latinoamérica” (Sede Subregional de la CEPAL en México, Ciudad de
México, México, 31 de marzo de 2016) (véase el anexo 2) y la Reunion de Expertos “Gobernanza del
Nexo Agua, Energia y Alimentacion: Desafios de la Agenda 2030 en Agua y Saneamiento” (Antigua,
Guatemala, 6 al 7 de septiembre de 2016) (véase el anexo 3), con el objetivo tanto de difusion de la
tematica Nexo en América Latina y el Caribe como para contrastar el enfoque utilizado en el tratamiento
de los temas con otras visiones y perspectivas, asi como para enriquecer las conclusiones y
recomendaciones del estudio.
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Introduccion

El presente trabajo trata sobre el Nexo entre agua, energia y alimentacion en América Latina y el Caribe.
El objeto es particularizar sobre un espacio territorial concreto como es la region, el significado del
Nexo, que ha sido definido como “un nuevo modelo de accioén informado por las interconexiones entre
los diferentes sectores. Se construye sobre una larga historia de enfoque de gestion integrada. La
principal premisa del enfoque del Nexo es que nuestros hiperconectados mundos del agua, de la energia
y de la alimentacién son cada vez mas interdependientes y que los impactos en un sector afectan a los
otros. En un planeta bajo la presion del cambio climatico y de las crecientes demandas de una poblacion
cada vez mayor, comprender y tener en cuenta estas interdependencias es vital para alcanzar a largo
plazo las metas econdmicas, medioambientales y sociales” (Bellfield, 2015).

El enfoque del Nexo busca ofrecer mecanismos para la adopciéon de decisiones para conseguir
determinadas “metas econdmicas, medioambientales y sociales”, formuladas en el contexto de “presion
del cambio climatico” y las demandas de una poblacion urbana creciente, consecuencia de la existencia
cada vez mas pronunciada de megaciudades (Hoff, 2011). Igualmente, el Nexo sugiere un método de
planteamiento de politicas hidricas, energéticas, agricolas, de seguridad alimentaria y nutricion y
ambientales en general, en que desde el principio y a través de todo el proceso (adopcion de politicas,
legislacion, planificacion y gestion) estd presente la relacion entre agua, energia, produccion y
comercializacion de alimentos, a veces solo bilateral, y en muchas ocasiones trilateral.

Es importante sefialar que, en la mayor parte de la literatura, los tres elementos del Nexo no se
situan en un plano de completa igualdad. Desde el comienzo de la construccion tedrica del Nexo, emerge
un elemento clave del triple orden conceptual y fuertemente interrelacionado: “El agua da soporte a la
vez a la seguridad energética y a la seguridad alimentaria. El agua es también vulnerable al cambio
climatico y a la degradacién ambiental. Por consiguiente, el agua es el primer punto de entrada para la
aplicacion del enfoque del Nexo” (Bellfield, 2015).

Aun cuando la conexion entre estos tres elementos siempre habia estado presente, el concepto del
Nexo se destaca en el debate internacional a partir de la Asamblea Anual del Foro Econémico Mundial
(WEF) del afio 2008, que enfatiz6 la necesidad de desarrollar una mejor comprension de como el agua esta
vinculada al crecimiento econdmico a través de su relacion con otros temas y el desafio que representa
para la seguridad alimentaria un enfoque comercial en la gestion de los recursos hidricos (WEF, 2011).
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Con este antecedente, en el afio 2011, se celebréo en Bonn, la Conferencia sobre el Nexo entre Agua,
Energia y Seguridad Alimentaria “Soluciones para la Economia Verde” (Martin-Nagle y otros, 2012). Se
entiende que enfoques como el de la economia verde y el de la bioeconomia daran como resultado
mayor bienestar humano, con equidad social y significativas reducciones de riesgos ambientales y
escaseces ecologicas. Los niveles de produccion de didxido de carbono seran progresivamente mas bajos
y la eficiencia en el uso de los recursos se incrementara. Las conexiones con la implementacion del
Acuerdo de Paris sobre la reduccion de las emisiones de gases de efecto invernadero son evidentes.

El reconocimiento del Nexo refleja los progresos de la ciencia y de la tecnologia que han hecho
posible realizar proyecciones a medio y largo plazo'. Mediante estas proyecciones se observan los
incrementos de consumo (o demandas) de agua, energia y alimentacion que, por su cuantia’, plantean la
necesidad de formular politicas mediante las que se puedan alcanzar dichas metas o, al contrario,
disminuirlas por medio de un uso mas eficiente de los recursos (véase el diagrama 1). Ello presupone
una conexion mas eficaz entre los elementos del Nexo, que se alcanzaria por la utilizacion de nuevas
tecnologias o formas de produccion energética (por ejemplo, produccion y uso mas intenso de las
energias renovables y el aprovechamiento de los desechos biomasicos agricolas y alimentarios en la
produccién de biomateriales y bioenergia). En muchas ocasiones, también, es la constatacion de la
frecuencia de eventos catastréficos (como sequias mas prolongadas e intensas, inundaciones y otros) y
sus consecuencias dafiinas, lo que suscita la reflexién con un planteamiento del Nexo.

Diagrama 1
Esquema de interaccion de los diferentes elementos del Nexo

Riego, fertilizacion, cosecha, labranza,
procesamiento y almacenamiento

Bombeo, tratamiento, potabilizacién, Riego

desalinizacién, drenajey distribucion Procesamiento

DN N
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Alimentacion

/

Energia Agua

“ /

Generacion de energia, refrigeracion,
extraccion y transporte

Calidad del agua

Produccién de bioenergia <

Fuente: International Renewable Energy Agency) (IRENA) (2015), Renewable Energy in the Water, Energy & Food Nexus,
adaptado de Rabi Mohtar y Bassel Daher (2012), “Water, Energy and Food: The Ultimate Nexus”, Dennis Heldman y
Carmen Moraru (eds.), Encyclopaedia of Agricultural, Food and Biological Engineering, Taylor & Francis.

Se trata de proyecciones globales que no corresponden a situaciones particulares de los distintos paises, regiones, zonas o cuencas.
Es importante enfatizar que la adopcion de politicas publicas debe tener en cuenta siempre la desagregacion de datos segun paises
(territorios) y también en cuencas hidrograficas en paises de gran tamafio, por la dificultad, alto costo o imposibilidad de transportar
agua a grandes distancias, pues esas politicas seran diferentes en el caso de paises (zonas y cuencas) fundamentalmente agricolas que
en los que basen su economia en los servicios o en la industria.

Para el afio 2050, se producira en el mundo un incremento del 80% en las necesidades energéticas, un 55% en las de agua y 60% de
aumento en la demanda de alimentos (IRENA, 2015). EI 70% de la extracciéon mundial del agua es para la agricultura, o sea para la
produccion de alimentos (FAO, 2011a) y la cadena de produccion y suministro de alimentos precisa alrededor de 30% del total de la
energia consumida (FAO, 2011b). Se espera que las actuales situaciones de desequilibrios y de déficits en las necesidades
energéticas y de agua se van a exacerbar en el futuro (AIE, 2010). Asi, la produccion de alimentos deberd incrementarse en 60% para
poder alimentar a la poblacion mundial en el afio 2050. El consumo de la energia habra aumentado hasta en 50% a mas tardar en el
afio 2035 y llegado el afio 2050, el total mundial de extraccion de agua para riego se habra incrementado en un 10%.
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En el diagrama 1, el agua aparece en el centro de las interrelaciones, representando el papel
preferente que tiene dentro de los estudios y politicas sobre el Nexo. Ello tanto, por la importancia del
agua en la produccion de alimentos y de muchas fuentes de generacion de energia (entre ellas, la
hidroeléctrica, la mas relevante en América Latina), como por su papel en los desarrollos que se han
basado en una explotacion intensiva de los recursos hidricos (sobre todo de los acuiferos), apoyado en
precios (o tarifas) muy bajos, tanto del recurso hidrico como de la energia (muchas veces
subvencionada) necesaria para las extracciones, asi como en las politicas de regulacion y control de las
mismas, incluida la implementacion de derechos de uso o aprovechamiento, muy débiles.

Por ello se habla de las “burbujas” del agua como un acontecimiento que ha tenido lugar en
muchos lugares (WEF, 2009). Como toda burbuja, ha producido una serie de efectos aparentemente
positivos en un primer momento, pero que luego pueden transformarse en impactos negativos. Este
fenomeno —como las burbujas en la construccion de viviendas o en las cotizaciones de bolsa—
proporciona a corto plazo una sensacion de riqueza a los mercados y a la ciudadania afectada; posibilita
la transformacion de tierras de secano en regadio incrementando, también a corto o mediano plazo, la
renta de los agricultores; y facilita usos recreativos que generan ganancias econdmicas a los
beneficiarios. Pero luego, como en todas las burbujas, aparece el problema del mantenimiento de la
situacion, o sea de la sostenibilidad. La sobreexplotacion no puede permanecer indefinidamente, los
problemas ambientales se traducen muchas veces en la salinizacion de las tierras, en el descenso del
nivel fredtico y en la contaminacion de las aguas subterraneas, por lo que no resulta posible continuar
indefinidamente con el suministro de agua para actividades de riego, recreo y otras, dado que el consumo
humano, inevitablemente, tiene preferencia sobre los demads y resulta, ademas, amenazado por estos usos.

Esta situacion es el fundamento del debate que ha tenido lugar en la ciencia hidrologica basado en
el concepto de sobreexplotacion o, en el mas moderno, de utilizacion intensiva de las aguas subterraneas.
Estas controversias cientificas ilustran sobre las virtualidades y problemas de lo que aqui se identifica: la
sobreexplotacion puede producir beneficios a corto plazo, pero su mantenimiento se torna insostenible
con el tiempo (Custodio, 2002; Custodio y Cortina, 2009; Sahuquillo y otros, 2005).

El papel central del agua en las consideraciones sobre el Nexo se basa en el reconocimiento de
que el agua “al contrario de la energia...no tiene sustitutos o alternativas”, por lo que el agua esta en el
“corazén” de las cuestiones sociales, econdomicas y politicas “con la agricultura, energia, ciudades,
comercio, finanzas, seguridad nacional y los medios de vida humanos” (Miralles-Wilhelm, 2014).
También existen opiniones minoritarias acerca de la igualdad que deberia existir entre los tres
componentes del Nexo: “en el enfoque del Nexo...se consideran por igual las diferentes dimensiones del
agua, la energia y los alimentos y se reconocen las interdependencias de diferentes usos de los recursos,
para promover la sostenibilidad” (FAO, 2014b).

Es necesario enfatizar un elemento que debe ser considerado en todo analisis en torno al Nexo: las
cuestiones financieras’, en general, y especificamente, el nivel de partida de la economia en el momento
que se toma como referencia. Por ello, hay que referirse a los precios de la energia, o de los alimentos, o
del agua en el momento en que se realizan las investigaciones y, sobre todo, se adoptan las
correspondientes conclusiones o recomendaciones de politicas. En estos términos, los afios 2007-2011
transcurrieron en un contexto de elevados precios del petroleo y de los alimentos. En cambio, en la
actualidad nos encontramos en un escenario de precios relativamente bajos, tanto del petroleo como de la
mayor parte de los alimentos y otras materias primas.

En ese contexto, aparece la competitividad de las energias renovables en un escenario de altos
precios del petréleo y, por tanto, es comprensible hasta con meras consideraciones financieras y no solo
ambientales, la recomendacion de incrementar la utilizacion de estas energias (eolica, solar, también la
hidroeléctrica y el aprovechamiento energético de la biomasa de desechos agricolas y alimentarios, bajo
el concepto de biorrefineria). Pero ello puede hacerse mas oneroso de aceptar desde consideraciones
puramente financieras cuando, al contrario, el contexto es de bajos precios del petréleo, dados los

3 El estudio del Nexo ha sido objeto de especial interés de instituciones financieras (ADB, 2013), asi como de compaiiias energéticas,

lo que se explica por el hecho de que muchas decisiones de inversion estan condicionadas por la evaluacion del Nexo.
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superiores costes que hasta ahora tiene la generacion de la mayor parte de las energias renovables, muy
probablemente porque no siempre en la comparacion de costes se tienen en cuenta los impactos
ambientales o externalidades de las formas tradicionales de produccion de energia.

Desde otro punto de vista, los bajos precios de los alimentos pueden suponer un problema para los
paises exportadores. Sin embargo, para los importadores representan un incremento del bienestar de sus
habitantes. En cualquier caso, esos bajos precios relativos son un obstaculo importante para la
realizacion de algunas politicas cuya utilidad para el Nexo suele destacarse. Lo anterior sucede, por
ejemplo, con la politica de modernizacion de regadios que tedricamente fomenta altos niveles de
eficiencia en el uso del agua. Sin embargo, en muchos casos, se produce una intensificacién en el
consumo de agua (lo que implica una reducciéon de los caudales de retorno o de la recarga de los
acuiferos, y la consecuente disminucion de la disponibilidad de agua para usos y usuarios localizados
aguas abajo), un deterioro en su calidad (por los efluentes contaminados con agroquimicos), y un
aumento paralelo de demanda de energia para la implementacion de sistemas tecnificados de riego (por
goteo o aspersion). Finalmente, todo este panorama exige un volumen de inversion que los agricultores
que producen alimentos a precios bajos, pueden no ser capaces de sostener en el largo plazo.

En general, el ciclo econémico es sensible a las consideraciones que se hagan en torno al Nexo".
La crisis economica iniciada en el afo 2007 en los Estados Unidos y en el afio 2008 en Europa, se
extendid en distintos momentos por diversas zonas geograficas, con consecuencias para las
manifestaciones del Nexo que deben ser tomadas en cuenta, junto con su proyeccion futura, por los
responsables de la formulacion de politicas publicas. Sin embargo y paraddjicamente, todas las
consideraciones sobre el Nexo se basan en un crecimiento permanente, a nivel global, de los pardmetros
econdémicos, sobre los cuales se fundamentan las proyecciones de incrementos de demanda de agua,
energia y alimentos. No obstante, las experiencias de la actual crisis econémica deben alertar acerca de
la posibilidad de que el crecimiento no pueda ser en el futuro tan dinamico como lo ha sido en
practicamente toda la primera década del siglo XXI. El impacto que ha tenido la caida de los precios del
petroleo en la region y, en particular, sobre algunos paises como Bolivia, Venezuela o Ecuador,
altamente dependientes de la exportacion de hidrocarburos, es aleccionador respecto de la necesidad de
diversificacion de ese modelo de desarrollo (Arroyo y Cossio, 2015).

Otro factor que debe ser tomado en cuenta, es la menor importancia econdémica de las
transacciones vinculadas al agua en relacion al mercado de la energia y los alimentos, sobre todo en el
contexto de los paises donde no existe un “mercado del agua”, como sucede en la mayor parte del
mundo. En general, el coste del agua se encuentra implicito en el de otros productos y servicios (precios
de los alimentos o de la electricidad), lo que puede ocasionar que el predominio del agua en la
consideracion global del Nexo, sea desvirtuado por el desigual rango econdémico de los respectivos
mercados. Ello conlleva el riesgo de la sobreexplotacion del recurso que esta al servicio de otras
consideraciones o de los otros elementos del Nexo (Mohtar, 2016).

Es necesario considerar también el papel de la investigacion e innovacion en la busqueda de
nuevas tecnologias para la produccion y distribucion de alimentos, agua y energia (Hoff, 2011; Mohtar, 2016;
Comision Europea, 2012). La innovacion esta vinculada a la contingencia de cumplir altas demandas de
agua, energia y alimentos en las proyecciones para los afios 2030 o 2050.

Se debe apuntar, por ultimo, que los instrumentos y politicas formuladas en torno al Nexo, deben
colaborar también en la prevencion y solucion de los multiples conflictos socio-ambientales por el agua,
que estdn muchas veces vinculados con los otros dos elementos del Nexo (Martin y Justo, 2015). Los
conflictos por el agua en general, y en la region en particular, son indicadores de interacciones
prioritarias y especialmente problematicas del Nexo, pues son la expresion de condiciones locales que
presentan especificidades cuyo abordaje requiere flexibilidad e innovacion. Por lo tanto, deben ser
atendidas con caracter preferente y en forma urgente.

Por ejemplo, en varios paises, el consumo de electricidad se redujo durante la crisis econdmica, lo que implicé menores emisiones de
gases de efecto invernadero y varios otros efectos positivos en el medio ambiente. Este tipo de impactos es un elemento necesario a
considerar en cualquier analisis sobre el Nexo.
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. Las politicas de agua, energia y alimentacion

El conocimiento del Nexo en la relacion entre el agua y la alimentacion es muy antiguo y probablemente
en su origen esta vinculado al mismo saber natural del hombre cuando se transforma de cazador y
recolector en agricultor. Sin embargo, el reconocimiento de la relacion entre el agua y la energia es
mucho mas reciente. Una forma de constatar ese conocimiento es el andlisis de las leyes de aguas en
cuanto al orden jerarquico de prioridades de uso para los usos o aprovechamientos para consumo
humano y produccién de energia o de alimentos’. Ese conocimiento se manifiesta en un contexto en que
las interrelaciones se limitan a la agrupacion de usos ordenada jerarquicamente para poder decidir la
primacia entre las distintas posibles utilizaciones del agua cuando los solicitantes disputan por su
aprovechamiento. Esto normalmente se realiza por la autoridad del agua en forma aislada, para cada
solicitud de utilizacion, sin una visiéon integrada y mucho menos sin una evaluacion del desarrollo
temporal de esas interrelaciones y sus efectos (aun cuando puedan existir procedimientos de informacion
publica, presentacion de alegaciones, oposicion a determinadas solicitudes de aprovechamiento de
recursos, etc.)’. Esto es comprensible si se tiene en cuenta el estado primario de los conocimientos sobre
el agua (la energia y los alimentos) caracteristica de las primeras leyes de aguas. Basta con indicar que el
ciclo hidrologico era desconocido hasta finales del siglo XIX, e incluso en la actualidad algunas
normativas parcelan, para efectos de gestion, el ciclo natural del agua (por ejemplo, en varios casos, las
aguas superficiales y subterraneas se manejan en forma separada).

A. EIl Nexo en las politicas tradicionales
Las primeras leyes de aguas son un instrumento util para acreditar tanto el reconocimiento inicial del
Nexo entre agua, energia y agricultura, como las insuficiencias de esta forma original de su aplicacion.

La Ley de Aguas espaiiola del afio 1879, antecedente inmediato de la mayoria de las leyes de
aguas en América Latina (Embid y Martin, 2015), dispone que en “la concesion de aprovechamientos

Esa vinculacion se relaciona principalmente con la legislacion de paises aridos, que deben necesariamente introducir tal orden para
disciplinar las distintas demandas de agua y definir criterios para la adjudicacion y el aprovechamiento.

En los proyectos (embalses, por ejemplo) de uso multiple, el orden de prioridades esta normalmente definido en el mismo proyecto
(aprobado por ley o decreto).
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especiales de aguas publicas se observara el siguiente orden de preferencia: 1° Abastecimiento de
poblaciones; 2° Abastecimiento de ferrocarriles; 3° Riegos; 4° Canales de navegacion; 5° Molinos y otras
fabricas, barcas de paso y puentes flotantes; 6° Estanques para viveros o criaderos de peces”. Esta ley
presenta una jerarquia entre distintos usos del agua encabezada por los usos urbanos, también hay
referencia a la alimentacion y finalmente menciona la energia (molinos’). En consecuencia, en esta ley
se reconoce claramente un Nexo entre agua, energia y alimentacion, puesto que define la forma de
resolver las controversias entre los solicitantes de un caudal de agua insuficiente para satisfacer las
necesidades de todos. Esas controversias y su resolucion se basan en el principio de orden de prioridad.
Por lo tanto, si se presenta una incompatibilidad entre una solicitud de concesion para riego o acuicultura
y otra de uso energético, esta previsto por la ley que la autoridad competente otorgue la concesion para
riego y deniegue la de “molinos” o acuicultura.

Esta ley también contiene criterios de seleccion de solicitudes de concesiones de agua para usos
que se encuentren en el mismo nivel jerarquico: “Dentro de cada clase seran preferidas las Empresas de
mayor importancia y utilidad, y en igualdad de circunstancias las que antes hubiesen solicitado el
aprovechamiento”. Se afiade que en todo caso se respetaran preferentemente los aprovechamientos
comunes. La “importancia y utilidad” son conceptos juridicos indeterminados que habran de precisarse
en cada momento por el poder publico competente (pudiendo atender a la creacion de puestos de trabajo,
por ejemplo). En ultima instancia y en igualdad de circunstancias, lo que debiera primar es un criterio
temporal: la concesion serd otorgada a quien antes haya solicitado el aprovechamiento.

También resulta de especial interés la referencia del precepto a los “aprovechamientos comunes”
que “en todo caso” deben respetarse en el otorgamiento de concesiones. En esos aprovechamientos se
encontraria un inequivoco antecedente de lo que actualmente constituye el contenido del “derecho
humano al agua”, dado que se habla de la facultad de usar las aguas para beber, lavar ropas, bafiarse,
abrevar el ganado —con sujecion a los reglamentos existentes— sin necesidad de posesion de titulo
especial. Con lo que no sbélo se encuentran en esta ley los elementos del Nexo, sino también un
antecedente del actualmente denominado derecho humano al agua. Este orden de prioridades es la
plasmacion de un sistema de valores en el que cree la sociedad: un predominio, sin discusion, de los usos
urbanos y que implica no so6lo el derecho al suministro de agua, sino algo mucho mas amplio y que
incluye el riego de parques, jardines, calles y el consumo de pequefias industrias vinculadas a la red
urbana, y la prioridad jerarquica respecto al resto de usos.

Este tipo de leyes carecen de cualquier sofisticacion en la configuracion del Nexo y de las
relaciones entre sus componentes. Lo Uinico que preocupa es la atribucion del agua ante posibles
competiciones por la misma. En este sentido, subyace una consideracion productivista del recurso que
seguira estando presente en la legislacion y las politicas hidraulicas (construccion de obras para facilitar
el acceso al agua) hasta llegar a los grandes cambios que operan en el ultimo tercio del siglo XX vy,
especialmente en la actualidad (Embid, 2012).

Esta consideracion meramente productivista serd caracteristica también de las politicas y
legislaciones de agricultura y energia que se desarrollan sobre todo en el siglo XX, si bien en la
actualidad son advertibles inicios sustantivos de cambio de orientacion (Embid y Martin, 2015). Estas
leyes y politicas iniciales carecen de cualquier tipo de consideracién ambiental y se han configurado con
total aislamiento unas de otras, sin ningln tipo de vaso comunicante, formal o informal. Asi por ejemplo,
las politicas y las normativas relacionadas con la agricultura abordan fundamentalmente las
subvenciones a la actividad agraria, asumiendo que en general el agua y la energia barata han constituido
historicamente un subsidio indirecto a la agricultura, también la reforma de las estructuras agrarias, asi
como la redistribucion de la propiedad para fomentar un uso mas eficiente de la actividad agricola
(concentracion parcelaria).

De la misma forma, las politicas y normativas propias de la energia (principalmente produccion y
también su transporte y distribucion) tienen su fundamento en favorecer la produccion y distribucion de

7 Ciertamente “molinos” es una referencia primitiva para designar a los usos energéticos. Sin embargo, cabe recordar que las primeras

centrales nucleares espafiolas se autorizaron (concesiones de agua) basandose en la referencia a los “molinos” como usos energéticos.
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energia pero, hasta ahora, su conexion con los otros elementos del Nexo es poco visible. Lo que prima
en esta consideracion es la regulacion de la actividad industrial; es decir, identificar qué ente
institucional debe autorizar la instalacion y operacion de las plantas de produccion de energia, lo que
muchas veces, para el caso de la hidroelectricidad, se presenta como un predominio de la concesion (o
autorizacion) eléctrica sobre la concesion de aguas. Esta situacion, incluso llega a determinar un cierto
predominio —hasta jerarquico— de las autoridades energéticas sobre las del agua, como es comun
observar en algunos de los paises de América Central (Espinoza Rodriguez, 2016). El fenomeno
coincide con lo que también es advertible historicamente en otros paises donde la autoridad del agua
podia ser la energética o la de agricultura, con una falta de consideracion de las necesidades especificas
del manejo del agua como recurso natural o vinculadas al consumo humano, y su consiguiente
sometimiento a las necesidades de la politica energética o agricola®.

Llama la atencién, cémo el uso hidroeléctrico de los grandes rios transfronterizos ha precedido a
cualquier otro en los tratados internacionales sobre su aprovechamiento, dejando al margen
inclusivamente la navegacion que normalmente es el origen del derecho internacional fluvial. Esto esta
acompafiado de una subordinacion de los otros elementos del Nexo al uso hidroeléctrico por la superior
jerarquia de los tratados internacionales sobre la normativa interna (Espinoza Rodriguez, 2016; Barberis,
Armas Pfirter y Querol, 2002; COMIP, 1992).

Se puede concluir que esta legislacion y politica cldsica no tiene mucha trascendencia mas alla de
la regulacion de un orden jerarquico de utilizaciones del agua y que ése suele ser la unica interconexion
del Nexo que se puede comprobar. No hay una profundizacién en las interrelaciones y estd
completamente ausente la preocupacion por coordinar los distintos usos, ya sea en el plano organico
—y cuando ha existido tal intento de coordinacion, ha resultado normalmente un fracaso— o funcional.
Finalmente, las preocupaciones ambientales no tuvieron trascendencia. Sin embargo, en la actualidad,
todas estas caracteristicas negativas han empezado a cambiar sustancialmente.

B. La planificacion y nuevas politicas de agua,
energia y alimentacién

Las insuficiencias que se han detectado en las politicas tradicionales sobre el tratamiento de las
interrelaciones entre los elementos del Nexo han comenzado a superarse con la aplicacién de estrategias
e instrumentos de planificacion. En su origen, la planificacion era una mera politica de construccion de
obras hidraulicas o infraestructuras energéticas. Estas formas unidimensionales o unidireccionales de
planificacion dificilmente presentaban alglin tipo de relacion con otros elementos del Nexo. Ademas, las
obras hidraulicas se vinculaban normalmente al riego, previéndose la construccion de un gran nimero de
ellas con baja atencion a las consideraciones de rentabilidad (o de cierto equilibrio econémico-
financiero), destinadas a proporcionar agua barata a los regantes y sin ninguna evaluacion de los errores
cometidos y de las posibilidades de mejoramiento —al menos en la mayor parte de los casos— para los
futuros proyectos e infraestructuras.

En este ambito las tendencias han comenzado a cambiar en las tltimas décadas. Se trata de una
planificacién distinta a la que se venia practicando con anterioridad, que crecientemente incorpora los
elementos de evaluacion, publicidad y transparencia, y que reconoce interrelaciones entre los multiples
factores vinculados a obras hidraulicas, sistemas de riego o infraestructuras energéticas. Aun cuando
pueden encontrarse formas de planificacion relativas a todos los elementos del Nexo, es en el &mbito de
la planificacion hidrica donde se ha avanzado con mayor éxito. En Espafia, por ejemplo, los primeros
planes hidrolégicos de cuenca proceden de la autorizacion legal para su formulacion desde el afio 1926,
aunque los planes hidrologicos en el sentido moderno no aparecen hasta finales del siglo XX, y en el

La gestion del agua debe tener una organizacion propia y separada de estamentos administrativos con responsabilidades funcionales
por usos especificos de agua o por fomento de su aprovechamiento (Solanes y Getches, 1998). Cuando la autoridad de aguas depende
de un sector usuario, los intereses sectoriales inevitablemente tienden a controlar la gestion del agua y las inversiones vinculadas a la
misma, por lo que se corre el peligro de que se produzca una desviacion de la administracion, que el sistema de gestion adquiera
parcialidad y que se produzcan defectos en la evaluacion de proyectos (Solanes y Jouravlev, 2005).
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contexto de la Union Europea (UE), hasta bien comenzado el siglo XXI (véase el anexo 4). Una de sus
dimensiones mas distintivas es la consideracion de norma juridica que vincula a todas las autoridades
(Embid, 1991).

De las anteriores caracteristicas debe resaltarse la elaboracion coordinada de la planificacion con
departamentos ministeriales competentes en materias distintas al agua y la coordinacion con las politicas
sectoriales (agraria y energética). Esta concepcidn de la planificacion hidrologica ha influido también en
la normativa de algunos paises de la region. Un ejemplo destacable es el Ecuador por la relevancia de la
presencia de la planificacion en su Ley Organica de Recursos Hidricos, Usos y Aprovechamientos del
Agua (LORHUyA) del ano 2014 (véase el anexo 5). Es importante resaltar la conexion de la
planificacion con el desarrollo regional y sectorial, asi como la vinculacion de la planificacién sobre
todas las administraciones publicas de diferentes niveles de gobierno. Ese rasgo de vinculatoriedad
distingue la planificacién definida en la LORHUyA de los otros ejemplos en la region.

Una dimensién similar es posible deducir de la experiencia de los paises como México y Brasil.
En el caso de México, la planificacion hidrica se remonta al aflo 1975, aun cuando se trata de una
planificaciéon no vinculante y que tampoco tiene los rasgos mencionados. La Ley de Aguas Nacionales
entrega a la Comision Nacional del Agua (CONAGUA) la responsabilidad de integrar y formular el
Programa Nacional Hidrico. Actualmente, esta vigente el Plan Nacional Hidrico 2014-2018. En general,
la planificacion hidrica es dependiente de lo que ordene el Plan Nacional de Desarrollo (el actual abarca
los afios 2013-2018) que es el que establece los programas especiales que deben existir; uno de ellos es
el Programa Nacional Hidrico. Obsérvese que en los dos casos de planificacion, la misma esta sujeta al
periodo del mandato presidencial. Ello quiere decir que cuando comienza un nuevo mandato
presidencial, se inicia otro ciclo de planificacion hidrica.

En el Brasil, la Ley N° 9.433 del afio 1997 establece como fundamentos de la Politica Nacional de
Recursos Hidricos una serie de conceptos que hoy son comunes a la mayor parte de las legislaciones de
aguas: el agua como bien de dominio publico y recurso natural limitado, con valor econdmico, que tiene
el uso prioritario que es el consumo humano y el abrevado de animales, la gestion de los recursos
hidricos debe hacer siempre posible el uso multiple de las aguas, la cuenca es una unidad territorial para
la implementacion de la Politica Nacional de Recursos Hidricos y la actuacion del Sistema Nacional de
Gestion de Recursos Hidricos, y la gestion de los recursos hidricos debe ser descentralizada y contar con
la participacion de la administracion publica, de los usuarios y de las comunidades.

La planificacion hidrologica en el Brasil es uno de los instrumentos de la Politica Nacional de
Recursos Hidricos. El 30 de enero del afio 2006, el Consejo Nacional de Recursos Hidricos aprobé el
Plan Nacional de Recursos Hidricos. Este plan contiene indicaciones para que se confeccionen y
aprueben planes de cuencas. Se sefiala que los planes deben ser compatibles con las planificaciones de
los sectores estratégicos (energia eléctrica, saneamiento, navegacion y otros). No tiene naturaleza
juridica normativa y, por tanto, no es vinculante frente a la actuacion de las distintas autoridades con
competencias sobre el tema. El horizonte temporal del plan llega hasta el afio 2020 y se plantea como
flexible y adaptable para las diversas circunstancias de los sectores relacionados (De Siqueira, 2008).

Una planificacion hidrologica coordinada con las politicas sectoriales (energética y agraria) y
configurada como un proceso racional de adopcion de decisiones y revisable periddicamente, es un
elemento imprescindible para enfocar de forma adecuada las interrelaciones de los elementos del Nexo.
En el caso espaiiol, existen también planificaciones sectoriales de energia (Plan Energético Nacional
del afio 2012) o de agricultura (Plan Nacional de Modernizacion de Regadios del afio 2002, actualizado
en el afio 2008), pero estos planes se diferencian de los hidrolégicos, ya que no tienen caracter
vinculante y la ejecucion de sus decisiones es dependiente, primero, de la voluntad de los actores que
en cada caso deben actuar, y segundo, de los criterios politicos y la consignaciéon de los créditos
presupuestarios para la implementacion de las infraestructuras o las distintas actuaciones que en ellos
se prevean.

Ello es muestra del predominio del elemento “agua” dentro del Nexo. Como la planificacion
hidroloégica estd concebida para atender los distintos usos del agua, tiene la capacidad de cubrir los
“vacios” que otras planificaciones presenten. Ademas, como se tienen en cuenta en la elaboracion de la
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planificacion hidrologica, las perspectivas sectoriales de las correspondientes autoridades que participan
en el proceso, esta asegurado, al menos desde el plano normativo, su caracter esencial y capaz de
cooperar a la necesaria coordinacion entre los elementos del Nexo.

Una planificacion hidrolégica de estas caracteristicas todavia no estd generalizada’. Las
excepciones se pueden encontrar en las legislaciones de Brasil, Ecuador y México, a lo que puede
afnadirse la Ley de Recursos Hidricos del Peru del afio 2009, y especificamente el Plan Nacional de los
Recursos Hidricos aprobado por el Decreto Supremo N° 013-2015-MINAGRI del afio 2015. Conviene
precisar ademas que las cuestiones importantes son las previsiones normativas —que en cuanto a la
planificacion moderna s6lo aparecen en la ley ecuatoriana—, la realizacion practica de la planificacion
con contenidos adecuados y, finalmente, su aplicacion efectiva.

Ademas de la planificacion hidrica, otro elemento preponderante del Nexo es la planificacion en
materia energética. Las experiencias de esta planificacion en la region son muchas y variadas. La
mayoria de los paises cuenta con planificaciones integrales recientes, contemplando horizontes
temporales de al menos 30 afios (véase el recuadro 1). Por su cardcter estratégico muchas de estas
planificaciones o partes de ellas mantienen caracter reservado, encontrandose disponibles solo
resumenes ejecutivos o documentos destinados a la difusién, que no necesariamente reflejan el caracter
de la planificacion real que es llevada a la practica o a la que se dirige finalmente la inversion.

Las planificaciones referidas en el recuadro 1 —al menos en su formulacion tedrica— revisten
caracter integral, contemplan el largo plazo e incorporan elementos modernos como energias renovables,
eficiencia energética e hidrica, seguridad energética, preocupaciones ambientales y cambio climatico.
Sin embargo, no pueden considerarse concebidas desde el enfoque del Nexo, de manera consistente con
la fecha de su elaboracion donde el planteamiento del Nexo era apenas incipiente.

La interaccion entre agua y energia, por ejemplo y salvo muy contadas excepciones, no es tenida
en cuenta mas que desde la tradicional perspectiva hidroeléctrica o en la medida en que pueda incluirse
dentro de la preocupacion ambiental general. Cuando se trata de eficiencia energética, algunas contemplan
la incorporacion de dispositivos para calentar el agua con energia solar en los hogares. Esto demuestra
claramente que ni siquiera se estd ante una incipiente consideracion del Nexo en la planificacion del
sector, que es quizas el mas poderoso y economicamente determinante de los elementos del Nexo.

Si las posibilidades de desarrollo van en buena medida atadas a la disponibilidad de energia a
costo razonable, esta evidencia de falta casi total de consideracion de los elementos del Nexo en la
planificacion energética mas moderna de la regién, muestra uno de los puntos donde poner atencion. Es
decir, es dable indagar y estudiar en qué medida las planificaciones energéticas formuladas en la region
para la primera mitad del siglo XXI resultan también sustentables y viables desde el enfoque del Nexo.

Los instrumentos planificadores de referencia para los casos de agua y energia —mas alla de su
existencia, su caracter publico y nivel de aplicacion— resultan mas o menos claros. Sin embargo,
bastante mas incertidumbre subsiste con respecto al tercer elemento del Nexo. Pues, en primer lugar,
debe definirse qué se entiende por la alimentacién. Muy diversa sera esta planificacion si por el tercer
elemento del Nexo entendemos, alimentacion, agricultura, suelo o todo a la vez. Por ejemplo, Ringler,
Bhaduri y Lawford (2014) proponen ampliar la definicion del Nexo para abarcar agua, energia, tierra y
alimentacion, reconociendo la dificultad de desligar la produccion de alimentos del contexto de recursos
en donde se da dicha produccion'. Por lo tanto, la planificacion del uso del agua y de la tierra puede
adquirir muy diversas formas segliin se trate de considerar todos o algunos de esos significados
(planificacion social, econdmica, ordenamiento territorial, ambiental, etc.).

Segiin Miralles-Wilhelm (2014), “Los sectores de agua, alimentos y energia se planifican hoy sin mucha integracion, por ejemplo, se
asigna el agua sin tener en cuenta las limitaciones de energia, la generacion de energia esta prevista sin mucha consideracion de las
fuentes y los costos del agua, la produccion de alimentos no tiene en cuenta las necesidades de energia y de agua en su mayor parte.
Es necesario abogar para que las herramientas de planificacion y los procedimientos institucionales evolucionen hacia enfoques
integrados de planificacion con el fin de aprovechar y gestionar las amenazas identificadas”.

El concepto de la tierra tiene un alcance mayor que el de suelo, pues ademas de los elementos pedologicos a partir de los cuales se hace la
caracterizacion de los suelos, también abarca los elementos de cobertura de recursos naturales y la intervencion humana en su modificacion.
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Recuadro 1
Experiencias de planificacion energética en Brasil, Chile y Uruguay

El Brasil constituye el ejemplo decidido de planificacién y desarrollo a gran escala, que le ha permitido
un crecimiento sostenido en las uUltimas décadas hasta convertirla en la principal economia de la region y
uno de los paises emergentes mas importantes del mundo. En el afio 2007, el Brasil publicé el Plan
Nacional de Energia 2030, primer estudio gubernamental de planeamiento integrado de los recursos
energéticos para la formulacién de una estrategia de expansion sustentable de la oferta para atender la
evolucion de la demanda en el largo plazo. En el Plan Nacional de Eficiencia Energética (2011) se
establece un conjunto de directrices para alcanzar las metas de eficiencia energética.

La experiencia chilena resulta relevante por la forma en que transformé una crisis en oportunidad. La
crisis del sector eléctrico producto de la sequia del afio 1999 junto con la interrupcidon repentina del
suministro de gas por parte de la Argentina en el afio 2005, entre otras circunstancias, dejo al pais en una
situacion que evidencié la necesidad de diversificar su matriz energética y planificar a largo plazo para
incrementar su seguridad energética a costos razonables y consistentes con su nivel de desarrollo. Como
parte de las politicas para responder a esta amenaza, se cred la Agencia Chilena de Eficiencia Energética
(ACEE) y se implementaron varios programas de eficiencia energética y diversificacion planificada de
fuentes a largo plazo y como politica de Estado, integrando diferentes sectores y desde un enfoque
sistémico que incluye no soélo principios de eficiencia técnica y econdémica, sino que, ademas, integra,
activamente, consideraciones de seguridad, sustentabilidad y equidad. En el afio 2016, Chile comenzé a
exportar gas natural licuado a la Argentina gracias a la capacidad ociosa de sus plantas de regasificacion
en marcha desde el afio 2009. La integracion energética entre ambos paises se incrementé en el afio 2016
con la suscripcién de convenios para el suministro de energia eléctrica desde el norte de Chile, a través de
una linea de transmision y nuevas inversiones en exploracién de gas natural y petroleo.

El Uruguay presenta también un cambio en la estrategia de la planificacion energética. El fuerte
crecimiento de la demanda de energia, la ausencia de recursos fosiles autdctonos y el escaso margen de
incorporar generacion hidroeléctrica adicional, condujeron al gobierno a plantear politicas de desarrollo de
fuentes de energia renovables autdctonas no tradicionales como la solar, edlica o biomasa. En el marco de
la politica energética definida para los afos 2005-2030 con objetivos de corto, mediano y largo plazo, se
estableci6 un régimen de promocién de inversiones con exenciones impositivas, condicionadas
privilegiando las de fuentes renovables y modelos de participacion publico-privada.

Una de las claves del éxito relativo alcanzado en el Uruguay, que lo ha posicionado como lider en
recepcion de inversiones en energias renovables, puede encontrarse en la existencia de una politica
energética consensuada y participativa de largo plazo. Este es un rasgo relevante de esta experiencia, que
a partir de la conformaciéon de una Comisién Multipartidaria de Energia en el afio 2010, garantizé que los
aspectos medulares de esta politica energética fueran avalados incluso por los tres partidos politicos de
oposicion. En el marco de esa formulacion participativa de la politica energética, se constituy6 la Mesa
Solar como espacio multisectorial conformado por diferentes estamentos gubernamentales, universidades
y empresas para la promocion y el disefio de la politica de ese tipo de energia.

Fuente: Elaboracién propia.

La planificacion integrada de los tres sectores o desde el enfoque del Nexo, se enmarca en el mas
amplio proceso de planificacion del desarrollo que a nivel regional se ha definido como un acto politico,
una teoria y una disciplina para la creacion de sentido (de pertenencia de futuro) y para la gobernanza
multi-escala, intersectorial y pluritemporal (Prado, 2015). Los siguientes tres dilemas se han identificado
para la planificacion del desarrollo en la region:

e El dilema intertemporal, que se refiere a las formas de definicién y los medios de articulacion
de los diferentes horizontes temporales (largo, mediano y corto plazo) de la planificacion.

e La coordinacion multiescalar, que atafic a las formas de definiciéon y los mecanismos de
articulacion de las distintas escalas territoriales de la planificacion para el desarrollo (local,
sub-nacional, de cuenca, nacional y global).

e La conjugacion entre lo sectorial y lo integral, que se relaciona con las formas de definicion y
los mecanismos de articulacion de las aproximaciones especializadas y sectoriales de la
planificacion, entre si 'y con respecto a la mirada integral.
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C. Cuestiones adicionales relevantes

1. Conexién con los Objetivos de Desarrollo Sostenible

Debe destacarse la irrupcion que ha tenido lugar en la ultima década una politica de derechos humanos
que abarca los tres componentes del Nexo. En esa linea estan los ODS, que forman parte de la Agenda
2030 para el Desarrollo Sostenible, que fue aprobada por la 70° Asamblea General de las Naciones
Unidas durante la Cumbre de Desarrollo Sostenible 2015. Algunos de los ODS estan directamente
relacionados con el significado del Nexo:

e Dentro del ODS 2 “Poner fin al hambre, lograr la seguridad alimentaria y la mejora de la
nutricién y promover la agricultura sostenible”, se formula como meta “duplicar la produccion
agricola” aplicando “practicas agricolas resilientes que aumenten la productividad y la
produccion, contribuyan al mantenimiento de los ecosistemas, fortalezcan la capacidad de
adaptacion al cambio climatico, los fendmenos meteorologicos extremos, las sequias, las
inundaciones y otros desastres, y mejoren progresivamente la calidad de la tierra y del suelo”.
El agua estd incluida en la mencién a las sequias e inundaciones. Se propone una meta de
alcanzar la “eliminacién paralela de todas las formas de subvencion a las exportaciones
agricolas y todas las medidas de exportacion con efectos equivalentes”.

e Dentro del ODS 6 “Garantizar la disponibilidad y la gestion sostenible del agua y el
saneamiento para todos”, se establece la meta de lograr el acceso universal y equitativo al agua
potable a un precio asequible para todos, mas al saneamiento. También se plantea la mejora de
la calidad del agua, disminuyendo la contaminacion y reduciendo a la mitad el porcentaje de
las aguas residuales sin tratar. Igualmente, aparece la mejora en la eficiencia en la utilizacion
del recurso hidrico, la implementacion de una gestion integrada del agua, la proteccion y
restauracion de los ecosistemas acuaticos, la ampliacion de la cooperacion internacional, y se
menciona la desalinizacién dentro de los objetivos de apoyo a los paises en vias de desarrollo.

e Dentro de las metas incluidas en el ODS 7 “Garantizar el acceso a una energia asequible,
fiable, sostenible y moderna para todos”, aparece la de garantizar el acceso universal a
servicios energéticos asequibles, fiables y modernos; también “aumentar considerablemente”
la proporcién de energia renovable, duplicar la tasa mundial de mejora de la eficiencia
energética y promover la inversion en infraestructura energética y tecnologias limpias.

e Ademas, se pueden mencionar el ODS 11 relativo a las ciudades y los asentamientos humanos
inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles; el ODS 12 referente a modalidades de consumo y
produccién sostenibles; el ODS 13 sobre las medidas para combatir el cambio climatico y sus
efectos; el ODS 15 que busca proteger, restablecer y promover el uso sostenible de los
ecosistemas terrestres; y el ODS 17 sobre los medios de implementacion.

Aun cuando los planteamientos sobre el agua, la agricultura y la energia aparecen formalmente
separados en los ODS, en realidad se trata de alcanzar todos ellos conjuntamente —no son separables—,
lo que sugiere que, implicitamente, la idea del “Nexo” estd presente en la formulacion de los ODS
exigiendo, por tanto, una actitud coherente en los Estados encargados de su consecucion.

2. La eficiencia y aspectos financieros

En la Conferencia de Bonn esta explicito el elemento “fundacional” del Nexo: el necesario incremento
de la eficiencia en la utilizacién de sus componentes como medio de posibilitar el cumplimiento de las
previsiones en la demanda de agua, alimentos y energia en los afios 2030 y 2050. Eso es explicito en las
referencias relativas tanto al agua como a la energia (Martin-Nagle y otros, 2012). Se sefiala que la
productividad del agua en la agricultura depende de diversos factores, como el tipo de vegetacion, la
materia prima cultivada, el clima local y regional, las practicas de gestion de la tierra y del agua y la
extension de la degradacion de la tierra. En relacion a la energia, se plantea el necesario incremento de la
eficiencia energética. En lo referente a los alimentos, el acento se pone en la necesidad de evitar las
pérdidas de alimentos fabricados subrayando la mala utilizaciéon de energia y agua para producir
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alimentos qu, por razon de esa pérdida, no van a ser consumidos. Este incremento de la eficiencia en el
uso es coherente con la referencia a la “economia verde” y al enfoque de la bioeconomia, y se expresa en
el aforismo “crear mas con menos” en consonancia con el también sugerente “mas cosechas con mucha
menos agua” (WEF, 2009).

Se sefiala que llegar a una verdadera integracion de los distintos componentes del Nexo requiere
de significativa inversion econdémica porque “muchos de los viejos esquemas tienen que ser cambiados y
mucha de la actual infraestructura tendrd que ser puesta al dia o completamente reconstruida” (Martin-
Nagle, 2012). Se apunta que la financiacion de todo ello no podra ser asumida por entero por el sector
publico y que la inversion privada tendra que jugar un papel relevante.

Esa incidencia en los aspectos financieros relativos al Nexo aparece también en otros documentos
como sucede en relacion a la vinculacion de las infraestructuras, cuyo sostenimiento en el contexto del
cambio climatico depende de la existencia de tarifas. Los reguladores necesitaran, entonces, reflejar en
las tarifas el coste de las inversiones en resiliencia —la capacidad de un sistema de soportar y
recuperarse ante desastres y perturbaciones— para asegurar que éstas sean viables y tener en cuenta la
necesidad de incorporar tales riesgos a sus marcos regulatorios. Ello esta relacionado con la viabilidad
financiera: la capacidad de los proyectos de ser susceptibles de préstamos por parte de las instituciones
del sistema financiero. Esa capacidad dependera “de identificar, evaluar y cuantificar los riesgos de los
extremos climaticos en los proyectos individuales” (WEC, 2015).

Ello tiene su consecuencia en la inclusion del sistema asegurador en el debate (por ejemplo, la
regulacion del riesgo climatico), previéndose obligaciones del asegurado para minimizar riesgos en
catastrofes (WEC, 2015). O tomando en consideracion determinadas variables climaticas (como los
niveles de lluvia alcanzados en un determinado momento) a la hora de acordar y pagar las
indemnizaciones definidas en el contrato de seguro, pudiendo variar polizas y cuantias indemnizatorias
segun las variables pactadas. Todo ello para evitar la incertidumbre vinculada a las pérdidas por los
extremos climaticos.

Por ejemplo, el contrato de préstamo suscrito entre el Uruguay y el Banco Mundial en el afio 2014,
como consecuencia de la sequia del afio 2012, que obligd a sustituir la energia hidroeléctrica, imposible
de producir en la cantidad requerida a causa de la reduccion de agua a turbinar, por la energia mas
costosa procedente de combustibles fosiles, lo que condujo a un déficit presupuestario. Para ayudar a
disminuir esta exposicion financiera, el gobierno realizd un contrato de préstamo, en el que se
combinaban los riesgos de sequia y un incremento del precio de la energia, reduciendo de esa forma las
incertidumbres relativas a una mayor apelacion al presupuesto (WEF, 2016).

Esta situacién es una consecuencia importante del Nexo, porque es la traduccién practica de
muchas de las interrelaciones y supone una forma de afrontarlas dentro del trasfondo de las
implicaciones medioambientales que subyacen a su realidad. Se insiste en la necesidad de construir unas
infraestructuras energéticas con resiliencia asegurada. Esa actuacion constituye un sobrecoste que debe
ser tenido en cuenta en el disefio de los proyectos y los modelos financieros, lo que permite concluir que
“dada la alta cantidad de inversion necesitada..., la resiliencia es un prerrequisito para desbloquear
fondos de los inversores publicos y privados (WEC, 2015)”'".

Ello supone que se debe conseguir una exacta delimitacién de lo que se pueda entender como
resiliencia en los proyectos energéticos, lo que requiere la colaboracion entre todos los participantes en
el mercado de la energia. Ellos “tienen que comprender el impacto de los eventos climaticos extremos
sobre las infraestructuras energéticas. Esto significa que las compafiias energéticas y los promotores de
proyectos, bancos, compaiiias de seguros, inversores a largo plazo, gobiernos y reguladores tienen que
colaborar. La mejor coordinacion habilitara innovacion, estandares tecnologicos, financiacion apropiada
e instrumentos de transferencia del riesgo, y un marco regulatorio para proveer la guia necesaria para la

Segin WEF (2016), el financiamiento de la resiliencia de las infraestructuras energéticas deviene un coste, pues la resiliencia
climatica debe ser incluida desde el comienzo de un proyecto o mas tarde. Para incrementar la susceptibilidad de préstamo de un
proyecto y reducir costes, los modelos financieros deberian incorporar los riesgos de eventos meteorologicos extremos y la
adaptacion al cambio climatico desde el comienzo de la planificacion de un proyecto.
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regulacion de la resiliencia y del mercado. La industria energética y el sector financiero deberian trabajar
con los reguladores y los gobiernos para adaptar la regulacion para hacer mas viable la inversion en
activos energéticos de una mayor variedad de inversores a largo plazo” (WEF, 2016).

Es claro que quien debe conducir el proceso, considerando el sector como sistema a lo largo de
todas sus cadenas energéticas, en un marco de alta incertidumbre econdmica y climatica y vulnerabilidad
social, es el Estado que deberia evitar que el proceso de toma de decisiones sea capturado por grupos de
presion o interés especial de los actores financieros y energéticos. A los efectos de colaboracion en este
tipo de proyectos se da entrada a un nuevo concepto que se denomina “inversiones climaticas
inteligentes” (WEF, 2016). Sobre estas inversiones se indica que tendrian la virtualidad de “encontrar
modos de adaptar a los analisis de evaluacion de los riesgos establecidos modelos y marcos de
informacion...lo que...podria liberar flujos de capital hacia inversiones mas favorables al clima”.

Este discurso econdmico-financiero ha suscitado también posiciones criticas, como las de Leese y
Meisch (2015), que piensan que el Nexo se ha construido bajo las premisas de seguridad y que lo que
prima es una “precondicion del proceso econémico” resaltando su vinculacién con “necesidades de
seguridad e intereses de determinadas empresas”. Al mismo tiempo, encuentran también aspectos ttiles
de este enfoque dado que “partes de la poblacion global podrian beneficiarse eventualmente de tal
concepto holistico”. Sin embargo, conceptualizar el Nexo como un proceso de aseguramiento “permite
comprender por qué agua, energia y alimentacion estan ahora caracterizadas bajo el urgente paradigma
de la seguridad en lugar de los mas tempranos discursos sobre la justicia distributiva. Se tiene, por
consiguiente, que tener cuidado al preguntar qué es lo que esta realmente en juego en los términos del
Nexo acerca de la seguridad entre agua, energia y alimentos, si la supervivencia de la humanidad o la
preservacion de la actual configuracion econémica” (Leese y Meisch, 2015).

3. Seguridad

La busqueda de la “seguridad”, que se lleva a cabo en una sociedad caracterizada por el riesgo y la
incertidumbre, también subyace a la construccion del Nexo (véase Beck, 1998). En un sentido mas
amplio, el Nexo se inserta bajo el enfoque de seguridad humana, destacando las dimensiones de
seguridad hidrica, energética y alimentaria. Aun antes de la Conferencia de Bonn, en la Asamblea Anual
del WEF del afio 2008, se sefiald6 que la seguridad hidrica detenta un lugar privilegiado, en el mismo
origen de la construccion del Nexo (WEF, 2011). Dicho de otra forma, la comprension del Nexo podria
cooperar en la consecucién de la seguridad hidrica'”. Con esto se pone de relieve la necesidad de tener
un claro concepto de lo que significa el término “seguridad” (hidrica, energética y alimentaria):

e La seguridad alimentaria es el estado en que “todas las personas, en todo momento, tienen
acceso fisico, social y econémico a alimentos suficientes, seguros y nutritivos para satisfacer sus
necesidades dietéticas y preferencias alimenticias para una vida activa y saludable” (FAO, 1996).

e La seguridad hidrica no fue objeto de definicion directa por los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (ODM), pero de su contenido podria colegirse que “el acceso al agua potable y al
saneamiento”, concretado como el derecho humano al agua y al sanecamiento en la década
siguiente, constituiria una vision bésica de tal seguridad'’. En forma més amplia, Pefia (2016)
define la seguridad hidrica para las condiciones especificas de la regiéon como tener: i) una
disponibilidad de agua que sea adecuada para el abastecimiento humano, los usos de
subsistencia, la proteccion de los ecosistemas y la produccion; ii) la capacidad para acceder y
aprovechar dicha agua de forma sustentable y manejar, de manera coherente, las
interrelaciones entre los diferentes sectores; y iii) un nivel aceptable de riesgos para la
poblacion, el medio ambiente y la economia, asociados al agua.

En la vision de Hoff (2011), hay oportunidades para mejorar la seguridad en el agua, la energia y la alimentacion a través de una
aproximacion mediante el enfoque del Nexo. A esos efectos pueden emplearse herramientas de actuacion como la utilizacion de los
residuos como un recurso, el estimulo del desarrollo mediante incentivos economicos, la coherencia entre las politicas de gobernanza
e institucional y la extraccion de beneficios de los ecosistemas productivos.

En WEF (2009) se considera la seguridad hidrica como la red que conecta todos los grandes desafios (alimentacion, energia, cambio
climatico y desarrollo econdmico).
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e La seguridad energética se entiende como el “acceso a los servicios energéticos limpios,
fiables y asequibles para cocinar y calentarse, iluminar y para usos productivos” (AGECC,
2000) y también como la “disponibilidad fisica sin interrupciones de energia a un precio
asequible respetando las exigencias del medio ambiente” (Pefia, 2016). La seguridad abarca no
solo la suficiencia o abastecimiento, sino también su sostenibilidad en el tiempo.

Pefa (2016) identifica cuatro areas prioritarias en la region en las que la seguridad hidrica
constituye un elemento critico para su desarrollo socioecondmico: i) el acceso de la poblacion a niveles
adecuados de agua potable y saneamiento; ii) la disponibilidad de agua para garantizar un desarrollo
productivo sustentable y reducir la conflictividad asociada; iii) la conservacioén de cuerpos de agua en un
estado compatible con la proteccion de la salud publica y el medioambiente; y v) la reduccion de los
riesgos relacionados con el exceso de agua, en especial en las zonas urbanas y en las que reciben el
impacto de los huracanes.

En los informes presentados al WEF se evaluan los riesgos que puede sufrir el mundo desde los
puntos de vista econdmico, ambiental, geopolitico, social y tecnoldgico. Las cuestiones relativas al agua
siempre han estado consideradas en lugar relevante en ellos. Asi, en WEF (2016) se situan dentro de los
cinco mayores riesgos a diez afios: 1) las crisis del agua; ii) los fracasos en las politicas de mitigacion y
adaptacion al cambio climatico; iii) los eventos climaticos extremos; iv) las crisis de alimentacion; y
v) la profunda inestabilidad social. Sélo faltaria el riesgo energético para que todos los componentes del
Nexo (y su substrato ambiental) estuvieran contemplados en esta clasificacion. En el caso especifico de
la regién, se sefialan como los mayores riesgos los fracasos de gobernanza y la profunda inestabilidad
social, no apareciendo, por tanto, referencias directas a los componentes del Nexo (WEF, 2016).

También debe ser resaltado el papel del cambio climatico. Las proyecciones del cambio climatico
indican, para América del Sur y como riesgo clave, la disponibilidad del agua en las regiones semiaridas
y dependientes del deshielo de glaciares, y para América Central, las inundaciones y deslizamientos de
tierra debido a la precipitacion extrema (IPCC, 2014). Ademas, se observa el incremento de los
fendmenos atmosféricos extremos y su afeccion sobre las infraestructuras energéticas: las pérdidas
aseguradas (objeto de contratos de seguro) han aumentado un 40% y se espera mas fendmenos extremos
en el futuro. Este hecho implicaria mayores esfuerzos econdémicos para proteger los activos de las
infraestructuras energéticas con la consiguiente necesidad de acudir a la inversion privada (WEC, 2015).
La principal medida que se sugiere es el incremento de la resiliencia de las infraestructuras energéticas.
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Il. Algunos rasgos del Nexo en América Latina
y el Caribe

A. Dificultades para la implementacién del enfoque del Nexo

1. Falta de informacion clave

La definicion de las interacciones relevantes o prioritarias para la elaboracion de recomendaciones en
torno al enfoque del Nexo en América Latina y el Caribe necesita de una gran cantidad de informacion
desagregada y relevante a esos fines. Esa informacion debe referirse a las fuentes de recursos hidricos,
usos y usuarios de agua, energia y suelo, produccion, distribucion de agua, energia y alimentos,
contaminacion, niveles de consumo, eficiencia, etc. La informacion que hoy estd disponible sobre esas
cuestiones es, en general, escasa, dispersa, poco confiable, no homologable o directamente inexistente.

La escasa informacion fiable y desagregada disponible es la primera clave para analizar la
viabilidad de la aplicacion del enfoque del Nexo en la region. Una importante limitacién es que la
gestion de los sectores de agua, energia, alimentacion de manera independiente y aislada hasta el
presente, ha sido llevada adelante, en general, con una informacién insuficiente. En época reciente, como
consecuencia de la creciente presion sobre los distintos recursos naturales, su caracter limitado, la
proliferacion de conflictos y los problemas de gobernanza de los mismos, se ha incrementado el interés
por recabar mejor informacion, pero se trata de datos siempre sensibles e insuficientes, muchas veces de
dificil obtencién o estimacion y costosa produccion. Pero cuando estamos ante la necesidad de definir e
identificar interacciones del Nexo a nivel regional, se requiere informacién de mas y mayor calidad, que
la disponible en la actualidad.

La escasez, insuficiencia o inexactitud de informacién es una de las principales limitantes para la
identificacion de las interacciones prioritarias del Nexo en América Latina y el Caribe. Basta constatar,
por ejemplo, la escasa informacion disponible sobre cuestiones tan elementales como los recursos
hidricos utilizados a nivel nacional —cabe enfatizar que aqui normalmente se trata de estimaciones o
aproximaciones globales y no resultados efectivos de mediciones reales a nivel de usos o cuerpos de
agua— donde, de los 25 paises relevados, 14 (56%) no presentan datos para el afio 2010
(CEPAL, 2015). Muchos usos de agua se realizan sin titulos formales de propiedad o de uso y sin
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respeto a las limitaciones o condiciones que estos titulos establecen, acompafiados de un deficiente o
nulo monitoreo, fiscalizacion y control por parte de la autoridad del agua (Embid y Martin, 2015).
Tampoco estan disponibles datos tan elementales para la implementacioén del enfoque del Nexo como
diferencias entre usos consuntivos y extracciones de agua o datos desagregados sobre clima, suelo y
consumos estacionales, por ejemplo. No hay datos con los detalles requeridos, las bases de datos son
inadecuadas, o la informacién disponible no puede ser comprobada.

De esta forma, la aplicacion efectiva del enfoque del Nexo en América Latina y el Caribe
requiere, como un primer e indispensable paso, tanto fortalecer los programas de monitoreo y generacion
de informacién como consolidar y estandarizar las bases de datos existentes. Esto va a permitir entender
mejor el estado de los diferentes componentes del Nexo, realizar comparaciones entre los diferentes
sectores, cuencas o paises, y evaluar los impactos causados por los diferentes aprovechamientos sobre
los recursos hidricos, ecosistemas relacionados y la seguridad hidrica, energética y alimentaria.

2. Débil gobernabilidad

La deficiente capacidad planificadora va acompafiada de una también muy precaria capacidad de
gestion, fiscalizacion y control de las autoridades de aguas y de los usos o aprovechamientos sectoriales
(riego, servicios de agua potable y saneamiento, etc.). Esta conocida deficiencia regional puede deberse a
multiples causas, entre las que cabe mencionar la debilidad de los Estados, la ineficacia de los marcos
normativos, la falta de capacidades institucionales y de medios materiales y humanos adecuados, la
fragmentacion del poder decisorio y la falta de participacion ciudadana (Martin y Justo, 2015).

En un contexto de débil gobernabilidad, los intereses privados sectoriales pueden constituir un
gran obstaculo para la implementacion del enfoque del Nexo que persigue fines distintos, e incluso
ocasionalmente opuestos, a los de la rentabilidad financiera de sectores poderosos. Sin planificacion no
existe posibilidad de implementacion efectiva del Nexo, a lo que debe agregarse la especial complejidad
derivada de las dificultades y limitaciones particulares del involucramiento de tres sectores distintos.

Los sectores tienen una historia compleja y diversa en la region siendo un punto comun para ellos
los constantes debates habidos en cada pais acerca del grado de participacion en ellos, mayor o menor,
del Estado, de la sociedad y el mercado. Todos los sectores, también, soportan un creciente impacto de
factores externos dependientes del contexto internacional y por ende, no susceptibles de planificacion,
entre los que cabe destacar las tendencias de precios, la circulacion de capitales, el nivel de inversion, los
tratados internacionales de libre comercio o de proteccion de inversiones y su aplicacion, entre otros.

En esa controvertida evolucion sectorial de planificacion y desarrollo, o subdesarrollo, de sectores
estratégicos y extremadamente sensibles, donde el margen de actuacion nacional se estrecha conforme se
afianza la globalizacion, se impone ahora la necesidad de una planificacion ya no sectorial —dificil de
por si e incluso inexistente en muchos paises de la regidon— ni sélo nacional, sino intersectorial y a
diferentes niveles o escalas. Este desafio puede calificarse casi como insuperable.

Una importante dificultad para la compleja actividad planificadora con enfoque del Nexo es su
cardcter de multiples escalas. Es decir, la necesidad de contemplar simultaneamente diversas escalas de
planificacion, desde luego local y nacional pero también regional o de cuenca, planos territoriales con
involucramiento de distintos gobiernos (estatales, locales o de regiones administrativas) y hasta en
algunos casos, otros paises. Con miras a la implementacion del enfoque del Nexo, parece imprescindible
relevar y revisar el estado del arte de la planificacion sectorial existente.

Pero no se trata de considerar solo los niveles regional, nacional y local, pues las estructuras,
composicion y dindmicas de los sectores son diferentes. En el caso del agua serd evidentemente la
cuenca hidrografica como la unidad territorial a tener en cuenta cuando se trate del recurso, pero sera el
nivel local —u otro nivel relevante de agregacion o integracion horizontal— cuando la referencia sea a
los servicios de agua potable y saneamiento, con una baja incidencia relativa del contexto internacional.
Y cuando se trate de energia, habrd que hacerlo a nivel de cuenca tal vez cuando se trate de
hidroelectricidad, pero sera el propio disefio del sistema integrado e interconectado y las posibilidades
del pais y la region en una relacion mucho mas estrecha con el mercado internacional y la geopolitica
regional, los que definiran las posibilidades de esa planificaciéon. Y otro tanto sucedera con la
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alimentacion, determinada por las posibilidades nacionales de produccion, pero también por el poder de
compra, crecientemente dependiente de la disponibilidad y evolucion de precios a nivel internacional.

La matriz energética presenta una complejidad notable a nivel regional y nacional. Otro tanto la
hidrica por no hablar de la agricultura, la produccion de alimentos y lo que de ella conecte finalmente
con la alimentacion. Cada componente del Nexo ha seguido una evolucion dispar y funciona en una
logica completamente diferente al resto. Desde este punto de vista parece extremadamente dificil poner
en pie de igualdad elementos que responden a variables de comportamientos diversos, muchos de los
cuales exceden incluso al ambito nacional —espacio natural de la planificacion— como lo son los
precios de la energia y los alimentos en el mundo global. La sola volatilidad, por ejemplo, de los precios
del petroleo (Arroyo y Cossio, 2015) o los alimentos, pueden tornar obsoleta una planificacion que debe
soportar desde el mismo comienzo de su formacion importantes grados de incertidumbre.

Como resultado, la planificacion desde el enfoque del Nexo es mucho mas compleja que
simplemente advertir la relacion entre los tres elementos. Hay aspectos técnicos relevantes de la
cuestion, pero sus posibilidades reales de implementacion dependen sobre todo de definiciones politicas y
de politica econémica en torno a los modelos de desarrollo, el rol del Estado y la distribucion del ingreso'*.

3. Heterogeneidad regional

América Latina y el Caribe tiene una gran variedad de climas, regiones geograficas y se caracteriza por
abundantes y variados recursos naturales en los tres dmbitos del Nexo, pero que se encuentran
distribuidos de forma muy heterogénea tanto a nivel regional como dentro de los paises.

Tomando por ejemplo la energia, es clara la importancia que tiene la generacion hidroeléctrica
para Sudamérica donde representa mas del 70% de la produccién de energia en Colombia, Brasil, Pert,
Uruguay y Paraguay (IEA, 2013). Esa es también la situacion en Costa Rica, que durante varios meses
en los afios 2015 y 2016 alcanzo a producir toda su electricidad a partir de la generacion hidroeléctrica.
Estos casos no pueden compararse con el Caribe o Mesoamérica, donde resulta relevante la generacion
termoeléctrica o la geotermia, por ejemplo, pero no —o en menor medida— la hidroelectricidad. De la
misma manera, la disponibilidad abundante de agua en los primeros contrasta con la potencialidad que la
desalacion pudiera tener en los segundos. Sin considerar a México, la zona Andina, produce cerca del
65% del petrdleo y el 34% del gas natural de América Latina (Altomonte y otros, 2013). La situacion de
paises como México y Venezuela, en tanto los principales exportadores regionales, contrasta con la de
paises netamente importadores de petrdleo y gas como Chile, Paraguay y Uruguay. Hay rasgos
regionales comunes, pero hay al menos tres circunstancias que hacen extremadamente dificil elaborar
una tipologia consistente de paises con relacion a la implementacion del enfoque del Nexo:

e La falta y mala calidad de informacion sobre los aspectos fundamentales involucrados.

e La heterogeneidad que presentan los paises en cuanto a la poblacion, niveles de desarrollo,
disponibilidad de recursos de diferente tipo, geografia, calidad de gobernabilidad, tamafio y
capacidad del Estado, poder de negociacion, nivel de pobreza, etc.

e La multiplicidad de variables y aspectos que involucra el Nexo.

Estas circunstancias dificultan la identificacion de conexiones prioritarias que, sin embargo, se
facilita si atendemos a una subdivision regional. En América Latina y el Caribe pueden identificarse al
menos cinco subregiones que podrian presentar particularidades comunes para la implementacion de
ciertas dimensiones del Nexo, aunque naturalmente no de otras:

e Laregion andina (Venezuela, Colombia, Pert, Bolivia y Ecuador).

e El Cono Sur (Argentina, Chile, Paraguay y Uruguay).

4" El Nexo puede asociarse a un enfoque de economia institucional mientras que los estudios convencionales sobre energia, agua o

tierras estan basados en un enfoque neoclasico (Mirzabaev y otros, 2015). La perspectiva neoclasica busca la maximizacion de los
beneficios o la minimizaciéon de los costos, usualmente en un sector en particular, mientras que el enfoque de la economia
institucional persigue la optimizacion del funcionamiento del sistema como un todo.
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e La region Amazonica (Brasil, Guayana y Surinam, aunque también partes relevantes de
Colombia y Peru se localizan en la Amazonia).

e Mesoamérica (Belice, Guatemala, Honduras, Costa Rica, México, Nicaragua, Panama y El Salvador).
e El Caribe.

La marcada heterogeneidad, junto con la limitada informacion disponible, hace pensar que un
mayor nivel de aproximacion en la identificacion de las interconexiones prioritarias so6lo pueda
conseguirse descendiendo a nivel nacional y local, lo que permite poner en juego todavia mas variables y
datos avanzando en la definicion de esas interconexiones que varian significativamente, inclusive hacia
el interior de territorios tan extensos como lo son Brasil, México, Peri o Argentina. Sin embargo, esa
heterogeneidad en cuanto a la disponibilidad de fuentes de energia o la importancia de recursos hidricos
transfronterizos, por ejemplo, hace también que la maxima eficiencia en términos del Nexo, no pueda
alcanzarse sino a través de un proceso de planificacion o integracion a escala regional tanto energética
como de cuencas internacionales. Ello permite concluir en la necesidad de la planificacion (o, al menos,
coordinacién) multi-escala, que torna su implementacion todavia mas compleja’’.

4. Conocimiento insuficiente de las dinamicas locales del Nexo

El Nexo tiene su expresion en situaciones locales concretas, en las cuales emergen conflictos que
evidencian las compensaciones tipicamente asociadas a la competencia entre usos alternativas del agua.
Es también a nivel local en donde se pueden identificar vinculos virtuosos entre usos alternativos. Por lo
tanto, el conocimiento de las posibles dinamicas locales del Nexo es fundamental para la aplicacion
efectiva de este enfoque en el abordaje de las compensaciones y el fomento de las sinergias.

El poco conocimiento y sistematizacion de las posibles dindmicas a nivel local es un elemento
que dificulta la aplicacion del enfoque del Nexo. Frente a ello, la construccion de tipologias de posibles
interrelaciones emerge como un elemento central para una implementacion efectiva del enfoque. Un
ejemplo de esta metodologia es Meza y otros (2015) que, para cuatro regiones con problematicas
diversas (Antofagasta, Copiapd, Maipo y Maule) en Chile, identifican las interacciones prioritarias
(mineria, sobreexplotacion de acuiferos, expansion urbana, hidroelectricidad y agricultura), tanto en la
actualidad (véase el diagrama 2) como en condiciones del cambio climatico.

La construccién de tipologias del Nexo permite disponer de un marco conceptual a partir del cual
se puede identificar y priorizar las areas de intervencion, considerando tanto las oportunidades como los
riesgos. Asi, Meza y otros (2015) concluyen que el retso, reciclado y la desalacion se estan volviendo
opciones atractivas de gestion en algunas zonas aridas y altamente vulnerables. Sin embargo, sus
impactos y externalidades negativas deben ser bien caracterizados y entendidos por los decisores, los
gestores privados y la sociedad para la coordinacion, definicion de politicas y estrategias de adaptacion.

B. EIl Nexo en laregion

Muy pocos estudios sobre el Nexo en los paises de América Latina y el Caribe se han dedicado a
explicar su marco normativo en tanto vehiculo u obstaculo para la integracion de politicas y regulaciones
que aparecen, en la mayoria de los casos, fuertemente desconectadas o fragmentadas. Ello sin perder de
vista que la legislacion, aunque clave, no constituye mas que uno de los elementos dentro de la linea de
sucesivos encadenamientos —politica, planificacién, legislacion, administraciéon y gestién'®— que
deben concurrir para alcanzar las sinergias que de la implementacion del enfoque del Nexo pueden
conseguirse en la explotacion y uso de los distintos recursos naturales involucrados.

Un ejemplo para Sudamérica es la integracion en materia energética cuyo hito inicial lo marca el Tratado de Montevideo de 1980,
que institucionaliz6 la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI), en tanto marco juridico de diversos acuerdos de alcance
parcial sobre integracion energética, normas para la interconexion y el suministro de energia eléctrica, interconexion gasifera, y
comercializacion, explotacion y transporte de petréleo crudo, gas licuado y otros hidrocarburos liquidos.

También podria esa linea ser politica, legislacion, planificacion —en cuanto que la planificacion seria una consecuencia de la
legislacion y en ella se encontraria su marco juridico que trataria de la elaboracion y de sus efectos—, administracion y gestion.
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Uno de esos elementos a tener en cuenta son los derechos humanos, muy relevantes para la
region, pero que han sido omitidos en los estudios realizados hasta la fecha como parte fundamental de
la ecuacion del Nexo. Los derechos humanos son, sin embargo, una linea conductora que deberia unir la
intervencion publica sobre sectores productivos y, al mismo tiempo, jugaria un papel muy util para
definir las interrelaciones sugeridas por el Nexo. Ese multiple papel seria semejante al que también
tendria el derecho de proteccioén de inversiones y, en el plano mas estricto nacional, la definicion de
prioridades contenidas en las leyes de aguas para la asignacion de derechos de agua. Derechos humanos,
tratados de proteccion de inversiones y listado de prioridades deberian alcanzar una linea de coordinacion
y continuidad, aun cuando muchas veces, pueden ser vectores que jueguen en sentido contrario.

1. El marco juridico de derechos humanos

Una de las caracteristicas del siglo XXI en América Latina y el Caribe, respecto del reconocimiento
inicial del Nexo en el siglo pasado, es la irrupcion de la politica de proclamacion, reconocimiento,
especificacion y garantia de los derechos humanos. La superior jerarquia que estos derechos presentan
en la region tanto como su relativo nivel de insatisfaccion, colocan este ordenamiento y los objetivos a él
vinculados a la cabeza de cualquier disefio de politicas. Asi, la definicion de esta prioridad viene dada
por el mismo ordenamiento juridico regional y constitucional que no es otro que la satisfaccion de los
derechos humanos, en particular los derechos econdémicos, sociales y culturales, vinculados a la gestion
de los tres elementos del Nexo. Este debe considerarse un elemento prioritario en el disefio de politicas
publicas que con enfoque del Nexo propicien un desarrollo econdmico sustentable en linea con los ODS.

Este marco juridico regional homogéneo reconoce el derecho al agua, a la alimentacién (Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales), y los servicios publicos basicos
(Convencién Americana sobre Derechos Humanos y Protocolo de San Salvador), como derechos de
superior jerarquia y con ello define un marco de prioridades para la implementacion del Nexo.

En el contexto del Nexo, lo relevante es el papel de los derechos humanos como moduladores o
limitadores de determinadas politicas sectoriales que movidas por consideraciones puramente
productivistas —en el fondo, recaudatorias— pudieran olvidarse de las exigencias implicitas al Nexo.
No se trata de producir suficiente energia para subvenir a los aumentos de la demanda previsibles en
distintas proyecciones temporales en el resto del mundo, sino que, como lo postulan la Agenda 2030 y
los ODS y como premisa directriz de las distintas politicas, debe proporcionarse energia de manera
basica y a precio asequible, a las distintas personas que la precisan como condicion indispensable para
realizar una vida digna; y lo mismo se puede decir de la alimentacion o de la provision de servicios de
agua potable y saneamiento. Estas prioridades definidas por los tratados de derechos humanos, resultan a
su vez coincidentes con la mayoria de las leyes de aguas de la regiéon que confieren al uso comun de las
aguas una prioridad absoluta sobre los usos especiales'’ y, entre estos ultimos, el abastecimiento de
poblaciones aparece también como prioritario frente a todos los demas (véase el anexo 6).

Este marco juridico internacional colisiona por momentos y debe ser integrado con otro muy
relevante para el desarrollo del Nexo como el derecho de proteccion de inversiones extranjeras
(Bohoslavsky, 2010)'®, que ha condicionado y condiciona fuertemente los proyectos vinculados al

La clasificacion de los usos del agua en comunes, domésticos y primarios o generales por un lado y en contraposicion a ellos, los
usos especiales privativos o exclusivos, ha sido adoptada por la gran mayoria de la legislacion de aguas de la region. La diferencia
radica en que los primeros son aquellos cuyo objeto principal e inmediato es la satisfaccion de necesidades fisicas indispensables
para la vida y pueden ser realizados por medios manuales por todas las personas por su sola condicion de tales. Se los define como
gratuitos, generales y libres y por su naturaleza no implican una disminucion o perjuicio sensible de los caudales. En cambio, los
usos especiales son aquellos que estan dirigidos a producir un aumento en la esfera de accion y el poderio econdmico del hombre,
son onerosos, determinados y requieren del otorgamiento previo de un permiso o concesion para abastecimiento poblacional, riego,
industria, mineria, energia, etc. Debe tenerse presente, sin embargo, que el contenido, la definiciéon y los medios tanto de los usos
comunes como especiales pueden variar sustancialmente de acuerdo a cada legislacion.

Esto tratados pueden desconocer, en su aplicacion practica, algunos de los derechos humanos: “Por ello es fundamental que los
Estados cuenten con un sélido cuerpo de leyes internas para proteger los derechos a la tierra, al uso del agua, el medio ambiente y los
derechos laborales. En los acuerdos...deberian establecerse controles periddicos de los derechos de agua y de la asignacion de agua a
los inversionistas, de manera tal de asegurar que éstos no perjudiquen el acceso al agua de los ciudadanos. Asimismo, dichos
acuerdos no deberian socavar la capacidad del gobierno de promulgar nuevas regulaciones internas en proteccion del interés publico
(incluyendo controles de contaminacion...)” (Saulino, 2011b).
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desarrollo de cualquiera de los aspectos del Nexo. La relacion entre estos dos ordenamientos juridicos
internacionales ha evidenciado ya en la region tensiones que hacen imposible soslayar su consideracion
futura (Bohoslavsky y Justo, 2011).

Este objetivo prioritario es una prescripcion normativa nacional e internacional que se conjuga a
partir de varios institutos complementarios y de vigencia simultanea (uso comin, servicio publico,
abastecimiento a poblaciones como uso prioritario y derecho humano al agua) para definir con toda
claridad que la prioridad en el uso del agua, y por tanto en la implementacion del enfoque del Nexo, es la
satisfaccion del derecho al agua de los habitantes. Ademas, esta prioridad ha sido la forma y el enfoque
propuesto como via para gestionar y prevenir la creciente conflictividad por el uso del agua en la region
(Martin y Justo, 2015) y enfrentar lo que se avizora como el principal riesgo regional, las fallas en la
gobernanza y la inestabilidad politica y social (WEF, 2016).

Algunas constituciones han comenzado a proclamar recientemente estos derechos. Dentro del
ambito regional, se puede sefialar en ese sentido a las constituciones de Uruguay (2004), Ecuador
(2008), Bolivia (2009) y México (reforma constitucional de febrero del afio 2012) que proclaman el
derecho humano al agua. El derecho humano a la alimentacion se encuentra dentro de las constituciones
de Bolivia y Ecuador y el derecho a la electricidad exclusivamente en la constitucion del Estado
Plurinacional de Bolivia, que también incluye el derecho de acceso al gas domiciliario, siendo ésta la
unica constitucion en los paises de la region que incluye los tres derechos.

2. El orden de prioridades para el uso del agua

El relevamiento del orden de prioridades establecido para el otorgamiento de derechos en la legislacion
de aguas de los paises de la region (véase el anexo 6), permite evaluar no sélo el estado del arte (qué
usos se consideran prioritarios respecto de cuales), su evolucion y los mecanismos para su definicion,
sino también los condicionantes y posibilidades de articulacion del Nexo a futuro desde el punto de vista
juridico-politico e institucional.

Los regimenes de prioridades se establecen normalmente para la asignacion de derechos en
funcién de los usos, pero algunas leyes contienen ademds 6rdenes de prioridades para el abastecimiento
de los derechos ya otorgados en casos de insuficiencia o escasez. Los sistemas de prioridades pueden ser
rigidos (el orden preferencial es fijado objetivamente en la ley de manera inamovible), flexibles (el orden
es establecido en cada caso en forma discrecional por la autoridad administrativa) o semiflexibles (la ley
fija un orden que puede ser alterado de manera fundada). La aplicacion de los sistemas de prioridades
para el otorgamiento de derechos en la practica no ha sido, sin embargo, ni mucho menos pacifica y la
experiencia demuestra que puede ser desvirtuada'® y o eludida por las propias autoridades (Erice, 2013).

Del analisis de las prioridades legales para el otorgamiento de derechos en la legislacion de aguas
de los paises de la region (véase el anexo 6), surgen los siguientes elementos:

e En general, pueden identificarse tres tipos de legislaciones de aguas: i) las que contemplan un
régimen de prioridades para el uso del agua; ii) las que no especifican un régimen de
prioridades, pero remiten su definicién a otras instancias (planificadora, discrecional de la
autoridad del agua, organismo de cuenca, etc.); y iii) no hay legislacion de aguas, por lo que
tampoco existe definicion de prioridades. Planificar es esencialmente definir prioridades y
asignar recursos acordes para su logro.

e Las legislaciones que establecen prioridades reconocen en el primer lugar al uso comun,
doméstico y al abastecimiento a poblaciones, y en el segundo lugar, al uso agricola,
agropecuario o riego. Ninguna ley que establece prioridades coloca la generacion de energia
sobre los otros dos usos. Desde el punto de vista normativo —y entre los elementos del

' Hay casos en la region donde se han intentado otorgar derechos de agua, bajo leyes de presupuesto dejando de lado la normativa y

las instituciones al respecto, mediante excepciones ad hoc, incluso en areas de escasez y sobreasignacion de recursos: “Esto certifica
la necesidad de la independencia legal, técnico-administrativa y financiera de los organismos de gestion de aguas y de la estabilidad
de su personal. Ademas certifica claramente la necesidad de tener reglas de la maxima jerarquia e inviolabilidad para los procesos de
asignacion” (Solanes y Getches, 1998).
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Nexo—, la prioridad en el uso del agua la tiene, primero, la satisfaccion del derecho humano
al agua y la alimentacion (que incluye normalmente usos agricolas de subsistencia), segundo,
la actividad agropecuaria o riego, y en tercer lugar, la generacion de energia.

El uso del agua para produccion de energia se encuentra considerablemente rezagado si se
contrasta con la composicion de la matriz energética regional y la relevancia que la generacion
hidroeléctrica tiene para la region. En algunas legislaciones, como la de México, el uso
energético aparece notablemente abajo en el orden establecido, debiendo destacarse incluso la
diferencia conforme la generacion esté destinada al servicio publico (sexto lugar) o al servicio
privado (noveno lugar).

Los paises del Caribe y América Central, con la excepcion de Nicaragua, Honduras y Costa
Rica, no tienen leyes de aguas (Guatemala y Haiti) o sus leyes no contienen un orden de
prioridades preestablecido (Cuba, El Salvador, Panama y Puerto Rico).

Surgen al menos tres problemas interpretativos en torno a los 6rdenes legales de prioridades
y el Nexo en cuestion: 1) si el uso hidroeléctrico o energético puede estar o no incluido entre
los usos industriales; ii) si el uso de agua para riego de cultivos destinados a
biocombustibles puede ser considerado un uso agricola o no, y si debe empezar a ser
considerado como un uso para la produccion de energia; y iii) si la generacion de energia
comprende solo la hidroeléctrica, o si incluye la utilizacion de agua en cualquier otra forma
de generacion de energia.

Persiste también el interrogante sobre la conveniencia de establecer esas prioridades®, su
flexibilidad o excepcion tanto como la justificacion plena de las mismas en la actualidad.
Parece claro que salvo alguna ley (México, Nicaragua, Paraguay y Ecuador), la mayoria no
considera los caudales ambientales dentro del orden de prioridades para el otorgamiento de
derechos®!, al margen de como pueda considerarlos en otra seccion de su articulado, como un
presupuesto de cualquier utilizacion o de otra manera.

Finalmente, también es importante considerar el surgimiento de nuevos usos que pueden
afectar las dinamicas tradicionales, como es el caso de las demandas del sector turismo. En
Costa Rica, por ejemplo, ya se han presentado conflictos por el uso del agua entre
comunidades rurales y empresas turisticas, pues en este sector dicho uso es intensivo tanto en
las instalaciones como en su mantenimiento y para regar canchas de golf. En el caso del
turismo en zonas costeras, la desalinizacion se plantea como una alternativa para reducir la
conflictividad con las comunidades.

Los regimenes de prioridades establecidos para la utilizacion de las aguas en la legislacion hidrica

aparecen de forma mas o menos clara. Sin embargo, la cuestion en realidad y sobre todo en la practica,
resulta ser bastante mas complicada, al considerar interferencias e inconsistencias entre los marcos
regulatorios de los elementos del Nexo y su aplicacion. En efecto, la centralidad y aparente claridad de la
legislacion hidrica empieza a desvanecerse cuando se confronta en la letra de la ley y, en la practica, con
la legislacion de la energia o los denominados marcos regulatorios eléctricos en particular y, en general,
con la legislacion ambiental y de la contratacion administrativa, y potencialmente con el derecho
internacional de inversion, de creciente gravitacion para el Nexo.

En efecto y a pesar de las disposiciones legales que priorizan otros usos del agua, cabe agregar

otras circunstancias que condicionan normalmente —y en ocasiones desvirtian— la aplicacion de los
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Seguin Solanes y Jouravlev (2005), “Las unicas prioridades funcionales a efectos de otorgamiento de derechos de agua a peticion de
parte, deberian ser los usos para los servicios de agua potable y saneamiento, siempre que se establezcan resguardos para que lo
anterior no impida generar sefiales claras acerca del nivel de escasez del agua existente, y no conduzca a un uso ineficiente a partir de
ese privilegio. Ello sin perjuicio de la preservacion de flujos o caudales por razones ecoldgicas”.

Por ejemplo, en Costa Rica, aunque en la Ley de Aguas no estan considerados los caudales ambientales, la administracion, ante el
auge de las concesiones para generacion hidroeléctrica privada, tom6 una decision en el sentido de no permitir que las fuentes
quedaran secas y procedio a definir una metodologia para la aplicacion de caudales ecoldgicos, estableciendo en algunos casos que
debe permanecer en la fuente al menos un 10% del caudal de estiaje.
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referidos o6rdenes de prioridades. En la practica, el uso hidroeléctrico puede verse privilegiado en
relacion con otros usos, particularmente el agricola, por:

e La captura, debilidad o ausencia de sistemas de fiscalizacion y control.
e Las asimetrias en cuanto al peso econdmico, poder de influencia y negociacion.

e La ubicacion efectiva de uso, que en el caso de la hidroeléctrica estard, muchas veces, aguas
arriba proporcionando ventajas estratégicas.

e Los usos hidroeléctricos son concentrados y relativamente recientes, y sus derechos en muchos
casos claramente establecidos, inscritos y protegidos, frente a los usos agricolas dispersos, con
poca organizacion y a veces de caracter so6lo consuetudinario.

En un contexto de gobernabilidad débil, no pueden descartarse las dificultades que el poderoso
sector hidroeléctrico, por ejemplo, podria poner a la implementacion de un enfoque del Nexo que afecte
sus intereses. La asimetria de informacion y el poder de negociacion con otros sectores involucrados,
especialmente, el agricola, deben ser debidamente cuantificados y balanceados por la autoridad
competente, si lo que se persigue efectivamente es la implementacion de un enfoque del Nexo y no el
exclusivo beneficio de un sector.

La preeminencia que adquiere en la practica el uso hidroeléctrico sobre el resto de los usos ha
sido objeto de analisis para los paises de Mesoamérica (Panama, Nicaragua, Guatemala, El Salvador,
Costa Rica y Honduras) (Espinoza Rodriguez, 2016). Fendmenos similares pueden constatarse en Brasil,
Chile (Bauer, 2009) o Pert. También en la Argentina puede observarse la final primacia que los
instrumentos legales para el desarrollo de los proyectos energéticos terminan teniendo sobre la
legislacion hidrica, a lo que se suma la complejidad de un sistema federal que confiere el grueso de las
funciones de planificacion y regulacion energética al Estado federal mientras que tanto el dominio del
agua como la mayoria de las competencias hidricas y ambientales se mantienen en la dorbita provincial,
circunstancia que se erige en un obstaculo para la implementacion del enfoque del Nexo (Martin, 2010).

La consolidacién de esta primacia del uso hidroeléctrico indica que, a pesar de que el agua
constituye el elemento preeminente del Nexo, su utilizacion con fines energéticos ha sido presidida por
una demanda incesante de energia s6lo contenida por su precio, hipotesis que se corrobora también al
considerar la produccion de biocombustibles. Esta hipotesis implica que, tal como se sostiene desde el
ambito del cuarto elemento que integra el Nexo en su version ampliada —el cambio climatico—, lo que
debe revisarse es el patron de produccion y consumo de energia. Desde esta perspectiva, la necesidad de
produccién de energia —o su mantenimiento a un precio relativamente bajo— parece ser el elemento
que esta presionando sobre el resto de los componentes del Nexo (agua, alimentacion y clima).

En otros casos, esto ocurre porque la materializacion del uso del agua con fines energéticos es
llevada a la practica a través de la contratacion administrativa del maximo nivel con intervencion
legislativa incluyendo, en algunos casos, la celebracion de tratados internacionales. El punto es que la
construccion y explotacion de las grandes infraestructuras que implican dos o mas elementos del Nexo
(complejos hidroeléctricos, presas, desaladoras, acueductos, trasvases, lineas de trasmision, plantas
nucleares, parques edlicos, concesiones mineras, etc.), involucra normalmente concesiones de obra,
servicio o dominio publico y autorizaciones ambientales, y en algunos casos hasta tratados
internacionales® (por ejemplo, de integracion energética o por el uso de rios transfronterizos) en las que
necesariamente interviene el poder legislativo a través de una ley especial que —por revestir el mismo
rango— no estd obligada a respetar la legislacion general anterior ni las prioridades por ella definidas
(Martin, 2010).

22 Hay multiples ejemplos en la region, como los tratados relativos a las represas hidroeléctricas Yacyreta (Argentina y Paraguay) e

Itaipu (Brasil y Paraguay) o el mas reciente, “Acuerdo para el Suministro de Electricidad a la Republica del Pera y Exportacion de
Excedentes a la Republica Federativa del Brasil”.
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La conclusion es que, aunque exista un marco juridico definido para los distintos elementos del
Nexo, muchas de las decisiones relevantes, como la definicion de prioridades en materia de uso y
fuentes de agua y energia, son tomadas al maximo nivel de gobierno involucrando al poder legislativo y
no sujetas por ende, en muchos casos, al marco regulatorio hidrico ni energético previo o anterior, si no
tan s6lo al marco constitucional. Por este motivo, el enfoque del Nexo debe necesariamente promover e
implicar la definicion de prioridades con caracter de politicas de Estado, y la planificacion integrada y
pluritemporal de sus tres componentes, de mediano y largo plazo, con un amplio consenso de las fuerzas
politicas que garanticen su permanencia en el tiempo. Una planificacion de estas caracteristicas tendra
mayores posibilidades de implementar el enfoque del Nexo con éxito, que la sola promocion de reformas
legislativas o la planificacion a nivel sectorial no vinculante que resulta imprescindible pero insuficiente
para inducir las transformaciones necesarias.
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lll. Relaciones prioritarias entre los componentes
del Nexo en la regién

En el presente apartado se llevara a cabo una especificacion de las relaciones que pueden establecerse de
forma general entre los componentes del Nexo. En particular, se avanzard en la identificacion de las
interconexiones que pueden considerarse prioritarias o criticas para la implementacion del enfoque del
Nexo en América Latina y el Caribe. Esa definicion se realiza con fundamento en los siguientes
criterios: i) consideracion del agua como elemento preponderante del Nexo; ii) impacto en los otros
elementos del Nexo; iii) atencién a sectores de relevancia econdmica, con potencial de desarrollo y
creciente conflictividad; y iv) la realizacion y respeto de los derechos humanos, en particular los
derechos econdmicos, sociales y culturales”. Que una interconexion sea prioritaria o revista alta
relevancia, significa que se trata de una actividad critica para la regién o algunos de sus paises, y que
presenta una oportunidad para mejorar su desempefio desde un enfoque del Nexo.

A. Las interrelaciones entre agua y energia

La utilizacion del agua para la produccion de energia es un planteamiento tradicional que se refiere,
ante todo, a la energia hidroeléctrica. El uso del agua para este fin representa el elemento critico del
Nexo entre agua y energia, buena prueba de lo cual es que el 15% de las captaciones mundiales de
agua son para este objetivo (IRENA, 2015)**. Se trata de una cifra significativa, que habria de ser
matizada pues es muy inferior en areas desérticas o aridas donde el agua escasea, pero, al contrario,

2 Estos presupuestos con énfasis en el fortalecimiento institucional y la garantia de los derechos econdémicos, sociales y culturales son

consistentes con la evaluacion de riesgos en WEF (2016) donde, a diferencia de otras regiones que aparecen amenazadas en mayor
medida por catastrofes naturales, crisis de agua o variaciones abruptas en los precios de la energia, las preocupaciones de América
Latina y el Caribe pasan primero por fallos de gobernanza y, en segundo lugar, por una profunda inestabilidad social asociada con
otros factores econdmicos, que aparecen recién en tercer lugar.

En concordancia con su mandato, IRENA (2015) recomienda una reduccion en la utilizacion del agua para la produccion de energia
hidroeléctrica y su sustitucion por energias renovables (procedentes del viento o del sol, fundamentalmente): “de la forma como se
expanden las renovables de baja intensidad en consumo de agua, su impacto acumulativo positivo en el Nexo agua-energia esta
llegando a ser cada vez mas significativo...la electricidad proveniente de la energia del viento en los Estados Unidos evito el
consumo de mas de 130 mil millones de litros de agua, equivalente al consumo anual de agua de 320.000 viviendas”.
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es muy superior cuando abunda, como sucede de forma general en muchos paises de la region
donde existe un predominio de la hidroelectricidad y un importante potencial hidroeléctrico todavia
por aprovechar.

En todo caso, es necesario sefialar varias cuestiones problematicas sobre la energia hidroeléctrica
que ilustran sobre determinadas particularidades del Nexo entre agua y energia con relevancia para la region:

En primer lugar, se debe llamar la atencion sobre lo inapropiado de considerar la energia
hidroeléctrica como un ejemplo de energia renovable, que implica un uso del agua no
consuntivo, con escaso impacto ambiental y sobre otros usuarios del recurso. Lo cierto es que
se producen significativas pérdidas (normalmente por evaporacion) en las infraestructuras que
almacenan el agua para la generacion y que su cuantia depende de las temperaturas del lugar
donde se ubique el embalse. Ademas, cuando se trata de la produccion masiva a través de
grandes embalses, su construccion conlleva la inundacion de amplias superficies de terreno y
€so es un impacto ambiental inequivoco, al margen de las inevitables colmataciones de los
embalses que estan sucediendo hasta ocasionar, en un determinado momento, la finalizacion
de su utilidad primordial. Igualmente, puede tratarse de un impacto social cuando se afecta a
lugares habitados, de culto o sagrados para determinadas culturas. Otra cuestion es el grado de
compatibilidad de esta forma de produccion de energia con otros usos del agua, pues aunque
se parta de la premisa de los bajos consumos del recurso hidrico por la produccion de energia
hidroeléctrica (premisa no enteramente exacta), es claro que la turbinacidon tiene sus ritmos
temporales (muchas veces dependientes del precio de la electricidad segiin el momento en el
que se produce™) lo que afecta necesariamente a usos que tengan lugar aguas abajo del
embalse. Lo que aqui se indica puede no suceder cuando la construccion de un embalse tenga
como Unico objeto la produccion de energia, pero lo cierto es que muchas veces surgen, a
continuacion, usos precarios del agua que son afectados por los ritmos de turbinacion. En todo
caso, lo anterior no debe hacer olvidar la baja produccion, todavia, de la energia hidroeléctrica
en la region en relacion a sus posibilidades tedricas.

Cuando se disefia un embalse multipropdsito de una forma correcta técnicamente, la
compatibilidad entre los diversos usos puede definirse antes de su construccion, y ello
determina (posibilita o imposibilita) otros usos que puedan llevarse a cabo a partir del mismo.
No siempre, sin embargo, existe un disefio de compatibilidad entre los diversos usos del agua
embalsada (aunque se trate de un embalse multipropdsito) al momento de elaborar el proyecto
técnico, sino que a veces esto no aparece precisado y se deja al albur de las posibilidades de
implantacion de los distintos usos, conservando la administracion un cierto poder discrecional
para ello. La practica de los embalses multiproposito en el futuro puede ser, en contraposicion
con la situacion actual en que lo habitual son embalses para un sélo propoésito, mas frecuente
que ahora®. En el Ecuador, por ejemplo, la politica hidraulica iniciada en el afio 2007, pone el
acento en la construccion de embalses multipropoésito (en los que siempre esta presente la
produccién de energia hidroeléctrica como uno de los usos).

La disponibilidad del agua es un elemento clave para la seguridad energética alli donde esta
energia (o la energia producida por centrales térmicas o nucleares para las que se precisa de agua
para su refrigeracion) es predominante dentro del sistema energético de un pais. Quiere ello decir
que las autoridades competentes deben llevar a cabo una gestion del agua adecuada a los usos
energéticos derivados de ella, sobre todo cuando se configure una matriz energética de produccion
de energia dependiente de la hidroeléctrica o del agua usada para los procesos de refrigeracion.

25

Esto sucede en mercados de la electricidad con fuentes plurales de energia y en los que la energia hidroeléctrica, por su flexibilidad,

es la que suele ponerse en marcha en el momento previsible en que los precios de la electricidad van a ser los mas altos. Esto
favorece la rentabilidad de las plantas de generacion pero afecta a los usos que vayan a tener lugar aguas abajo que, en muchos casos,
habran de configurarse como “precarios” si el titular de la planta de produccion tiene derecho a la flexibilidad de generacién. Todo
dependera de lo que esté especificado en su titulo concesional o autorizatorio.

26

Una caracteristica del desarrollo hidroeléctrico de los ultimos afios es la preponderancia de la generacion de pasada, de pequeia

escala y el énfasis en la construccion de presas con menor capacidad de almacenamiento y cuyo inico propésito es la generacion
eléctrica (a diferencia de otras épocas, en que un enfoque de usos multiples era mas extendido) (Altomonte y otros, 2013).
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Un punto débil en la utilizacion del agua para la produccion de energia son las sequias. Las
sequias reducen la disponibilidad del agua y, por tanto y ademas de impactos en otros usos,
afectan la produccion de energia eléctrica. En América Latina y el Caribe se tiene el ejemplo
reciente de la sequia en el Brasil donde muchos millones de personas han sido afectados por
los cortes de luz producidos por la sequia ante la imposibilidad de que con escasa agua se
pueda llevar a cabo la generacion acostumbrada de energia (Rochrkasten y otros, 2016)°". Ello
lleva consigo, la necesidad de llevar a cabo de forma correcta y coordinada los procesos de
planificacion (de agua y energia) para evitar o, al menos, reducir estas consecuencias criticas
inevitables cuando se apuesta por una sola fuente de energia como elemento basico para
garantizar la seguridad energética, lo que se agrava en el contexto del cambio climatico. Esto
hace conveniente repensar las matrices energéticas, prestando mayor atencion a las
posibilidades de mayor aprovechamiento de fuentes de energia nuevas y renovables.

Existe un aspecto claramente insertable en el Nexo y que comienza a tener importancia en la
region como es la utilizacion de los canales de riego para la produccion de energia
hidroeléctrica. Cuantitativamente no es significativa, pero a nivel local esta forma de
produccién puede tener importancia tanto por la reduccion de la necesidad de expansion de las
redes de distribucion en los paises con deficiencias en estos aspectos, como por la ayuda para
disminuir los costes de los sistemas de riego a los agricultores. Todo ello muestra una
vinculacion entre agua y energia y alimentacion muy relevante.

Los fendmenos climaticos estan subyaciendo a cualquier relacion entre los componentes del
Nexo. Asi, no es posible producir energia eo6lica cuando se dan altas velocidades del viento,
por ejemplo, cuando en determinadas épocas del afio aparecen en ciertas partes de
Centroamérica los huracanes (WEC, 2015). Igualmente, fuertes inundaciones pueden obligar,
como medida preventiva, a descargar los embalses, lo que tampoco permitira turbinar mientras
dure esa operacion. De la misma forma, el aumento de temperaturas puede interferir con
procesos de la refrigeracion en las centrales térmicas o nucleares, lo que puede conducir a la
suspension temporal de su actividad®™. Sin embargo, se trata de un fenémeno de escasa
importancia cuantitativa en la region en este momento. En todo caso, también hay que
considerar el efecto de calentamiento del cuerpo de agua al que se viertan las aguas de
refrigeracion. Ello puede afectar a la calidad y temperatura del agua e impedir determinadas
formas de vida en los ecosistemas, lo que debe tenerse en cuenta dado el elemento de
proteccién ambiental que subyace a las consideraciones relativas al Nexo.

La generacion hidroeléctrica es con mucha ventaja la principal fuente de energia de la region,

pero distribuida en forma muy heterogénea entre los paises. El Cono Sur produce un 68% de su
electricidad de energia hidroeléctrica, mientras que en el Grupo Andino de paises, por su parte, este
porcentaje alcanza un 71%. En América Central, México produce un 15% de su generacion de
electricidad de energia hidraulica, pero todos los demas paises generan una mayor proporcion de su
electricidad de esta fuente. Los paises del Caribe constituyen la excepcion, puesto que, con poca agua
superficial, no dependen en gran medida de la energia hidroeléctrica (Escobar, Lopez y Clark, 2011).
Sudamérica es, ademas, la tercera region del mundo que mas capacidad hidroeléctrica agregd durante
2015 (IHA, 2016). A su vez, los proyectos hidroeléctricos representan el segundo lugar —luego de la
mineria y el petréleo— en términos de conflictividad socio-ambiental por el uso de recursos hidricos
(Martin y Justo, 2015).

27
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También es la situacion de la Republica Bolivariana de Venezuela y la fuerte afeccion a la generacion hidroeléctrica en ese pais que
ha traido la sequia (WEC, 2015). El consumo de hidroelectricidad en el Brasil cayo el 7% en el afio 2013, un 6% adicional en el aflo
2014, y los problemas siguieron agravandose en los afios 2015 y 2016. En diciembre del afio 2014 las presas mas grandes estaban
solo al 16% de su capacidad y hubieron de implantarse medidas restrictivas del consumo, y ademas importar energia de la Argentina,
autorizar transferencias de energia del Norte al Sur del Brasil, emprender una politica de diversificacion de la energia, con atencion
especial a la energia edlica.

En el afio 2003, en Francia, el aumento de las temperaturas, la consiguiente evaporacion superior y el incremento de la temperatura en los
rios, impidi6 refrigerar plantas nucleares por falta de agua en condiciones adecuadas (Roehrkasten, Schaeuble y Helgenberger, 2016).
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Este sector constituye una oportunidad para la aplicacion de un enfoque del Nexo que combine de
manera mas eficiente el caracter multiproposito de los embalses —aunque lo construido desde el afio 2000
lo haya sido en menor medida que histéricamente—, al tiempo que optimice su impacto econdmico,
social y ambiental. El potencial hidroeléctrico regional debe ser reevaluado desde el enfoque del Nexo y
la planificacion trindmica tanto como los proyectos hidroeléctricos en fase de proyecto, construccion y
desarrollo, conforme los escenarios futuros de evolucién de caudales, precipitaciones y usos del agua,
pues mayor capacidad instalada no se traduce necesariamente en mayor generacion.

En lugar de planes y disefios estaticos, la infraestructura hidroeléctrica tendra que ser planeada
dentro de los rangos de incertidumbre que imponen las tendencias del clima y precipitacion para la
region. En virtud de ello, se ha recomendado que los planes contengan provisiones para operaciones
especificas dependiendo del clima y de la demanda de agua, con una infraestructura flexible, debiendo
considerarse como alternativa las plantas con almacenamiento por bombeo y los sistemas hidroeléctricos
de pequefio tamafio —para aprovechar los beneficios de flexibilidad y diversificacion— como opciones
para adaptarse a esa variabilidad climatica (Escobar, Lopez y Clark, 2011).

La generacion hidroeléctrica aporta confiabilidad al sistema pero debe ser complementada con
otras formas de energias renovables, aunque sean intermitentes, para reducir los riesgos derivados de una
dependencia excesiva y exclusiva de la fuente hidroeléctrica™. La alteracion y disminucion permanente
o estacional de la generacion por motivos de sequia o reduccion de caudales, constituye una evidencia
que se agrava en algunas regiones, paises o cuencas con la prevision de escenarios futuros (Vallejo, 2013;
Flavin y otros, 2014; Recalde, 2016). Por ejemplo, un escenario pesimista para las plantas Chixoy de
Guatemala y Cerrén Grande de El Salvador, prevé reducciones de generacion superiores al 20% para el
afio 2020, mayores al 40% para el afio 2050 y de mas del 70% para finales del siglo. Un escenario menos
pesimista prevé un incremento de entre 4% y 6% para el afio 2020 luego de lo cual se estima una
disminucion del 26% en Chixoy y del 17% en Cerrén Grande para el afio 2100 (CEPAL vy otros, 2015).

El fenomeno El Nifio afecta con sequia (Caribe, Colombia, el Nordeste del Brasil y Venezuela) e
inundaciones (Perti, Sur del Brasil, Paraguay, Uruguay, Ecuador, Bolivia y Argentina) a la region con
fuertes impactos en el sector energético. Por ejemplo, a diferencia del Peri y Ecuador, donde las
afectaciones se producen sobre todo en la infraestructura, en Colombia y Venezuela, los impactos de este
fenomeno implicaron, en varios casos, racionamiento de aguas y de energia con pérdidas y mayores
costos de produccion asociados al incremento de la generacidon termoeléctrica para compensar la
disminucion de generacion hidroeléctrica. Los paises andinos son especialmente vulnerables al
fenémeno, por lo que un El Niflo normal a extraordinario podria restar entre 0.6% y 1.7% PIB a estos
paises (CAF, 2016; Martin, 2016).

Entre los andlisis desde la perspectiva del Nexo en la region cabe mencionar el realizado en el
Estado Plurinacional de Bolivia, con el enfoque metodoldgico de la Organizacion de las Naciones
Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO) (Flammini y otros, 2014), que en relacion con el
proyecto hidroeléctrico multipropdsito San Jacinto, encontré que “se ejerce mayor presion sobre el
aspecto de alimentacion/tierra debido a que la productividad de los cultivos es inferior al promedio. Lo
anterior puede deberse a que en la zona de riego se privilegia la calidad de la vid para su posterior
procesamiento vitivinicola mas que a la venta bruta... Por otra parte, si bien con la construccion del
embalse se ha limitado el flujo de peces hacia aguas abajo, en el embalse mismo se ha incrementado el
tipo y niimero de especies, en algunos casos sin el debido control, generando que algunas especies
puedan ser depredadoras de otras pre-existentes...el proyecto...ademas de haber generado un beneficio
para la region, también tiene trade-offs. El mas significativo es la afectacion en la calidad del agua en el
embalse debido a retornos agricolas con presencia de pesticidas” (Rojas y Heiland, 2015).

#  Esa busqueda no debe limitarse a las clasicas, edlica o fotovoltaica de creciente incorporacion en la region, sino también a las que se

encuentran todavia en fase experimental como la undimotriz y mareomotriz. Por ejemplo, se estima que Chile posee un potencial de
energia undimotriz que es unico en el mundo (Hassan, 2009). El aprovechamiento de sélo el 10% de este potencial duplicaria la
capacidad instalada de todo el Sistema Interconectado Central de Chile.
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Dentro de la interaccion entre agua y energia, y como usuarios tanto de agua como de energia,
puede también ubicarse la produccion de hidrocarburos y minera de evidente caracter prioritario, entre
otros motivos, por la extrema dependencia y reservas probadas que muchos paises de la region tienen
sobre estas actividades (Altomonte y Sanchez, 2016). Es el caso de los paises andinos (Chile, Bolivia,
Pert y Ecuador), junto con otros (como Argentina, Brasil, Colombia, México y Venezuela). Las
implicaciones que tanto la explotacion de hidrocarburos como la minera tienen son relevantes al punto
que detentan el primer nivel en términos de conflictividad socio-ambiental (Martin y Justo, 2015).

La region cuenta con muy significativas reservas probadas del petroleo y el gas natural (20% y 4%)
existentes en el mundo (Altomonte y Sanchez, 2016). Un tema dentro de este grupo de actividades que
debiera enfocarse con mayor atencion desde la consideracion del Nexo es la explotacion de
hidrocarburos no convencionales, con el peligro colateral de contaminar los acuiferos y afectar al
abastecimiento de poblaciones o al agua para el riego. El procedimiento de fractura hidraulica para su
investigacion y explotacion conlleva un impacto energético, hidrico y ambiental muy superior a los
métodos empleados para los recursos convencionales.

Cabe destacar que la region posee mas de un cuarto del total mundial de los recursos técnicamente
recuperables de gas natural de esquisto, ubicado en su mayoria en Argentina, México y Brasil,
encontrandose en pleno proceso de explotacion (Arroyo y Perdriel, 2015). El principal riesgo de su
explotacion se produce en el agua, elemento clave del Nexo, al tiempo que su rol trascendental para la
region es explicado por: 1) el posible autoabastecimiento de energia en los paises que tienen este recurso;
ii) el posible impacto econdmico en menores precios de la energia, menor volatilidad en los mismos,
mayor crecimiento econdémico, menores niveles de desigualdad, generacion de fuentes de empleo, etc.; y
iii) el posible fortalecimiento de la integracion energética en una renovada geopolitica regional.

Lo propio ocurre cuando se trata de considerar tanto el agua como la energia en cuanto insumos
de la mineria como una actividad que puede implicar un uso intensivo de ambos recursos y de la cual,
varios paises de la region, presentan tanto una gran dependencia como potencialidad de crecimiento,
destacando el caso del oro (Peru), cobre y plata (Chile, México y Pert) y hierro (Brasil). La mineria se
encuentra ademas entre los sectores de mas rapido crecimiento en la region, ubicada en la actualidad
como principal destino de la cartera de inversiones mineras a nivel mundial (Altomonte y Sanchez, 2016).

El consumo de agua en la mineria en Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México y
Pert1, puede llegar hasta el 6% del total de los aprovechamientos (Willaarts, Garrido y Llamas, 2014). La
mineria puede impactar tanto en la cantidad como en la calidad del agua. Los impactos en la cantidad
son mas notables en zonas con escasez de recursos hidricos. Esta es la situacion de zonas semidridas
como México central, el norte de Colombia, el noreste del Brasil, o aridas, como el norte Chile, el
noroeste de la Argentina, el oeste del Estado Plurinacional de Bolivia o el sur del Peru. Cuando se trata
de aguas subterraneas no renovables o de muy escasa tasa de renovacion, su explotacion puede llegar a
afectar severamente la seguridad hidrica de las poblaciones, como ha ocurrido en el norte de Chile, entre
otros (Willaarts, Garrido y Llamas, 2014). Donde los recursos hidricos resultan abundantes, el problema
consiste principalmente en evitar su contaminacion.

De igual forma, la mineria puede resultar intensiva desde el punto de vista del uso energético, compitiendo
con el resto de los sectores con posibilidad de impactos significativos. En varios casos, la alta rentabilidad minera
permite, ademas, afrontar el costo energético de la desalacion en zonas aridas o semidridas, cerrando el circulo del
Nexo. Como resultado, en muchos casos, el sector extractivo compite por recursos escasos —agua y
energia— con otras actividades econdmicas, como la agricultura de riego y el desarrollo urbano.

B. Las interrelaciones entre energia y agua

En el plano de la relacion entre energia y agua, hay que resaltar, en primer lugar, las técnicas mas
“tradicionales” de desalacion de aguas marinas, desalobracion de aguas salobres, bombeo de aguas
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subterraneas y modernizacion de regadios30, donde siempre ha sido sefialado el papel imprescindible de
la energia para que esos procesos se pudieran llevar a cabo. A estos procesos hay que afadir el
completo ciclo urbano del agua como una manifestacion de un elevado uso de energia para afrontar
los distintos procesos que ese ciclo requiere, desde la potabilizacion y distribucion, hasta la
recoleccion y depuracion.

Si bien la desalacion no reviste cardcter prioritario en la region todavia, si que ha empezado a
constituir una opcioén cada vez mas atractiva, sobre todo donde no hay alternativas de abastecimiento
como en el Caribe (Hoff, 2011), o en sitios aridos para la realizacion de actividades de alta rentabilidad
como es el caso de la mineria del cobre en Chile, o el uso urbano en México, por ejemplo.

La principal desventaja de la desalinizacién estd dada por su alta intensidad energética. Por
ejemplo, de las distintas fuentes primarias de agua empleadas en Espaiia, el agua de desalacion es la que
tiene la mayor intensidad energética: el consumo energético es de 3,48 kWh/m’, mientras que la
captacion de agua subterranea o superficial s6lo implica el gasto de alrededor de 0,50 kWh/m® (Ferro y
Lentini, 2015). Los procedimientos para la desalinizacion del agua salobre o de mar son variadas, siendo
el nivel de concentracion de sal, los estindares de calidad exigidos, como asi también el tipo de fuente
de energia disponible y su costo, factores determinantes para elegir la técnica mas adecuada.

Por lo tanto, la desalinizacion s6lo deberia ser considerada como una opcioén adecuada cuando no
hay otras fuentes de abastecimiento, o el impacto ambiental de desarrollo de estas fuentes y costo de la
energia para el transporte es muy alto (Ferro y Lentini, 2015). En zonas de extrema aridez se busca
implementar plantas de energia y de desalinizacién combinadas que utilizan procesos innovadores de
integracion de desalacion térmica con generacion de energia, donde el vapor residual de la planta de
energia se utiliza como la fuente de calor para el proceso de desalinizacion, mejorando la eficiencia del
sistema y ahorrando costos.

En este ambito de interconexion, destacan los servicios de agua potable y saneamiento, tanto en lo
que refiere a la expansion de su cobertura como sobre todo al mejoramiento de su calidad y al
incremento del tratamiento de las aguas residuales urbanas y su reuso para agricultura, en tanto
actividades electro-intensivas muchas veces ineficientes. Se estima que una proporcion significativa del
consumo energético de estos servicios se localiza en la etapa de transporte y distribucion o recoleccion,
particularmente concentrada en la funcion de bombeo de los fluidos en materia de abastecimiento de
agua potable. En alcantarillado, en cambio, el mayor consumo eléctrico se da en el tratamiento de las
aguas residuales; el tratamiento y disposicion de lodos posee un consumo significativo, aunque también
puede ser generador de energia (Ferro y Lentini, 2015). Los gastos de electricidad de los prestadores de
servicios representan entre el 5% y el 30% de los costos totales de operacion, y se estima que el gasto
total de energia puede reducirse entre el 5% y el 15%. Estudios a nivel nacional han comenzado a
adoptar el enfoque del Nexo para el analisis de los servicios de alcantarillado, tratamiento de aguas
residuales y retiso en paises como Brasil (Stepping, 2016).

Igualmente la construccion de trasvases de agua a larga distancia s6lo se puede hacer con la base
de utilizacion de importantes cantidades de energia para poder llevar a cabo el transporte, situacion que
en algunos lugares de la region es importante (por ejemplo, Distrito Federal de México, San Pablo en el
Brasil) y, sobre todo, las elevaciones de agua, aun cuando también en variadas ocasiones tales
elevaciones pueden ser compensadas, en todo o en parte, con las consiguientes caidas del agua
transportada y la posibilidad de instalar centrales hidroeléctricas en los tramos de caida.

Esta relacion es muy importante debido a un crecimiento constante del consumo de energia en los
distintos procesos indicados. Ello guarda también relacién con la apelacion cada vez en mayor medida a
la desalacion, una vez que los avances técnicos han permitido una rebaja sustancial del coste del agua

3% La “modernizacién de regadios” es la transformacion de la técnica de riego, que pasa de gravedad (inundacién) a ser riego localizado

o por aspersion. Ello desemboca, en teoria, en un ahorro de agua, pero lleva consigo un incremento del consumo de energia. Los
ahorros de agua normalmente no son sustantivos: consecuencias de la modernizacion suelen ser el incremento en el nimero de las
cosechas y la expansion de la superficie bajo riego. Ambos factores pueden causar disminucion de caudal de retorno y de recarga de
los acuiferos, lo que puede afectar la disponibilidad de agua para otros usos localizados aguas abajo.
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desalada que, en cualquier caso, todavia sigue siendo bastante superior al del agua captada por otros
medios. Lo mismo, en cuanto al gasto energético, puede decirse en relacion al mayor uso de aguas
subterraneas en la agricultura, lo que tiene mucho que ver con la subvencion del precio de la energia a
utilizar para ello en varios paises.

Ante estos altos consumos energéticos, una de las principales lineas de propuestas consiste en una
mayor utilizacion de energias renovables® y en la elevacion de la eficiencia energética (Ferro y Lentini,
2015). Desde la perspectiva del Nexo entre energia y agua, se insiste en incorporar la escasez del agua al
proceso de adopcion de decisiones en el ambito de la energia.

Cabe finalmente considerar los aspectos de la agricultura que involucran de manera mas clara la
energia. La cadena agroalimentaria consume cerca del 30% de la energia del mundo (FAO, 2011a). Es
evidente el lugar central que representa la agricultura en la region: utiliza cerca del 70-80% del agua y
ocupa el 25% de la superficie total. Al mismo tiempo, existe un considerable potencial de expansion y
posibilidades de incremento de la productividad asociada, sobre todo a la implementacién y
modernizaciéon del regadio, lo que lleva aparejado —en la mayoria de los casos— un incremento del
consumo energético. La modernizacion y expansion del regadio, el uso creciente y la dependencia de las
aguas subterraneas es ya una variable relevante en algunos de los paises de la region y puede
transformarse en critica en términos del Nexo en muchos otros en el futuro.

Un uso mads intenso o eficiente del agua en la agricultura lleva aparejado un incremento del
consumo energético que debe ser contemplado de antemano desde el enfoque del Nexo. La
modernizaciéon de regadios sin consideracion adecuada de los impactos hidrolégicos, ambientales o
energéticos en areas con déficit, inseguridad en el abastecimiento o volatilidad de los precios de la
energia puede elevar la vulnerabilidad del productor, aumentando sus costes, con el consiguiente
impacto en la produccion agropecuaria y su rentabilidad y el reclamo de subsidios al sector publico. Son
factores que deben ser considerados en el disefio de una politica, desde el enfoque del Nexo, para un
sector que presenta grandes oportunidades de implementacion y expansion.

La sobreexplotacion acuiferos, por su parte, lleva consigo una serie de problemas e ineficiencias
que podrian modularse o evitarse, en forma mas expedita, desde un enfoque del Nexo. La
sobreexplotaciéon combinada con precios bajos de la energia —muchas veces subsidiados, con la
finalidad de fomentar el desarrollo agricola— puede conducir no s6lo a un manejo no sustentable de
acuiferos en términos hidrolégicos y ambientales con impactos significativos en la calidad y la cantidad
del recurso sino, ademas, conllevar ineficiencia energética y en algunos casos injusticia social.

La ineficiencia proviene del mayor gasto energético tanto global como individual implicado en el
bombeo, que se incrementa en la medida que descienden los niveles piezométricos. También hay que
tener en cuenta la injusticia de quienes resultan perdedores en la carrera de reprofundizacion, los
mayores costos de extraccion o del aprovechamiento de los subsidios eléctricos disefiados por politicas
que no segmentan generalmente entre beneficiarios y terminan por favorecer a los grandes actores,
incluso en detrimento de usos prioritarios, como el abastecimiento poblacional frente al agricola o
minero. La carrera por la reprofundizacion de perforaciones complica muchas veces el abastecimiento de
las poblaciones y el consumo humano por el descenso de los niveles o de la calidad, poniendo de relieve
su alto costo, por un lado, y la ausencia o debilidad de controles en terreno que caracteriza la region, por
el otro. Ejemplos de esta situacion pueden encontrarse en Copiapd y Antofagasta (Chile), Valle de Ica
(Pert1), Guanajuato, Sonora y D.F. (México), entre otros.

Esta interaccion ha recibido atencion desde el enfoque del Nexo entre agua, energia y clima en
Meéxico, por ejemplo, donde se ha propuesto implementar una politica de precios de la energia con el
objeto de desincentivar el bombeo para reducir la sobreexplotacion de acuiferos y mejorar su uso

31 Segin IRENA (2015), “Con tecnologia de energias renovables que disminuya los costes, avances tecnolégicos e incremento de las

economias de escala, la desalinizacion renovable probablemente llegara a ser significativamente mas efectiva en sus costes y
representara una solucion clave para mitigar el creciente desarrollo de los riesgos planteado por las restricciones del recurso. La
competitividad de la desalinizacién renovable sera mejorada todavia mas si se tienen en cuenta los costes volatiles de los
combustibles fosiles”.
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sustentable (Scott y Shah, 2004). Se ha concluido en la necesidad de reforzar las politicas basadas en el
Nexo como el incremento de la tarifa eléctrica agricola, la eliminacion de la tarifa baja nocturna, la
aplicacion de regulacion condicionando la extraccion de aguas subterraneas al uso de energia, como el
establecimiento de precios diferenciales de energia conforme el descenso de los niveles del acuifero o la
limitacion de nuevas conexiones eléctricas para extraccion de aguas subterraneas (Scott, 2011).

Al mismo tiempo, este tipo de proposiciones para acuiferos sobreexplotados no deben pasar por
alto el dato contextual fundamental de que tanto la energia como el agua han sido histéricamente —y
todavia lo son— la forma de posibilitar el riego a pequefia escala o proveer competitividad al sector
agricola caracterizado por subsidios directos e indirectos de diverso tipo.

C. Las interrelaciones entre agua y alimentacion

La relacion entre agua y alimentacion puede ser considerada en el ambito rural, donde se refiere a la
agricultura, con o sin riego, y también en el dmbito urbano, donde se vincula principalmente con la
provision de servicios de agua potable y saneamiento a la poblacion, la aportacion de alimentos a las
ciudades y la gestion de los residuos. En el primer caso, las conexiones se establecen a través de la
utilizacion del agua con dos finalidades coincidentes en la produccién de alimentos por su medio:
regadio y acuicultura, con mucha mayor importancia del primero sobre el segundo supuesto.

Aun cuando el riego sea eficiente, normalmente se producen pérdidas significativas en el
transporte hasta la parcela cuando los canales no estan revestidos, lo que es la situacion habitual en la
region. Se trata de uso del agua que en aquellos paises cuya legislacion estd basada en una jerarquia de
usos, ocupa lugares privilegiados (el regadio, pues no sucede lo mismo con la acuicultura), normalmente
solo superado por el abastecimiento de poblaciones. Una primera conclusion de esta situacion es la
necesidad de someter a controles rigurosos la expansion de la “frontera agricola” por las implicaciones
no sélo de consumo de agua sino también de energia que implica.

Esto explica porqué la mayor parte de reformas en paises desarrollados se centran en la reduccion
de la utilizacion del agua en la agricultura para posibilitar la dedicacion de esa agua “sobrante” a otros
usos que puedan ser creadores de mayor valor afiadido. Se trata de politicas que buscan con la reduccion
del agua dedicada a la agricultura la posibilidad de relanzar determinados usos industriales sin afectar la
produccién de alimentos, en la que estos paises suelen ser autosuficientes o excedentarios o, en todo
caso, y por su capacidad econdémica, con la posibilidad de adquirir tales alimentos en los mercados
internacionales o de formular politicas (como de modernizacién de regadios) para ahorrar agua y
conseguir un mismo nivel de produccion de alimentos.

Estas politicas suelen ocasionar conflictos entre las estructuras organizadas representativas de los
agricultores (federaciones, asociaciones, etc.) y las de otros usos, incluso con los gobiernos. Es en parte por
esta razon que una adecuada aplicacion del enfoque del Nexo, podria traer consigo una reduccion de la
conflictividad socio-ambiental entre los distintos usuarios del agua, tanto entre sus titulares como teniendo
en cuenta a los usuarios informales, de mucha importancia en la region. Ello debido fundamentalmente a
que, la aplicacion del enfoque del Nexo en la formulacion de politicas, permitiria identificar, de antemano,
las afecciones entre sus distintos componentes, y por consiguiente, corregirlas desde sus origenes.

En paises en vias de desarrollo son también comunes politicas de intensificacion de la superficie
dedicada al regadio, como aspiracién de conseguir la seguridad alimentaria o la soberania alimentaria.
Un ejemplo de ello es la Ley de la Década del Riego 2015-2025, del afio 2015, en el Estado
Plurinacional de Bolivia. Su objetivo consiste en alcanzar un millon de hectareas bajo riego durante esos
diez afios “con la finalidad de promover la produccion agropecuaria a través de inversiones del nivel
central del Estado y las entidades territoriales auténomas orientadas al desarrollo del riego”.

La formulaciéon de este tipo de actuaciones requiere de la disponibilidad de agua suficiente en
cantidad y calidad, ademas de los medios econdomicos necesarios para afrontar las inversiones vy,
posteriormente —algo que muchas veces se pasa por alto—, poseer también las estructuras organizativas
adecuadas (tanto en el plano interno de la organizacion de los regantes como en el administrativo propio
de los niveles de gobierno) para la gestion con eficacia y productividad de ese incremento de superficie
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agricola de regadio. Entre otras condiciones, hace falta también una administracion con niveles técnicos
adecuados para proceder con seguridad juridica a la atribucion (mediante concesion u otros sistemas) de
los caudales de agua necesarios para atender a esa nueva superficie de regadio y un registro y catastro de
aguas publico que refleje con exactitud la situacion juridica de reparto y utilizacion del agua, lo que es
muy dificil de encontrar y muchas veces compromete el éxito de politicas ptblicas.

Para evitar algunos de los riesgos vinculados al regadio, a veces se pone el acento en la mayor
capacidad de mejorar la produccion de alimentos con el “agua verde”, que es la procedente de la lluvia,
que esta en el suelo y que estaria vinculada a los cultivos de secano, en contraste con el “agua azul”, que
es la transportada artificialmente, con distintos tipos de canalizaciones y que da lugar a los cultivos de
regadio. El argumento es que alli donde no se dispone de agua suficiente, s6lo se puede mejorar la
seguridad alimentaria, incrementando la productividad de los recursos hidricos existentes y limitando el
crecimiento de la poblacion (Falkenmark y Rockstrom, 2011).

Igualmente, la relacién puede mejorar con el incremento del tratamiento de las aguas residuales
urbanas alcanzando niveles de calidad que permitan su utilizacion para el riego. Esto puede ser factible
en las proximidades de importantes nucleos habitados, que permitan sufragar las instalaciones de
depuracion y regeneracion de aguas residuales. También, la llamada “cosecha de lluvia”, la captacion de
la precipitacion pluvial, tiene un papel en esta relacion.

Finalmente, en la relaciéon entre agua y alimentacion, hay que tener en cuenta lo que se conoce
como “agua virtual”, que es el agua transportada (incorporada) con los alimentos que un pais importa (o
exporta). Este enfoque puede servir para justificar las politicas ptblicas en funcién de la posicion del
pais (zona, cuenca o region) como exportador o importador de agua virtual en relacién a determinados
alimentos. Los balances que puedan establecerse en relacion al agua virtual, unidos a la situacion, en
general, excedentaria o deficitaria, de agua, pueden aconsejar la intensificacion de determinadas politicas
de producciéon de algin tipo de alimentos o, al contrario, proceder a su importacién, con la necesaria
consideracion de las condiciones econdmicas y sociales en cada caso.

La gran cuestion planteada a través del concepto de comercio de agua virtual es si ello permite
plantear ahorros de agua. Hoekstra y Chapagain (2008) estiman el ahorro global de agua que permite el
comercio agrario en 352 mil millones de metros cubicos al afio. Dadas las tendencias mundiales de
aumentos de consumo y reduccion de disponibilidad de los recursos hidricos, la utilidad de estos
enfoques, sobre todo para los paises con escasez hidrica, es evidente para que puedan orientar sus
politicas hidricas y agrarias. Cabe agregar que la regiéon de América Latina y el Caribe es un exportador
neto de agua virtual, destacando cuantitativamente los casos de Argentina y Brasil (Willaarts, Garrido y
Llamas, 2014). Desde la perspectiva del Nexo, cesar en la produccion de determinado alimento con una
gran huella hidrica y sustituirlo a efectos de consumo por el mismo producto, pero importado, puede
permitir liberar agua para otras utilizaciones, como la produccion de energia o el cuidado ambiental.

Con una extraordinaria potencialidad relativa en recursos hidricos, energéticos y una capacidad de
produccién de alimentos, la regién mantiene una deuda importante en materia de alimentacion con su
propia poblaciéon en la mayoria de los paises (Martinez y Palma, 2016). La potencial implementacion de
un enfoque del Nexo no puede soslayar que no son los alimentos, los recursos hidricos, las fuentes de
energia ni el desarrollo de la agricultura, lo que falta en la regién, sino un minimo de equidad en los
modelos de desarrollo sustentable y distribucion de sus beneficios, tal como lo postulan algunos
enfoques sobre el Nexo (Biggs y otros, 2015).

Esta paradoja advierte sobre la necesidad de complementar y conectar la preocupacion por el Nexo
y la seguridad hidrica, alimentaria y energética con el alcance inmediato de niveles minimos de equidad y
satisfaccion de derechos humanos vinculados a los elementos del Nexo, en particular, los derechos a la
alimentacion y al agua. Si la situacién se contempla en clave de seguridad, la paradoja se advierte en el rol
clave que se le adjudica a la region en proveer a la seguridad alimentaria global (Bellfield, 2015), mientras
parece incapaz de garantizar a si misma niveles minimos aceptables de seguridad en los tres &mbitos.

También debe mencionarse el ciclo urbano del agua o Nexo urbano, que incluye el transporte
desde el punto de aducciéon (normalmente situado fuera del casco urbano y a veces incluso fuero de la
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misma jurisdiccion municipal), la potabilizacion, el transporte del agua ya potabilizada hasta los diversos
puntos de acometida, la recoleccion de aguas residuales, la canalizacion hacia las correspondientes
plantas de tratamiento de aguas residuales, la depuracion, el tratamiento de lodos e, idealmente la
regeneracion de las aguas residuales urbanas para permitir su reutilizacion con los niveles de calidad
adecuados en relacion a los distintos usos a que se van a destinar, incluyendo la agricultura.

Los servicios de agua potable y saneamiento adquieren una importancia singular en la region,
como ambito de interconexion, por varios motivos: 1) un 80% de la poblacién es urbana, con
proyecciones de incrementos crecientes; ii) la expansion urbana que se estd produciendo resulta
escasamente planificada; iii) la existencia de varias megalopolis como espacios criticos para los
abastecimientos urbanos y con crecientes costes energéticos; iv) la vulnerabilidad, segregacion espacial
y falta de sustentabilidad; y v) la baja cobertura y deficiente calidad de servicios publicos, en particular,
los de saneamiento y tratamiento de las aguas residuales urbanas (CEPAL, 2014).

Este fenomeno que caracteriza a la region por tener uno de los mayores porcentajes de poblacion
urbana del mundo, constituye una problematica transversal en cuanto involucra los tres elementos del
Nexo, con interacciones especificas de contextos urbanos de paises en vias de desarrollo en general
(Babette, 2016) y de las megalopolis latinoamericanas en particular. Resultan fundamentales las
interconexiones en el ambito de la produccion y gestion de los tres elementos del Nexo, pero también lo
son en el transporte y forma de consumo de los alimentos, y en la produccion, tratamiento y disposicion
de residuos (solidos y liquidos) que tienen lugar, predominantemente, en contextos urbanos.

Esta dependencia e influencia reciproca de la ciudad respecto del territorio productor de bienes y
servicios, alimentos, agua y energia, ha llevado a replantear la escala del ordenamiento territorial
centrado tradicionalmente en los aspectos urbanos de esa planificacion. Las interconexiones prioritarias
del Nexo urbano deben inscribirse dentro de los principales problemas de las ciudades: escasez y
deficiencia de servicios publicos, contaminacion y degradacion ambiental, transporte, residuos, pobreza,
segmentacion social e inseguridad.

D. Las interrelaciones entre agua, energia y alimentacién

La mejor manifestacion de las relaciones entre los componentes del Nexo™ puede ser la produccion de
biomasa, de los productos vegetales considerados como fuente de energia, un fenémeno que ha tenido un
gran incremento en los Ultimos afios, notablemente en la region (Saulino, 2011a y Hoff, 2011).

Los elementos positivos de una nueva fuente de energia calificada como “renovable” deben, sin
embargo, matizarse si se tiene en cuenta que esa produccion de plantas con destino a la generacion de
energia puede llevar consigo una reduccion en la produccion de alimentos (por la correspondiente
reduccion de la superficie agricola destinada a ello) y también por sustraer una parte del agua de su
vinculacién a la agricultura de regadio®. Igualmente y si se trata de residuos forestales, puede quedar
afectada la funcion ecologica de los bosques. Otra consecuencia puede ser la elevacion de los precios de
los alimentos, si bien la relacion causa-efecto entre la produccion (mundial) de biomasa y los precios
agricolas no es unanimemente aceptada (Martin Mateo, 2008).

Esos riesgos pueden ser prevenidos con una adecuada intervencion publica, que puede operar a
varios niveles. Un primer nivel es el de la autorizacion de las instalaciones de produccion energética con

2 Existe una metodologia de la FAO para medir los impactos de las decisiones en materia de agua y energia sobre los alimentos (véase

la pagina 34) (Flammini y otros, 2014).

Segiin la Comision Europea (2011), “La agricultura intensiva, cuyo proposito es producir mas alimentos y biomasa, podria
intensificar la demanda de agua dulce para regadio y, por consiguiente, la presion sobre las reservas hidricas. Es preciso elaborar
rapidamente soluciones en relacion con el agua, de forma que aumente la eficiencia del riego, se reduzca el consumo de agua y se
gestionen y conserven de manera sostenible los acuiferos”.
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este origen. Otro es la intervencion que puede desarrollarse sobre las superficies agricolas o forestales
. . . . ., 34
que pretendan destinarse a estos fines. Normalmente son necesarios los dos tipos de intervencion™ .

En la conferencia de Bonn se formulé al respecto un planteamiento preventivo, en el sentido de
que “Los paises en desarrollo que estan considerando la bioenergia tienen que tener en cuenta todos los
factores y consecuencias, como la aptitud de la tierra, la disponibilidad del agua, la competitividad, los
costes socioecondmicos y los beneficios, la seguridad alimentaria, el crecimiento econéomico y la
reduccion de la pobreza” (Hoff, 2011).

Otro aspecto importante es que un tercio de los alimentos producidos se pierde, lo que esta
igualmente en el origen de la preocupacion sobre el Nexo (Martin-Nagle y otros, 2012). A nivel global,
esa pérdida de alimentos representa el 15% del total de la demanda de energia. Todavia mas significativo
es el impacto de esta pérdida en el uso de agua, que se estima en entre el 20% y el 30% del uso total de
este recurso (Hoff, 2011). Este es un aspecto importante que debe ser considerado a la hora de la
formulacion de politicas y planificacion de la produccion y manejo de los alimentos (conservacion de
alimentos en redes frigorificas, transporte mas seguro, educacion de los pequefios agricultores y sus
familias, etc.) para evitar o disminuir ese resultado negativo.

Finalmente, en cuanto a las interrelaciones entre la agricultura y el cambio climatico, es preciso
agregar que la actividad agricola genera, globalmente, entre el 10% y el 12% de los gases de efecto
invernadero (IRTA, 2016). De la misma forma, la produccion de energia eléctrica y de calor contribuye
con el 27% al total de las emisiones de estos gases (Martin-Nagle y otros, 2012).

Las consideraciones ambientales en el Nexo son muy importantes: las perspectivas solamente
sectoriales (desde el angulo de la energia y de la produccion de alimentos), puramente productivistas,
conllevan el riesgo de resultar en una maxima utilizacion del agua con la consiguiente degradacion del
recurso que al final afectaria a la misma produccion de energia y alimentos cuya maximizacion fue,
precisamente, la causa de la degradacion del recurso hidrico.

La region es un exportador neto de materias primas y alimentos al tiempo que posee todavia un
gran potencial por desarrollar. En particular, Brasil y Argentina se encuentran entre los mayores
productores de biocombustibles de primera generacién, pero también otros paises como Colombia,
Paraguay y Pert, aunque en menor medida. No obstante, deben también tenerse en cuenta paises que se
mueven en direcciones contrarias. Por ejemplo, en el Estado Plurinacional de Bolivia, la Ley Marco de
la Madre Tierra y Desarrollo Integral para Vivir Bien, del afio 2012, prohibe “la produccién de
agrocombustibles y la comercializacion de productos agricolas para la produccion de los mismos en tanto
que es prioridad del Estado Plurinacional de Bolivia precautelar la soberania con seguridad alimentaria”.

En los casos de Brasil y Argentina ha tenido lugar un gran incremento de la produccién de estos
biocombustibles e, igualmente, de su consumo, con una relacion entre el nivel de produccion y consumo
y el precio del petroleo. El resultado de esta actividad es un gran incremento de la demanda de agua,
constatandose que ese aumento lo es en menor medida en el Brasil que en la Argentina, pues en el Brasil
no se riega la cafia de azliicar mientras que si se practica en Tucuman (Argentina) donde se centra la
mayor produccion. En ambos casos, sin embargo, también se constata una elevacion en la contaminacion
del agua por la utilizacion de fertilizantes y pesticidas en el proceso de cultivo de las plantas e,
igualmente, tiene lugar un incremento en la contaminacion de las aguas derivado del mismo proceso de
produccion del biocombustible (Saulino, 2011a).

De las interrelaciones entre alimentacion y energia, la produccién de biocombustibles es de
especial relevancia para la region (Mirzabaev y otros, 2015). Desde esta perspectiva, el enfoque del
Nexo implica la necesidad de revision de las condiciones en que se ha producido la apuesta de algunos
paises por la produccion de biocombustibles (Saulino, 2011a; Scott, Kurian y Wescoat, 2015).

3 En Espafa, por ejemplo, las instalaciones eléctricas para esta produccion de energia son objeto de autorizacion. A esto se agrega la

intervencion, sobre todo con finalidad ambiental, sobre las superficies forestales destinadas a la produccién de biomasa. La
intervencion sobre las superficies agricolas se hace principalmente desde la perspectiva del agua, pues las concesiones deben
referirse expresamente a las superficies de riego y cultivos a los que se debe destinar el agua.

41



CEPAL - Serie Recursos Naturales e Infraestructura N° 179 El Nexo entre el agua, la energia y la alimentacion...

Es importante destacar también que, al ser la region un exportador neto de alimentos y materias
primas agricolas, también se generan cantidades muy significativas de desechos biomadsicos, tanto en el
campo como en los procesos de transformacion, los cuales tienen un enorme potencial como insumos
para la produccion de biomateriales y bioenergia. En concepto central del enfoque de la bioeconomia es
el de biorrefineria (véase Jungmeir, 2014), que se plantea como una alternativa para el aprovechamiento
pleno de la cascada de uso de la biomasa, generando nuevas cadenas de valor y logrando reducir, e
incluso eliminar, la descarga de desechos al ambiente. En particular, se ha desarrollado el concepto de
biorrefineria de desechos (Bhaskar y otros, 2016; Mohan y otros 2016). Argentina, uno de los
principales paises agroexportadores de la region, ya se estd moviendo en esa direccion y es previsible
que la tendencia sea seguida por otros paises.

E. Identificacion de interrelaciones prioritarias

Teniendo en cuenta las limitaciones derivadas de la extraordinaria diversidad regional para efectuar
definiciones con caracter general, los &mbitos de las interacciones prioritarias identificadas (véase el
recuadro 2) pueden trasladarse al cuadro 1. Este cuadro refleja de forma general el nivel de relevancia
que la agricultura y alimentacion, modernizaciéon de regadios y sobreexplotacion de acuiferos,
biocombustibles, generacion hidroeléctrica, petréleo y mineria, y el Nexo urbano, representado por los
servicios de agua potable y saneamiento, tienen desde el punto de vista de la implementacion del
enfoque del Nexo en cada subregion (véase la pagina 23) y para algunos paises en particular.

Recuadro 2
Interconexiones prioritarias del Nexo en América Latina y el Caribe

Agua-energia: energia hidroeléctrica, hidrocarburos y mineria

La mayoria de las formas de produccién de energia requieren de agua pero la hidroeléctrica es la que
reviste la mayor importancia en la region siendo la principal fuente de energia y la que presenta un futuro
de mayor crecimiento en la mayoria de los paises de Sudamérica y América Central. La hidroelectricidad a
gran escala presenta multiples interconexiones y la dependencia excesiva de esta fuente en consideracion
del cambio y variabilidad climatica amenaza simultaneamente la seguridad hidrica, energética y alimentaria
de paises como Colombia, Venezuela o algunos del Caribe.

La explotaciéon de hidrocarburos y mineria demandan cantidades variables de agua y energia pudiendo
afectar severamente al medio ambiente y la calidad de los recursos hidricos. Esta interconexion es muy
relevante en casi toda la regidon pero muy especialmente en los paises andinos, Brasil, México, Venezuela
y algunos de América Central. La relacion puede cobrar una intensidad especial cuando se usan técnicas
de fractura hidraulica.

El uso del agua para produccion de energia no se compara con el de la agricultura en cantidad (salvo en
regiones aridas o semiaridas), pero es el que mayor conflictividad social genera tanto por el desplazamiento
de poblaciones como por las consecuencias asociadas y la afectacion de calidad sobre las fuentes.

Energia-agua: captacion, uso y desalaciéon de agua

El mayor gasto energético en relacion al agua en la region se produce en las etapas de captaciéon de
aguas subterraneas, transporte y uso, entre los que destaca el riego. Esta interconexion debe considerar
especialmente el nivel de subsidio para la extraccion, la sobrexplotacion de los acuiferos tanto como la
ineficiencia de los sistemas de riego y los equipos de bombeo. La relevancia y dependencia creciente de
las aguas subterraneas es comun a toda la regién con énfasis en América Central y México donde alcanza
al 65% del agua utilizada y en las areas desérticas o semidesérticas de Argentina, Brasil, Chile, Bolivia,
México o Peru, por ejemplo. La creciente sobreexplotacion de acuiferos, presenta interrelaciones con los
tres ambitos del Nexo al impactar la cantidad y calidad de las aguas, sacar tierras de produccién e
incrementar los costos energéticos de su extraccién, con mayores impactos negativos centrados
frecuentemente en los usuarios mas débiles. En la actualidad, el consumo energético no es significativo en
depuracién ni en la desalacién que se limita a lugares puntuales para actividades de alta rentabilidad
(principalmente en Chile, México, Peru y algunos paises del Caribe).

Agua-alimentacion: agricultura

La importancia de la agricultura debe entenderse en relaciéon con particularidades regionales donde su
practica y expansion a gran escala y con destino principal de exportacién tienen relaciéon directa con la
desforestacion, el monocultivo, el aumento del riesgo de contaminacién difusa, sedimentacion, erosion e
inundaciones, el desplazamiento de poblacién local y la afectacion de la agricultura familiar o de
subsistencia, trascendente para la alimentacion en la region. Su relevancia es capital para la regiéon en
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Recuadro 2 (conclusion)

términos de consumo de agua, participacion en el producto interno bruto y provision de trabajo, alcanzando
practicamente a la totalidad de los paises de la region.

Agua-energia-alimentacion: biocombustibles y modernizacion de regadios

Una vinculacion especial entre los tres elementos del Nexo se produce en los casos de produccion de
biocombustibles dado que, usualmente, consumen agua, sirven para la produccién de energias y pueden
afectar, por sustracciéon de tierras y aguas, a la produccién de alimentos. La agricultura con fines de
produccién energética o de biocombustibles no sélo comparte los impactos de la agricultura a gran escala
sino que puede impactar tanto en la disponibilidad como en el precio de los alimentos. Particular relevancia
presenta el desarrollo de biocombustibles en Argentina, Brasil, Paraguay y en menor medida en el Perd,
Colombia y en paises de América Central como Costa Rica. Igualmente es posible observar la relaciéon
entre los tres elementos del Nexo en el ambito agricola, cuando se involucra la modernizacién de regadios
(lo que implica mayor utilizacion energética, mayor uso consuntivo agua y puede elevar la produccién de
alimentos) o se instauran politicas de fomento de la electricidad favoreciendo, mediante rebajas tarifarias,
la sobreexplotaciéon de acuiferos dado que se incrementa la extraccion de agua.

Fuente: Elaboracion propia.

Cuadro 1
Grado de relevancia de los ambitos de interconexiones segtin subregion

Ambltos dE.; Reg_lon Reglor) . Cono Sur Mesoamérica  Caribe
interconexiones Andina Amazonica
Agricultura, Alta Media Media Alta Media
modernizacién de
regadios y
sobreexplotacién de
acuiferos
Biocombustibles Media Alta Alta Media Media
(Peru, (Brasil) (Argentina,
Colombia) Paraguay)
Generacion Alta Alta Alta Alta Baja
hidroeléctrica (Colombia, (Brasil) (Argentina, (Costa Rica,
Venezuela) Paraguay, Guatemala,
Peru, Panama,
Uruguay) Honduras)
Hidrocarburos Alta Alta Alta Baja Baja
(Ecuador, (Brasil) (Argentina) (Alta en
Venezuela, (Baja en México)
Peru) Paraguay y
Uruguay)
Mineria Alta Alta Alta Alta Baja a
(Bolivia, (Brasil) (Argentina) (México) media
Chile, Perq,
Colombia,
Venezuela)
Nexo urbano Alta Alta Alta Alta Alta
(servicios de agua (Bolivia, (Brasil) (Argentina) (México) (Haiti,
potable y Colombia, Nicaragua)
saneamiento en las Peru)
ciudades)

Fuente: Elaboracién propia.
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IV. Conclusiones y propuestas

A. Conclusiones generales

La escasa consideracion del Nexo en la region.

Los paises de la region no han incorporado hasta el momento el enfoque del Nexo en el disefio de
sus politicas, ni en la planificaciéon y tampoco en la regulacién de servicios publicos ni gestion de los
recursos naturales. Al mismo tiempo, las caracteristicas de la region ponen de manifiesto la relevancia
que este enfoque puede presentar para el desarrollo sustentable de los paises por las siguientes razones:

e Relativa abundancia de recursos naturales, con gran potencial de desarrollo en los tres dmbitos
del Nexo, atin cuando su explotacion se basa en modelos de desarrollo que deben ajustar sus
condiciones de sustentabilidad y equidad.

e Esta situacion se contrapone con escasa capacidad para la formulaciéon e implementacion de
politicas publicas en linea con los planteamientos del Nexo y debilidad, e inclusive
inexistencia, de sistemas de coordinacion intersectorial.

e Altos niveles de desigualdad, pobreza e insatisfaccion en la garantia y realizacion de los
derechos humanos.

Una definicién general de prioridades y de interrelaciones entre componentes del Nexo. El
predominio necesario de la consideracion del agua.

El enfoque del Nexo no debe llevar consigo la consideracion de todos sus elementos al mismo
nivel, en pie de igualdad, sino que el agua, por la pluralidad y esencialidad de su funcionalidad, debe ser
el elemento determinante en las relaciones que se establezcan, en las politicas que se formulen vy,
finalmente, en el sentido de los cambios normativos y de planificacion que ello pueda determinar.

El enfoque del Nexo implica, a diferencia de lo que se venia haciendo hasta el momento,
considerar a todos los elementos en sus multiples interacciones con la finalidad de definir prioridades,
evitar efectos perjudiciales o negativos y aprovechar sinergias, teniendo presente el caracter subyacente
del cuidado y proteccion ambiental. De las actividades que implican dos elementos del Nexo o mas,
parece evidente el caracter prioritario que representa para la region la consideracion de las siguientes:

45



CEPAL - Serie Recursos Naturales e Infraestructura N° 179 El Nexo entre el agua, la energia y la alimentacion...

e La agricultura en relacion a la alimentacion y dentro de esta: i) la modernizacion de regadios
como estrategia para aumentar la produccién de alimentos, que puede también reducir la
cantidad de agua en el proceso de produccion, pero que precisa de grandes cantidades de
energia para el transporte de agua y para el riego por aspersion y localizado; ii) el
aprovechamiento de los canales de riego para generar energia para su uso en los ambitos
locales o dentro de las explotaciones agricolas; y iii) la sobreexplotacion de acuiferos, que
lleva consigo amplias necesidades energéticas para la elevacion del agua y posible afeccion de
la calidad de las aguas subterraneas.

e La generacion hidroeléctrica, que precisa de la disponibilidad de agua en cantidad suficiente y
que puede afectar la produccion agricola, porque manipula los caudales para satisfacer la
demanda energética, que suele estar desfasada de las necesidades estacionales para otros usos.

e La explotacion hidrocarburifera y minera, que aporta ingresos fiscales para los Estados y es
fuente de trabajo para la poblacion, pero que necesita grandes caudales de agua y, a la vez,
puede afectar la calidad del recurso, ocasionando con ello multiples problemas en los
abastecimientos urbanos, la agricultura y otros usos.

e La produccion de biocombustibles, que diversifica la matriz energética y puede ser fuente de
ingresos importantes para el Estado (por via impositiva) y para los agricultores, pero incide en
el consumo de agua, intensifica competencia por la tierra y puede afectar a la produccion de
alimentos, reduciéndola o impactando al alza sus precios, y también a la funcidon ecoldgica de
los bosques, si no se adoptan medidas precautorias adecuadas.

e El uso de los desechos agricolas, agroindustriales y de alimentos, que bajo el concepto de
biorrefineria, pueden permitir un aprovechamiento pleno de la cascada de uso de la biomasa,
generando nuevas cadenas de valor y reduciendo o eliminando las descarga al ambiente.

e La consideracion de todas las interconexiones en los contextos urbanos que caracterizan a la
region, en particular la relativa a la expansion, mejoramiento de la calidad y eficiencia de los
servicios de abastecimiento de agua potable y, sobre todo, los de saneamiento y tratamiento de
las aguas residuales.

La biisqueda del espacio territorial idoneo para la formulacion de prioridades regionales,
subregionales y nacionales.

Las interconexiones prioritarias identificadas tienen que formularse necesariamente de un modo
genérico y poco preciso dado que el 4mbito territorial de referencia es tan amplio como toda la region de
América Latina y el Caribe y dificilmente pueden alcanzar el grado de precision deseable para resultar
operativas. Ello lleva como conclusion que se debe poner especial atencion en las subregiones y las
cuencas, incluyendo las transfronterizas, como dmbito espacial idoneo para su definicion particular. Asi,
en un contexto subregional o de cuenca concreta, pueden comenzar a identificarse con mas nitidez
interrelaciones e interdependencias prioritarias o criticas, como la diversificacion de la matriz energética,
el portafolio de fuentes de agua disponibles o la producciéon de biocombustibles (véase CAF, 2013). La
operativizacion de las interconexiones prioritarias, o bien su mejor coordinacién, requeriria prestar
atencion a los niveles nacional, sub-nacional, local o municipal, de cuenca y sistema interconectado o
integrado, y en algunos casos, hasta regional, transfronterizo o inclusivamente internacional.

La satisfaccion de los derechos econémicos, sociales y culturales como prioridad a nivel
regional y nacional.

La existencia de un territorio rico en recursos naturales, exportador de agua virtual, alimentos y
energia como es la region de América Latina y el Caribe y que convive con un sistema consistente de
derechos humanos que confiere maxima jerarquia internacional y, en algunos casos, constitucional a los
derechos a la alimentacion y al agua en particular, hace que las prioridades de implementacion del Nexo
sean facilmente identificables. El enfoque del Nexo debe consagrar como primer objetivo de las politicas
intersectoriales la satisfaccion integral de los derechos economicos, sociales y culturales asociados a los
elementos del Nexo. Ello porque no puede plantearse un desarrollo, un incremento de sinergias y
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eficiencia ni una sostenibilidad, que no tengan como principal ¢ inmediato objetivo la satisfaccion
inmediata de las minimas necesidades vitales, lo que conlleva la progresiva realizacion del contenido de
estos derechos. Esto conecta de manera directa con la idea de seguridad hidrica, alimentaria y energética.

La definicion de prioridades. El papel de la ley y el de la planificacion hidrologica.

La mayoria de las leyes de aguas en la region ponen al consumo humano y al abastecimiento
poblacional en el primer orden de prioridades para colocar el uso agropecuario en segundo lugar,
mientras que la energia e industria ocupan el tercer, cuarto o quinto lugar. Pero la posicion relativa del
agua para el regadio y para los usos energéticos podria variar segin las necesidades y condiciones
particulares de cada pais y de las condiciones especificas de cada cuenca. En particular, la produccién de
biocombustibles merece una seria reflexion en todos los paises acerca de si, desde la perspectiva de los
usos de agua, ello es un uso agricola o energético, pues la posicion de ambos en la cadena jerarquica es
muy distinta, con predominio, hasta ahora y salvo algunas excepciones, de los usos agrarios.

La planificacion hidrologica de cuenca seria el instrumento preferente para concretar la relacion
entre esos usos debiendo, ademas, existir una clara decision en cuanto a los usos ambientales o
ecologicos (configurados como usos o, mejor, como restricciones a la utilizaciéon de los recursos
disponibles), en especial en relacion a la generacion hidroeléctrica. Salvo alguna excepcion, la
planificacion hidrologica es en la region, en la mayor parte de los casos, un planteamiento tedrico, falto
mayoritariamente de realizaciones practicas y, sobre todo y cuanto existen esas realizaciones, de respeto
a sus decisiones. La planificacion deberia ser adaptativa en funcion de las distintas circunstancias que
puedan ir sucediendo y nunca inflexible o rigida. Un problema comun es la falta de criterios, estandares
y umbrales (pautas e indicadores econdomicos, ambientales y sociales) para aprobar o denegar planes.

El fortalecimiento de la gobernabilidad y el necesario énfasis en la planificacion.

Los paises de la region muestran serias deficiencias en los sistemas de gobernabilidad incluyendo
la configuracién juridica de la planificacion de los distintos componentes del Nexo. Ello guarda una
clara relacion con el sistema ideoldgico que en el proximo pasado debilitdé la funcionalidad de la
planificacion y, en general, las posibilidades transformadoras de la accion estatal o publica (CEPAL, 1995).

En las consideraciones concretas del Nexo, la planificacion es la piedra angular a los efectos de
posibilitar las interconexiones entre sus componentes con la consiguiente potenciacion de sus
virtualidades y la posibilidad de minimizar sus conflictos. Una planificacion de los tres componentes,
coordinada, puede constituir un nuevo impulso para reforzar, integrar y dar mayor consistencia a los
procesos sectoriales de planificacion territorial, hidrica (véase el recuadro 3), energética y ambiental, en
relacion a los diferentes niveles geograficos propios —regional, sistema eléctrico integrado, nacional,
local y de cuenca— de cada uno de ellos.

La participacion informada de la ciudadania y de los actores relevantes publicos y privados debe
ser uno de los elementos caracteristicos de la planificacion, tanto en su formulacion, como en su
ejecucion, monitoreo, evaluacion y revision. Para ello deben crearse instrumentos (consultas,
informaciones publicas, paginas web, etc.) y organos de participacion que tengan en cuenta las
caracteristicas singulares, étnicas y de género, de los sujetos de tal participacion. En todo caso, las
normas deben dejar claro que participar no es decidir, sino tomar parte en el proceso de toma de
decisiones, pudiendo influir en el mismo si las actuaciones de participacion se desarrollan en el tiempo
adecuado y no en momentos en los que el proceso de planificacion estd practicamente concluido y, con
ello, adoptadas ya las grandes decisiones que conlleva.

En funcién de esto, es importante tener presente que sin instituciones aptas y neutrales la
planificacién no existe, o es so6lo la voluntad de algunos. La planificacion de actividades cuyo centro es
el agua deberia empezar por fortalecer las capacidades institucionales (poderes legales, financiacion y
fuerza operativa) de los organismos de manejo de aguas, como primera prioridad. Ademas, deberia
asegurarse la neutralidad del evaluador y planificador. De otro modo, hard lo que le reditia mas
politicamente e inclusive desde el punto de vista de captura financiera. Asi, es fundamental separar roles
de construccion, fomento y sectoriales de los del manejo del recurso y aprobacion de planes y proyectos.
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Recuadro 3
Elementos fundamentales para procesos planificadores

El tema de planificacion implica encontrar un balance entre la seguridad de derechos de los agentes
economicos sobre las aguas, importante para la promociéon de inversiones, y los controles ex-ante, y
eventualmente ex-post, de la actividad privada. Ademas, si la planificacion es inflexible, el proseguir con
planes rigidos, especialmente en una economia global y bajo condiciones cambiantes, puede conducir a
errores costosos. La planificacién supone contestar varias cuestiones: ¢ qué recursos se sujetan a control
estatal, como se manejan la calidad y la cantidad, cual es la medida del poder publico sobre el agua, cual
es el rol de la planificacion del agua, como la misma se integra con planificacion regional y de otros
sectores, y qué proceso se debe utilizar para facilitar una revisiéon continua y dinamica de los planes?

La planificacion exige la integracion de calidad y cantidad en el manejo del recurso, asi como de aguas
superficiales y subterraneas, y de la oferta y demanda de agua. También implica la supervision de las
formas de uso, incluyendo la cancelacion de permisos, si hay usos ineficientes. Incluye asimismo una
identificacion y correlacion de usos y extracciones, de manera de preservar fuentes, caudales minimos y
demandas ecoldgicas.

Los derechos de agua deberian ser ajustables en funcion de objetivos de planificacion. Si bien el
Estado no puede funcionalmente destruir derechos, puede ajustarlos, dentro de ciertos limites, conforme
resulte de imperativos ambientales o del mejor uso del recurso. En algunos sistemas, los permisos de uso
no son permanentes, sino de duracién periddica, cuestion que permite su ajuste, pasado un tiempo
razonable de amortizacion de inversiones.

La planificacion supone la preparacion de planes de emergencia frente a eventos naturales extremos y
desastres de origen humano. Incluye clasificacién de usuarios y establecimiento de prioridades, en funcién
del interés publico. Algunos sistemas prevén analisis de proyectos y usos en funcién de impactos
ambientales, econémicos y sociales, asi como auditorias, rehabilitacion de sistemas, conservacion,
moratoria de otorgamiento de nuevos permisos, y eventualmente eliminacién de ciertos usos.

Otros elementos importantes son la creacion de areas de manejo especial y de areas naturales
protegidas, establecimiento y mantenimiento de caudales ecoldgicos o minimos, y el manejo coordinado de
demandas competitivas. Algunos sistemas exigen la elaboraciéon de planes, antes de aprobar cualquier
modificacion sustancial de los cuerpos de agua y sus margenes.

La fragmentacion administrativa conspira en contra de la planificacion. Esta fragmentacion puede darse
entre distintos usos del agua, entre diferentes manifestaciones del agua en el ciclo hidroldgico, y entre
entidades de planificacion y de manejo cotidiano. Sin integracion de poderes administrativos, la planificacion
muy a menudo resulta poco util. Por ello, muchos sistemas hacen que sus planes sean aprobados bajo la
forma de una ley, y se enfatiza la necesidad de vincularlos al sistema de otorgamiento de permisos.

Hay elementos fundamentales para procesos planificadores. Si bien los mismos no pueden asegurar su
éxito, sin ellos la planificacion no tiene sentido: i) definicion de objetivos econémicos, ambientales y
sociales; ii) determinacién de indicadores para evaluar su relacion con cada plan, y de umbrales de
desempefio bajo los cuales un plan no se aprueba; iii) conocer cuanta agua hay, quién la usa, donde y
cémo, lo que exige instituciones de administracién, derechos de agua, registros, catastros, y sistemas de
adjudicacion y resolucion de conflictos; y iv) conocimiento de las economias del agua y sus servicios, para
tomar maxima ventaja de economias de escala y alcance, asi como conseguir equidad via eficiencia.

Fuente: Solanes (2008).

La diversificacion del patrén de desarrollo en el marco de la planificacion del Nexo.

La regién se caracteriza por patrones de desarrollo intensivos en la explotacion de sus recursos
naturales, recursos muchas veces no renovables, como sucede, por ejemplo, con el petrdleo u otros
productos minerales, cuya explotacion puede ser intensiva en el uso del agua. Se trata de un modelo de
desarrollo unidimensional, no diversificado, y por tanto muchas veces insostenible desde el punto de
vista ambiental y también inequitativo socialmente. Eso lleva consigo también una vulnerabilidad, una
exposicion a riesgos que se traduce en inseguridad, inestabilidad politica y dependencia. Es necesario
variar ese orden de cosas, abocando a una diversificacion progresiva de dichos patrones de desarrollo
(CEPAL, 2016) en el marco de la planificacion de los tres componentes del Nexo, multiescalar,
intersectorial y pluritemporal. Con ello se deberia llegar a unas matrices de uso de agua, generacion de
energia y produccion de alimentos mds sostenibles, resilientes, equitativos y eficientes. Al mismo
tiempo, el enfoque del Nexo puede constituir una oportunidad para enfrentar de forma eficaz el cambio
climatico, al tiempo que se modifican patrones de desarrollo no sustentables.
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La diversificacion del portafolio de proyectos e inversiones en agua, energia y agricultura.

Diversificar el portafolio de los proyectos e inversiones publicos y privados relativos a los tres
aspectos del Nexo, deberia conducir a la formulacion de politicas ptblicas en las siguientes direcciones:

e Asegurar la preservacion e intangibilidad de las fuentes de agua, sobre todo de las dedicadas al
consumo humano y al abastecimiento urbano, identificando tempranamente fuentes
alternativas para situaciones criticas.

e Planificar, disefiar y construir infraestructuras bajo el enfoque del Nexo dentro de los rangos
de incertidumbre que imponen las tendencias de cambio climatico para la cuenca en cuestion,
resilientes y adaptables que contribuyan al refuerzo de la seguridad hidrica, energética y
alimentaria de manera simultdnea.

e Incentivar el tratamiento adecuado de las aguas residuales para su posterior dedicacion a otros
usos, preferentemente agricolas.

e Diversificar las fuentes de generacion de energia para evitar la dependencia exclusiva de s6lo
un tipo de ellas y fomentar la complementacion energética, ante incertidumbres y variaciones
meteorologicas y climaticas.

e Ayudar al establecimiento de instalaciones que produzcan energias renovables, singularmente
en el ambito local y rural, y como apoyo a los sistemas de riego y servicios de agua potable
(incluyendo desalobracion de aguas salobres y desalinizacion de aguas marinas).

e Potenciar desde diversas perspectivas (por ejemplo, riego, plantas de tratamiento de las aguas
residuales, sistemas de abastecimiento de agua potable y normas de construccion de
inmuebles) el incremento de la eficiencia energética e hidrica.

e Fomentar maneras de produccion agricola que reduzcan el monocultivo y la deforestacion y
contemplen la agricultura familiar.

De esa forma, se hard una contribucion significativa a la seguridad entendida no s6lo como
provision suficiente sino también sustentable, reduciendo la vulnerabilidad e incrementando Ia
estabilidad social y la sustentabilidad ambiental, base conceptual del Nexo.

La consecucion de politicas publicas con amplio consenso politico de mediano y largo plazo.

El enfoque del Nexo debe promover e implicar la planificacién y definicion de prioridades con
caracter de politicas de Estado y la planificacion de sus tres componentes de mediano y largo plazo con
un amplio consenso de todas las fuerzas politicas, que garantice tanto su factibilidad inmediata como su
permanencia en el tiempo. Unas politicas de Estado y una planificacion que abre espacios para la
participacion de la ciudadania y de los sectores publicos y privados relevantes, tendran mayores
posibilidades de implementar el enfoque del Nexo con éxito que la sola promocion de reformas
legislativas por un gobierno, la construccion de infraestructuras aisladas o la planificacion a nivel
sectorial, que resultan imprescindibles pero que son insuficientes. Las reformas legislativas, las
inversiones y la planificacion deben ser el resultado, 16gico y congruente, de la formulacion de tales
politicas estables y de largo plazo.

La necesidad de poseer informacion adecuada sobre el funcionamiento de los sectores
hidrico, energético y agrario.

Una parte de las politicas de Estado que deben formularse tiene que consistir en poner los medios
necesarios para recolectar y generar informacion precisa, consistente y actualizada sobre la situacion y el
funcionamiento real de los sectores hidrico, energético y agrario y de produccion de alimentos, asi como
sobre las dificultades que cada uno de ellos tiene en su relacion con los otros. Ello porque no es posible
la formulacion de planes hidrologicos, energéticos y agrarios precisos y habiles para la adopcion de
decisiones, tanto por las instituciones publicas como por el sector privado, si se desconocen o no se
conocen suficientemente cuestiones bdasicas para la adopcion de politicas sectoriales y mucho mas
cuando se trata de hacerlo con un enfoque del Nexo.
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La promocion de una investigaciéon propia, adaptada a las necesidades de la region, en los
sectores del Nexo con reflejo en la docencia de alto nivel.

Para disponer de informacion adecuada, precisa también de la promocion de una politica propia
de investigacion en las materias relacionadas con el Nexo que debera desarrollarse necesariamente de la
mano de las universidades, en conjunto con los actores relevantes en los sectores. Esas mismas
universidades deberian incorporar a los programas educativos de las titulaciones mas directamente
relacionadas con el Nexo, el fruto de las investigaciones y los datos que se desprendan de la posesion de
la mejor informacion posible en los sectores del Nexo. La politica educativa y también la de difusion
cultural o extension docente, sera un elemento imprescindible de retroalimentacion en la construccion
progresiva del enfoque del Nexo en los sectores hidrico, energético y agrario y también muy util en la
formacion de profesionales necesarios para que las administraciones publicas puedan desarrollar con
correccion sus competencias.

B. Propuestas institucionales y organizativas

Implementar sistemas de relevamiento y produccion de informacion fundamental para la perspectiva
del Nexo.

Es necesario producir la informacién de calidad en cuanto al uso, disponibilidad, comportamiento
y evolucidon de los elementos del Nexo. Estos datos deben ser consistentes y comparables entre las
diferentes escalas de planificacion y puestas a disposicion de actores relevantes y publico en general.

Programas de fortalecimiento de capacidades.

Las compensaciones a enfrentar y las sinergias a promover bajo el enfoque del Nexo tienen signos
locales y territoriales (Meza y otros, 2015). Por lo tanto, es importante fomentar la investigacioén en la
tematica del Nexo en esos ambitos. El mejor conocimiento de las dinamicas locales del Nexo no solo
contribuye a identificar ambitos de accion y necesidades de informacion prioritarias, sino que ademas
ayuda a identificar las capacidades que se deben crear o fortalecer para la efectiva aplicacion del enfoque.

Una legislacion de aguas moderna cuyo contenido refleje las prioridades del Nexo.

Las politicas de Estado, una vez formuladas, necesitan de un reflejo normativo. La mayor parte de
los paises de la region cuentan con una ley de aguas, aunque no en todos los casos se trata de una ley
moderna que tenga en cuenta, ademads, las exigencias del Nexo. En todo caso, se considera conveniente
una ley de aguas que refleje y articule las necesidades que se desprenden de una efectiva politica del
Nexo: planificacion de cuencas, medidas de adaptacion al cambio climatico, cuestiones ambientales
como elemento subyacente, conservacion del agua y posicion prioritaria del consumo humano y del
abastecimiento a poblaciones sobre otras utilizaciones. Igualmente, es necesaria la existencia de un
adecuado y garantizador procedimiento de otorgamiento de derechos de uso de agua, un registro de
aguas que refleje y conduzca la realidad juridica (normalmente concesional) existente y mecanismos de
resolucion de conflictos que aseguren transparencia e imparcialidad.

Una normativa energética que fomente el establecimiento y uso de las energias renovables y
la eficiencia sin que ello implique sobreexplotacion de los recursos hidricos.

El papel prioritario de la generacion hidroeléctrica en la mayor parte de la region se desprende de
la abundancia de recursos hidricos. Le corresponde a los poderes publicos a actuar para reducir los
inconvenientes que presenta la produccion de hidroelectricidad. Este presupuesto basico no debe hacer
olvidar la necesidad de potenciar otras energias renovables (termosolar, edlica y mareomotriz) para
diversificar la matriz energética. Estas fuentes energéticas pueden ser utiles incluso a nivel local para
pequefias comunidades. El fomento del consumo de las energias renovables puede ser llevado a cabo por
una adecuada politica de precios, pero se debe evitar o modular su aplicacion en el ambito de los
acuiferos sobreexplotados. El uso de la biomasa para la produccion de energia debe estar sometido a
control administrativo para la proteccion del agua y la no afectacion de la produccion de alimentos.
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Una normativa agraria que anime el establecimiento y modernizacion de regadios.

La legislacion agraria debe impulsar el establecimiento de sistemas de riego y, en el caso de los ya
existentes, su modernizacion. Ello con la finalidad de incrementar la produccion de alimentos,
procurando su diversidad y el mejoramiento de las condiciones de vida de las comunidades rurales. La
legislacion de modernizacion debe controlar la posible expansion de la frontera agricola con los caudales
ahorrados con los proyectos de modernizaciéon, sometiéndola a procedimientos de autorizacion
administrativa. Es conveniente que los proyectos de transformacion y de modernizacion usen,
mayoritariamente, energia procedente de fuentes renovables en el riego por aspersion y localizado.

La planificacion debe ser elemento comuin de las tres legislaciones.

La realizacion de una politica del Nexo requiere la existencia de planificacion administrativa.
Sélo en la planificacion se pueden reflejar las interrelaciones con una proyeccion de futuro, que es la
condicion imprescindible de la realizacion de un enfoque del Nexo. La administracion debe conducir los
procedimientos de elaboracion de la planificacion en los que deben participar todos los sectores
administrativos relacionados con el Nexo, aun cuando se trate de una planificacion puramente sectorial.
El poder publico competente debe propiciar la participacion ciudadana en su formulacion.

La planificacion de cada sector debe elaborarse teniendo en cuenta los datos provenientes de
los otros dos sectores.

La planificacion de cada sector debe elaborarse teniendo en cuenta los datos provenientes de los
otros sectores y debera aprobarse por un 6rgano en el que estén presentes representantes de los
reguladores, rectores u otras autoridades de cada sector. Los 6rganos formuladores de la planificacion
sectorial deben considerar las perspectivas de los otros sectores. Lo mas adecuado seria que el
instrumento maximo de planificacion en cada sector fuera aprobado por el gobierno (lo que facilita el
control judicial de las decisiones de planificacion) o, en su caso, por el parlamento.

Planificacion hidrolégica y cuencas transfronterizas. Actuacion de los organismos previstos
en los tratados.

Es necesario que en el caso de las cuencas de los rios transfronterizos se prevea en los tratados
respectivos, la realizaciéon de una planificacion que, aunque inicialmente se refiera sélo a las aguas, no
desconozca las relaciones que se establecen con los otros elementos del Nexo. Para ello, se podria tomar
como referencia lo previsto al efecto en la Directiva del Parlamento Europeo y de su Consejo, del afio
2000, “Por la que se establece un marco comunitario de actuacion en el dmbito de la politica de aguas”
en lo relativo a la planificacién de las cuencas internas de la UE o de las cuencas de los rios
transfronterizos con otros paises’. Igualmente, se recomienda incorporar a la normativa que regule la
actuacion de los organismos instaurados por los tratados relativos a los rios transfronterizos o
interjurisdiccionales, criterios para considerar los impactos sobre los distintos componentes del Nexo en
las decisiones que adopten.

La coordinacion entre los distintos reguladores y rectores.

La existencia de tres sectores econdomicos lleva consigo normalmente la actuacion de variados
reguladores o ministerios rectores que desarrollan las correspondientes tareas de control e intervencion
administrativa. Cuando se de ese hecho, es muy conveniente la existencia de mecanismos formales de
coordinacion, al margen de los informales que estos organismos puedan implementar por si mismos
(reuniones periodicas, talleres, memorandos de entendimiento, etc.). Una de las formas para ello es la
existencia de ministerios coordinadores del trabajo de otros ministerios o secretarias (sujeto a que tengan
competencia sobre todos los sectores del Nexo). Sin embargo, hay que recordar que, en muchos casos,
este enfoque no ha funcionado bien en la practica, tanto por la falta de claridad sobre competencias de
estos organismos como porque las entidades sectoriales seguian teniendo mas potestades y recursos.

3 El Convenio sobre Cooperacion para la Proteccién y el Aprovechamiento Sostenible de las Aguas de las Cuencas Hidrograficas

Hispano-Portuguesas, mas conocido como Convenio de Albufeira, del afio 1998, puede ser un excelente ejemplo de céomo
contemplar la planificacion y gestion de cuencas de los rios transfronterizos.
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Otra formula recomendable puede ser, por ejemplo, las comisiones delegadas (u otra denominacion)
compuestas por los correspondientes ministros y presididas por el presidente del gobierno o un
vicepresidente, o las mesas de dialogo, en las cuales haya participacion de todos los sectores publicos y
privados interesados. Al mismo tiempo, por la gran complicacion administrativa que representaria y la
escasa existencia de realizaciones practicas a nivel global, no se recomienda incluir en el mismo
ministerio o regulador a todos los 6rganos encargados de los tres sectores.

Los derechos humanos deben estar presentes en las legislaciones aplicables a los tres
componentes del Nexo.

Se recomienda la presencia en las correspondientes legislaciones de los derechos humanos
respectivos (derecho al agua y al saneamiento, derecho a la energia, derecho a la alimentacion). Esa
presencia puede ser facilitada con la incorporacion a la respectiva constitucion de tales derechos. De
todas formas, lo esencial no son las proclamaciones en normas legales, sino la articulacion de
mecanismos efectivos para su realizacion, con el control adecuado de las entidades publicas o
particulares que puedan vulnerarlos.

Los tratados de proteccion de inversiones deberan tener en cuenta sus consecuencias para
los derechos humanos protegidos en el plano interno.

La mayor parte de los paises de la region han suscrito tratados de proteccion de inversiones que
afectan a las inversiones extranjeras que se realicen en los distintos sectores del Nexo. Han sido
advertidas consecuencias perjudiciales para los derechos humanos y para la capacidad estatal de
implementar las politicas publicas, que se han seguido de la aplicacion de algunas de sus clausulas. Por
ello es necesario que en las nuevas suscripciones de tratados o en las modificaciones de los tratados
existentes, se tenga en cuenta el planteamiento de derechos humanos y las consecuencias que para ellos
podrian tener determinadas decisiones normativas, reflexionando sobre las formas mas adecuadas de
resolver los conflictos entre los poderes publicos y los inversores extranjeros.

El nexo en las politicas a desarrollar por los entes ptblicos locales o sub-nacionales.

Las decisiones relevantes para el Nexo no se adoptan solamente por las instituciones centrales
(gobierno y parlamento) sino también por los entes publicos locales y sub-nacionales. Por ello, se
recomienda asegurar por medio de reformas normativas que todos los entes publicos (también los
municipios o los gobiernos regionales o sub-nacionales, no solamente la administracion central) tengan
en cuenta los impactos sobre los componentes del Nexo, de las decisiones que adopten dentro de sus
respectivas competencias e, igualmente, que las instituciones del gobierno central o federal valoren las
consecuencias para los entes locales y sub-nacionales, de sus decisiones sobre asuntos relacionados con
estos componentes.

El Nexo y los planteamientos de integracion y cooperacion regional.

La existencia en América Latina y el Caribe de distintos mecanismos de integracion y
cooperacion regional —como el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR), la Organizacion del Tratado
de Cooperacion Amazoénica (OTCA), y la Comunidad Andina de Naciones (CAN)— lleva a recomendar
que en su actuacion y dentro de sus competencias se considere el enfoque del Nexo. Lo mismo se
formula para los organismos instaurados por los tratados internacionales relativos al uso de aguas
transfronterizas (Tratado de la Cuenca del Plata, Acuerdo sobre el Acuifero Guarani, etc.).

C. Propuestas sectoriales

En el ambito del agua:

e Implantar (o mejorar) sistemas efectivos de control de la extraccion de aguas superficiales y
subterraneas para evitar conflictos provenientes de sobreadjudicacion de derechos,
afectacion de caudales ecologicos y sobreexplotacion de acuiferos. Entre estos, pueden
enumerarse la necesidad de contar con autorizaciéon administrativa y la necesaria
implantacion progresiva de contadores (caudalimetros) para la medicion de las cantidades
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extraidas. Ello debe ser completado con un sistema de sanciones administrativas (o penales
para las infracciones mas graves).

Incentivar la desalobracion de aguas salobres, mas barata y simple tecnologicamente que la
desalinizacion de aguas marinas.

Recuperar energia, nutrientes y metano en los procesos de tratamiento de las aguas residuales.

Incorporar alli donde no existan, una politica de caudales ecologicos relacionada, sobre todo,
con los usos energéticos, pero también con las otras utilizaciones del agua.

Tener en cuenta los impactos sobre los componentes del Nexo de las politicas tributarias
sectoriales (las que, aparentemente, afectan so6lo a un componente del Nexo, como por
ejemplo, los impuestos sobre la energia o de los programas de fomento de riego)

En el Aambito de la energia:

Incrementar la produccion y el consumo de energias renovables (solar, edlica y undimotriz),
sobre todo en el ambito de las comunidades rurales, asi como fomentar la complementacion
energética entre las fuentes para hacer frente a incertidumbres meteoroldgicas y climaticas.

Vincular las energias renovables con la instalacion de proyectos de desalacion y las producidas
localmente con el bombeo de aguas subterraneas.

Utilizar las infraestructuras de los sistemas de riego para la produccion de hidroelectricidad.

Desarrollar las capacidades para la produccion de energia a partir de biomasa de desecho de
los sectores agropecuario, forestal, pesquero y agroindustrial.

En el Ambito de la agricultura y alimentacion:

Reducir las pérdidas en los alimentos producidos mediante la mejora en su transporte y
almacenamiento, asi como con la utilizacion de energia térmica de baja intensidad en el secado
de alimentos.

Reducir, suprimir o condicionar los subsidios al agua utilizada en el regadio, incluido bombeo,
singularmente para la extraccion en acuiferos sobreexplotados, considerando el tipo, forma y
beneficiarios de la explotacion.

Promover la innovacion en el desarrollo de modelos para el acopio y la gestion de la biomasa
de los desechos agropecuarios y alimentarios, para su utilizacion en la produccion sostenible
de bioenergia y bioproductos.

En otros ambitos sectoriales:

Incorporar al ordenamiento juridico regulador de los contratos publicos criterios sobre su
N - o 36
adjudicacion que guarden relacidon con su posible impacto sobre los componentes del Nexo™.

Incorporar a la evaluacion de proyectos publicos y a la evaluacion del impacto ambiental,
incluida la evaluacion ambiental estratégica, los criterios para considerar los efectos sobre los
componentes del Nexo y sus interrelaciones con los distintos proyectos, politicas y planes.

36

Por ejemplo, la utilizacion eficiente y racional del agua y de la energia como criterio de adjudicacion de contratos publicos, como en
la Ley de Contratos del Sector Publico de Espaia, que es transposicion de normativa de la UE. El precepto enumera los criterios de
la valoracion de las ofertas. Se parte de que se deberan valorar criterios “directamente vinculados al objeto del contrato” y entre ellos
aparecen “las caracteristicas medioambientales o vinculadas con la satisfaccion de exigencias sociales”. Para los contratos cuya
ejecucion pueda tener un impacto significativo en el medio ambiente, se indica que en su adjudicacion se valoraran condiciones
ambientales “mensurables, tales como el menor impacto ambiental, el ahorro y el uso eficiente del agua y la energia y de los
materiales, el coste ambiental del ciclo de vida, los procedimientos y métodos de produccion ecologicos, la generacion y gestion de
residuos o el uso de materiales reciclados o reutilizados o de materiales ecologicos”.
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e Considerar la relacion entre los componentes del Nexo en las politicas de investigacion y de
innovacion cientifica o técnica e incorporar el Nexo y su problematica a las politicas educativas.

e Considerar el uso de los pagos por (la proteccion de) servicios ambientales o ecosistémicos
para facilitar el logro de la seguridad hidrica, energética y alimentaria.

e Fortalecer los procesos de manejo y mediacion de conflictos socio-ambientales asociados a
proyectos de inversion mediante herramientas con un enfoque del Nexo.

D. Instrumentos de politica publica de alta relevancia regional

Entre los instrumentos de politica publica que se mencionan en las conclusiones generales y las
propuestas institucionales, organizativas y sectoriales presentadas arriba, hay tres que destacan en la
implementacion del enfoque del Nexo en América Latina y el Caribe: i) planificacion; ii) instrumentos
econdmicos; y iii) politicas tendientes a la efectividad de los derechos humanos (véase el recuadro 4).

Recuadro 4
Instrumentos de politica publica de alta relevancia regional

Planificacion e informacion

La planificacion es el instrumento principal para la implementacion del enfoque del Nexo. Sdélo con
planificacion se pueden reflejar convenientemente las interrelaciones con una proyeccion, ademas, de
futuro que es la condicion imprescindible de la realizacion del Nexo. La administracion debe conducir los
procedimientos de elaboracién de la planificacion en los que deben participar obligatoriamente todos los
sectores relacionados con el Nexo, aun cuando se trate de una planificacién sectorial y con la debida
participacion ciudadana. La planificacion de cada sector debe elaborarse teniendo en cuenta los datos
provenientes de los otros dos sectores y debera aprobarse por un érgano en el que estén presentes
representantes de los reguladores, rectores u otras autoridades de cada sector. Esa planificacion de
naturaleza intersectorial, de multiples escalas y pluritemporal debe estar referida al ambito territorial 6ptimo
para su formulacion sin perder de vista la coordinacion con los restantes. La planificacion supone el contar
con la informacion suficiente para formularla. La implementacion de un enfoque del Nexo requiere
informacion nueva, fidedigna, precisa, actualizada y desagregada a un nivel mucho mayor que la disponible
en la region incluso sectorialmente.

Instrumentos econémicos y fiscalidad

La efectividad de esa planificacion dependera en gran medida del poder para canalizar la inversion
tanto publica como privada en la direccion del Nexo. Por ese motivo, la importancia que adquieren los
instrumentos econdmicos es superlativa. Cabe incluir entre ellos, desde la politica fiscal e impositiva, de
subsidios, tanto como la inversion directa. La revision de la politica tarifaria energética y de subsidios a la
energia constituyen una herramienta indispensable para ese tipo de intervenciones. Los regimenes de
promocién y fomento de inversiones en energias renovables son un buen ejemplo de como utilizar esos
instrumentos para enderezar la inversion en el sentido indicado por la planificacion. Otro ejemplo se
relaciona con el subsidio eléctrico para el bombeo de aguas subterraneas en acuiferos sobreexplotados y
el condicionamiento de licencias de desalacion a la utilizacion exclusiva de fuentes renovables nuevas
(véase la pagina 37). También incluyen la fiscalidad del agua, premiando la eficiencia y proporcionando
ventajas econdmicas para la reasignacion a usos que reporten mayor utilidad desde un enfoque del Nexo y
no exclusivamente sectorial. A esto se suma la politica agraria, incluidos el ordenamiento territorial y la
exencion de impuestos y de aranceles de importacion y exportacion, con fuerte impacto no sélo en el nivel
de eficiencia y uso del agua, el suelo y la energia, sino en el precio interno de los alimentos.

Politicas publicas intersectoriales tendientes a la efectividad de los derechos humanos

El tercer instrumento relevante se refiere a la formulacion politicas publicas tendientes a la satisfaccion
de los derechos econdémicos, sociales y culturales, como un objetivo prioritario de las politicas
intersectoriales en la implementacién del enfoque del Nexo. Esto incluye desde la construccion de las
infraestructuras que con esa finalidad deben estar concebidas desde un comienzo desde el enfoque del
Nexo, tanto como lo referido a politicas tarifarias y de subsidio, hasta los programas y planes sociales que
tengan por objeto la nutricidon o alimentacion. Ello porque no puede plantearse un desarrollo, un incremento
de sinergias y eficiencia ni una sostenibilidad que no tenga como principal e inmediato objetivo la
satisfaccion inmediata de las minimas necesidades vitales, lo que conlleva la progresiva realizacion del
contenido de estos derechos de jerarquia constitucional y supraconstitucional pero en gran medida
insatisfechos. Esto conecta de manera directa con la idea de seguridad hidrica, alimentaria y energética.

Fuente: Elaboracién propia.
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Anexo 1
Los eventos en los cuales fue presentado
el desarrollo de este estudio

¢ X Encuentro Técnico Interamericano de Alto Nivel (Lima, Pert, 21 al 22 de octubre de 2015).

e XVI Conferencia de Directores Iberoamericanos del Agua (CODIA) (Santa Cruz de la Sierra,
Bolivia, 30 de noviembre al 4 de diciembre de 2015).

e VIII Foro Iberoamericano de Regulacion (FIAR) “Regulacion para la Sostenibilidad de los
Recursos Hidricos” (Lima, Perti, 9 al 10 de diciembre de 2015).

e Evento de Cierre de los Proyectos de Cooperacion Triangular entre Alemania, Bolivia y México en
Materia de Tratamiento de Aguas Residuales y Reuso (Ciudad de México, México, 30 de marzo
al 1 de abril de 2016).

e Taller “El Didlogo Regional Nexo en Latinoamérica” (Sede Subregional de la CEPAL en México,
Ciudad de México, México, 31 de marzo de 2016).

e VI Congreso Nacional de Ingenieria Sanitaria y Ambiental “El Gran Reto para el Pais — FEl
Saneamiento” (Ciudad de Guatemala, Guatemala, 2 al 4 de junio de 2016).

e XIV Encuentro Técnico Interamericano de Alto Nivel “Nuevas Tecnologias para Enfrentar Crisis
Hidricas” (Lima, Pera, 23 y 24 de junio de 2016).

e Taller de Trabajo “Mineria e Innovacion” (Sede de la CEPAL, Santiago de Chile, 15 de julio
de 2016).

e Seminario “Implementacion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible, la Agenda 2030 y el Papel
de la Red de Gestion Participativa del Agua” (Foz de Iguazi, Brasil, 27 al 29 de julio de 2016).

e Taller de Capacitacion en Seguridad Hidrica y Manejo de la Demanda del Agua en las Americas
Aridas “Buenas Practicas de Gobernanza del Agua: Adaptando Enfoques Exitosos hacia la
Seguridad Hidrica en Mendoza, Argentina” (Mendoza, Argentina, 4 al 5 de agosto de 2016).

e Taller “Politicas de logistica, recursos naturales y su vinculo con los Objetivos de Desarrollo
Sostenible” (Sede de la CEPAL, Santiago de Chile, 16 al 18 de agosto de 2016).

e Reunién de Expertos “Gobernanza del Nexo Agua, Energia y Alimentacion: Desafios de la
Agenda 2030 en Agua y Saneamiento” (Antigua, Guatemala, 6 al 7 de septiembre de 2016).

e V Jormadas Internacionales de Derecho de Agua y Ambiente (Mendoza, Argentina, 12 al 13 de
septiembre de 2016).

e Taller Regional sobre los Principios Generales de la Cooperacion en Aguas Transfronterizas
(Campeche, México, 3 al 4 de octubre de 2016).

e Foro “Dia Internacional del Agua” (San José, Costa Rica, 6 de octubre de 2016).

e II Congreso Latinoamericano “Desafios de la Regulacion del Sector de Agua” (San José, Costa
Rica, 6 y 7 de octubre de 2016).

e Expo Agua Peru 2016, I Conferencia Latinoamericana del Agua “Presente y Futuro de los
Servicios de Saneamiento en el Perd” (Lima, Pert, 19 al 21 de octubre de 2016).

¢ Dialogo Regional sobre la Gobernanza de la Industria Extractiva y la Infraestructura (Sede de la
CEPAL, Santiago de Chile, 8 al 9 de noviembre de 2016).

IX Foro Iberoamericano de Regulacion (FIAR) “Agua y Energia: Desafios para la Sostenibilidad
de los Servicios” (Salta, Argentina, 23 al 24 de noviembre de 2016).
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Anexo 2
Taller “El Dialogo Regional Nexo en Latinoamérica”

El objetivo general del taller fue evaluar las diferentes perspectivas a nivel regional, nacional y sectorial
en relacion al Nexo (GIZ, 2016). Como parte del taller, se organizaron tres mesas rotativas de trabajo:
una sobre aspectos técnico-econdmicos con relevancia nacional o regional, otra sobre la inversion y el
desarrollo de capacidades, y la tercera sobre la perspectiva sectorial.

En los debates realizados en la mesa sobre aspectos técnico-econdmicos, se enfatizaron los
siguientes temas: sostenibilidad como marco conceptual, produccion de energia solar en zonas aridas,
reduccion del uso de agua para la produccion de energias fosiles, uso de energia renovable para el
bombeo, redireccion de subsidios hacia el sector primario, uso eficiente de la energia (tecnologias) y de
agua (en el riego), valor energético de biomasa, reiso de aguas residuales y como aumentar la
produccion agricola con menor uso de agua.

Las principales conclusiones de la mesa de trabajo en torno a los temas de inversion y desarrollo
de capacidades fueron las siguientes:

e El ¢éxito de proyectos de inversion en tratamiento de las aguas residuales depende de una
buena planificacion. En ella debe incorporarse el enfoque del Nexo: analizar las posibilidades
de integracion con otros sectores, especialmente el retiso y la cogeneracion.

e FEl enfoque del Nexo debe incorporarse en los procesos de evaluacion y certificacion de
grandes proyectos, incluyendo los de inversion, financiamiento, participacion privada y
subsidios. Los proyectos y politicas ptblicas no deben limitarse a medidas de ampliacion de la
oferta sino considerar ademads la gestion de la demanda.

e FEs necesaria la sensibilizacion, capacitacion y educacién (especialmente en el nivel
universitario) de todos los sectores en los beneficios que ofrece el enfoque del Nexo,
especialmente si se aplica desde la etapa de la planificacion. Para la aplicacion de este enfoque
es esencial mejorar la calidad de las instituciones.

e En la actualidad, no existen organismos ni foros ni otros mecanismos, ni a nivel nacional ni
local, encargados de la coordinacion entre los tres sectores. Estos organismos y mecanismos
son necesarios y sus decisiones deben ser obligatorias para todas las partes, pero al mismo
tiempo es necesario evitar duplicaciones.

e Es importante demostrar, evidenciar y difundir los resultados positivos de los proyectos que
incorporan el enfoque del Nexo, asi como aprender de sus posibles errores y fracasos.

e El problema de falta de operatividad efectiva es una limitante importante a la efectividad del
enfoque del Nexo en la region, puesto que las facultades de control e implementacion efectiva
del aparato estatal son, casi siempre, extremadamente insuficientes. Es decir, las normas, leyes
y reglamentos en algunos casos no existen, en muchos otros estan desactualizados (no se
ajustan a la naturaleza de los problemas actuales), pero aun cuando estan, casi siempre no se
aplican en forma efectiva; no hay ni control ni monitoreo ni fiscalizacion.

En la mesa sobre la perspectiva sectorial, los debates se centraron en los siguientes temas:
involucracion de los usuarios, esquemas de participacion social, conflictividad social y proyectos de
energia renovable, cambio climatico y variabilidad, tratamiento de las aguas residuales, eficiencia
energética y para uso agricola, eficiencia de servicios publicos y sistemas de infraestructura, sistemas de
informacion, planes de desarrollo sectoriales (indicadores), tarifas de servicios de agua y energia,
subsidios sin “incentivos perversos”, aguas transfronterizas, coordinacién intersectorial, como mejor
priorizar las esferas urbanas y rurales, inclusion de criterios de eficiencia energética en la construccion
de obras de tratamiento, gasto energéticos en los servicios de abastecimiento de agua potable,
normatividades contradictorias, ordenamiento territorial y escenarios futuros de escasez, corrupcion y
gobernanza, y produccion agricola que no produce contaminacion del agua.
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Anexo 3

Reunién de Expertos “Gobernanza del Nexo Agua, Energia y
Alimentacion: Desafios de la Agenda 2030 en Agua y
Saneamiento”

La Reunion de Expertos “Gobernanza del Nexo Agua, Energia y Alimentacion: Desafios de la Agenda 2030
en Agua y Saneamiento” se realizo en el Centro de Formacion de la Cooperacion Espafiola (CFCE), con el
apoyo de la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional al Desarrollo (AECID) y la Agencia Alemana de
Cooperacion Internacional (GIZ).

Los objetivos de la reunién fueron: i) identificar buenas practicas, fortalezas, posibilidades de
aprendizaje y tendencias, asi como las limitaciones y los desafios que representa el cumplimiento de los ODS
para la gobernanza del sector de los servicios urbanos de agua potable y saneamiento en América Latina y el
Caribe; y ii) discutir y debatir como manejar, de una manera mejor y mas coordinada, las interrelaciones e
interdependencias —aprovechar al maximo sinergias y minimizar o evitar conflictos y externalidades
negativas— entre el sector hidrico, energético y agricola en los paises de la region para fortalecer la gestion
del Nexo entre estos sectores.

En relacién con el tema del Nexo, hubo consenso general en que, cada vez mas, se observan mayores
interdependencias e interrelaciones entre los tres sectores, como por ejemplo:

e [a tendencia hacia la modernizacién de riego (cambio a riego por goteo y aspersion), que puede,
por un lado, significar un ahorro de agua para otros usos, pero por el otro, conlleva un riesgo de
incrementar consumo de la energia, ampliar el uso consuntivo de agua, y por este medio, amenazar
la sustentabilidad de las fuentes de abastecimiento, principalmente acuiferos.

e La expansion de la produccion de biocombustibles tiene el potencial de disminuir la dependencia
nacional de las importaciones de petréleo y gas natural, pero implica un riesgo de una mayor
competencia por el agua y suelo entre la produccion de biocombustibles y alimentos, y de
encarecer la produccion de estos tltimos. Al mismo tiempo, existe preocupacion por el potencial
obstaculo que la dependencia del monocultivo y el aumento de la produccion de biocombustibles
pueden constituir para una mejor coordinacion entre los tres sectores.

e La aplicacion de politicas publicas que implican otorgamiento de subsidios a precios de la energia
para su uso en la agricultura (principalmente para bombeo de aguas subterraneas) puede, por un
lado, incrementar la produccion agricola y expandir la superficie cultivada, pero por el otro, resultar
en la sobreexplotacion de los acuiferos y transferencias poco equitativas. En el sector de agua
potable y saneamiento, estas politicas pueden abaratar las tarifas haciendo que los servicios sean
mas asequibles para la poblacion pero, al mismo tiempo, desincentivar la busqueda de mayor
eficiencia energética en la prestacion de estos servicios.

e Conflictos entre sectores usuarios de agua (principalmente agricultura de riego y generacion
hidroeléctrica, pero también mantenimiento de caudales ambientales o con fines recreativos) que
dependen del almacenamiento en embalses para asignar el caudal en el tiempo. Se suman los casos
en que problemas en un sector (como interrupcion del servicio de energia eléctrica) impactan en la
operacion de otros, que dependen de suministro eléctrico para el funcionamiento de equipos y
obras (por ejemplo, bombeo de aguas subterraneas, operacion de los sistemas de acueducto,
alcantarillado y tratamiento de las aguas residuales). De aqui, una estrecha y creciente relacion
entre la seguridad hidrica, energética y alimentaria, que adquiere especial relevancia en el contexto
de cambio climatico.

Con la creciente presion econdmica, social y ambiental sobre los sistemas hidricos, energéticos y
alimenticios, se incrementan y se ponen de relieve las diversas interdependencias —y al mismo tiempo,
oportunidades para realizar sinergias— entre los tres sectores. Estas interrelaciones e interdependencias, que
muchas veces se manifiestan en conflictos, son evidentes y facilmente observables, pero hace falta la
capacidad para comunicar en forma efectiva la necesidad y beneficios de una mejor coordinaciéon e
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integracion a los tomadores de decisiones, sobre todo el nivel politico. Los debates en torno a la formulacion
de nuevas leyes de aguas y de servicios de agua potable y saneamiento, o a la modificacion de las existentes,
son una buena oportunidad para incluir la consideracion del tema del Nexo en los marcos regulatorios.

En los debates, se plantearon interrogantes respecto de como se puede avanzar y llevar a la practica el
enfoque del Nexo, considerando las enormes dificultades existentes a nivel sectorial para alcanzar siquiera
enfoques mas coordinados o de tipo integrado. Los sectores siguen funcionando como silos aislados, con
escasa, nula y poco efectiva coordinacion y compatibilizacion intersectorial, inclusive se presentan rivalidades
y conflictos entre ellos. Se mencionaron las dificultades y problemas para la gestion integrada de cuencas, en
especial de sistemas hidricos y cuerpos de agua transfronterizos, en relacion al Nexo y fomento de uso
multiple de las obras de infraestructura existentes.

Se insisti6 en la planificacion como la pieza clave para la instrumentacion del enfoque del Nexo, tanto
en su integracion a las planificaciones sectoriales existentes, especialmente la hidrologica en el &mbito de
cuencas, como en la planificacion para el desarrollo, con la que comparte las caracteristicas de intersectorial,
multiescalar y pluritemporal. Otra preocupacion recurrente de los paises es conocer cudles son los arreglos y
mecanismos institucionales adecuados, tanto como las estructuras organizativas disponibles, para avanzar en
este sentido, especialmente en vista de la reticencia de los sectores a colaborar y coordinar entre si. Siempre
en el entendido que no existen soluciones universales, sino que es necesario adaptar estos conocimientos a las
realidades y condiciones de cada patis.

En cuanto a la pregunta sobre como integrar el analisis del Nexo con la problematica sectorial, se
reconoce que esta integracion no es facil y que la respuesta depende de las situaciones particulares. Sin
embargo, para una mejor integracion es menester trabajar en lo siguiente: i) actualizacion de leyes y
redefinicion de funciones de los actores sectoriales; ii) perfeccionamiento de sistemas de coordinacion
interinstitucional (grupos de trabajo conjuntos, memorandos de entendimiento, imposicion de la obligacion de
examinar conjuntamente temas de interés comun, etc.); iii) mejoramiento de la disponibilidad y calidad de
informacién para una mejor toma de decisiones; iv) incorporacion del enfoque del Nexo en los sistemas de
evaluacion de proyectos publicos y de evaluacion de impacto ambiental; y v) mayor énfasis en la formulacion
de politicas publicas en la gestion de la demanda, seguridad de abastecimiento y eficiencia en el uso de los
recursos.

Finalmente, como parte de la estrategia de mejora continua y gestion por resultados, en la reunion se
aplico una encuesta de evaluacion. En relacion a la utilidad de los temas tratados, casi un 80% de los
participantes consideraron la reunion como excelente. Con el mismo calificativo fue evaluado el contenido
sustantivo por mas de un 80% de los participantes. El 100% de ellos consider6 que la reunion habia cumplido
sus expectativas. Respecto de la organizacion del evento, nuevamente las respuestas fueron muy
satisfactorias: mas del 90% califico como excelente la calidad del apoyo de los organizadores, casi el 90%
evaluo de igual forma las dependencias y la infraestructura, y un 78% consider6 de excelente la duracion de
las sesiones y el tiempo de debate.

Respecto a los temas sustantivos que se deberian profundizar en el futuro trabajo de la CEPAL, los
participantes destacaron: i) la gobernanza del Nexo agua, energia y alimentacion (con un 35% de las
preferencias), resaltando la conexion con las politicas y estrategias para la superacion de la pobreza, asi como
la eficiencia energética para el uso de agua para abastecimiento humano, rural y agricola; ii) los mecanismos,
las normas y los procedimientos regulatorios relacionados con los servicios de agua potable y saneamiento
(también con un 35%), incluyendo el conocimiento y aplicacion de modelos (estructura, funciones, procesos y
otros), especialmente en el ambito de la tarificacion (metodologias de célculo, aguas subterraneas), subsidios,
control y funcionamiento eficiente en los servicios y la capacitacion como un eje de difusion de estos temas;
iii) los indicadores de desempefio en el sector (con un 17% de las preferencias), en especial en la comparacion
de experiencias nacionales, medicion de impactos y su aplicacion en el cumplimiento de los ODS; y iv) la
regulacion de las empresas prestadoras (con un 13%), particularmente en los dmbitos de la eficiencia y
calidad de los servicios, asi como en la dimensién ambiental con énfasis en la contaminacion de los acuiferos.
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Anexo 4

Principales rasgos de la planificacién hidrolégica en Espaia

Funcionalidad

Objetivos

Politicas sectoriales

Elaboracion coordinada

Participacion del publico

Planes hidroldgicos de cuenca con
ambito de demarcacion
hidrografica

Plan Hidrolégico Nacional

A ella se debe someter toda la actuacién de las administraciones publicas sobre el
dominio publico hidraulico.

Conseguir el buen estado y la adecuada proteccion del dominio publico hidraulico y de
las aguas, la satisfaccion de las demandas de agua, el equilibrio y armonizacion del
desarrollo regional y sectorial, incrementando las disponibilidades del recurso,
economizando su empleo y racionalizando sus usos en armonia con el medio
ambiente y los demas recursos naturales.

La planificacion esta subordinada a las politicas sectoriales (energética, agrarias): la
politica del agua esta al servicio de las estrategias y planes sectoriales que sobre los
distintos usos establezcan las administraciones publicas, sin perjuicio de la gestion
racional y sostenible del recurso que debe ser aplicada por las administraciones
competentes.

En la elaboracion y revision de los planes hidrologicos de cuenca se prevera
necesariamente la participacion de los departamentos ministeriales interesados, los
plazos para presentacion de las propuestas por los organismos correspondientes y la
actuacion subsidiaria del gobierno en caso de falta de propuesta.

Se garantizara la participacion publica en todo el proceso planificador, tanto en las
fases de consultas previas como en las de desarrollo y aprobacion o revision del plan.

Se aprueban por Real Decreto del Gobierno de la Nacién y tienen un amplisimo
contenido: descripcién general de los usos, presiones e incidencias antropicas
significativas sobre las aguas; la asignacion y reserva de recursos para usos y
demandas actuales y futuros, asi como para la conservacion y recuperacion del medio
natural; ello incluye la determinacion de los caudales ecoldgicos; las normas basicas
sobre mejoras y transformaciones en regadio que aseguren el mejor aprovechamiento
del conjunto de recursos hidraulicos y terrenos disponibles; los criterios de evaluacion
de los aprovechamientos energéticos y la fijacion de los condicionantes requeridos
para su ejecucion; los criterios sobre estudios, actuaciones y obras para prevenir y
evitar los dafios debidos a inundaciones, avenidas y otros fendmenos hidraulicos;
otorgamiento de las concesiones conforme a la planificacién hidrolégica; y regulacion
del orden jerarquico de las utilizaciones de agua en la correspondiente cuenca
hidrografica respetando la primacia del abastecimiento de poblaciones.

Se aprueba por ley y contendra: las medidas necesarias para la coordinacion de los
diferentes planes hidroldgicos de cuenca; la solucion para las posibles alternativas que
aquéllos ofrezcan; la prevision y las condiciones de las transferencias de recursos
hidraulicos ente ambitos territoriales de distintos planes hidroldgicos de cuenca; y las
modificaciones que se prevean en la planificacion del uso del recurso y que afecten a
aprovechamientos existentes para abastecimiento de poblaciones o regadios.
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Anexo 5
Principales rasgos de la planificacién hidrica en el Ecuador

Objeto La planificacién hidrica se orientara a la satisfaccion de las demandas de agua y a la
proteccion del recurso y de los ecosistemas en los que ésta se encuentra; igualmente
servira para el equilibrio y armonizacion del desarrollo regional y sectorial,
incrementando las disponibilidades del recurso, protegiendo su calidad, economizando
su empleo y racionalizando sus usos en armonia con el medio y los recursos
naturales.

Clases de planes Plan Nacional de Recursos Hidricos y Planes de Gestién Integral de Recursos
Hidricos por Cuenca Hidrografica, que tendran ambito territorial de demarcacion
hidrografica.

Vinculatoriedad y efectos El Estado y los Gobiernos Auténomos Descentralizados deberan sujetarse a la
planificacion hidrica; los planes de gestion integral de recursos hidricos por cuenca,
vincularan a las entidades dedicadas a la prestacion de servicios comunitarios
relacionados con el agua; las autorizaciones existentes de uso y aprovechamiento del
agua incompatibles con los planes deberan revisarse.

Contenido de los planes de La descripcion de los usos del agua presentes y futuros en su ambito territorial; la
gestion integral de recursos descripcion de las necesidades hidricas en cada cuenca; los elementos de
hidricos por cuenca preservacion del agua para el cumplimiento de los objetivos del plan; el orden de

prioridad de los aprovechamientos del agua para actividades productivas, adaptado a
las necesidades de la respectiva cuenca; y la descripcién de las fuentes de agua y de
las areas de proteccion hidrica en cada cuenca y los medios de salvaguardarlas.

Contenido del Plan Nacional de Los balances hidricos a nivel nacional; las obras hidraulicas que deberan construirse

Recursos Hidricos para la satisfaccion de las necesidades hidricas; los factores de conservacion y
proteccion del agua y de los ecosistemas en los que se encuentra; y la previsiéon y
condiciones de realizacion de trasvases de agua ente distintos ambitos de
planificacion hidroldgica de cuenca.

Elaboracion de los planes Los formula la Autoridad Unica del Agua; el Consejo Intercultural y Plurinacional del
Agua y los consejos de cuenca participaran en la formulacion de sus directrices; una
vez formulado el Plan Nacional de Recursos Hidricos, se pone a disposicion del
Consejo Intercultural y Plurinacional del Agua; los planes de cuenca seran sometidos a
conocimiento de los Consejos del Agua respectivos; todos ellos son aprobados por la
Autoridad Unica del Agua.

Trasvases Estén previstos en el Plan Nacional de Recursos Hidricos; nunca deben atentar al
abastecimiento de agua para consumo humano y riego; para autorizar los trasvases, la
Autoridad Unica del Agua exigira las justificaciones técnicas, econémicas y
ambientales del proyecto y lo sometera al respectivo proceso de evaluacion y
licenciamiento ambiental y su implementacién se coordinard con los Gobiernos
Autonomos Descentralizados involucrados en el area del trasvase.

65



CEPAL - Serie Recursos Naturales e Infraestructura N° 179 El Nexo entre el agua, la energia y la alimentacion...

Anexo 6
Prioridades para el otorgamiento de derechos de agua
en los paises de la region

Argentina, Provincia de Buenos Aires, Codigo de Aguas, Ley N° 12.257 (1999)

No fija un orden de prioridades sino que encomienda la determinacion de las mismas al poder
gjecutivo en base a pautas como categorias de uso, regiones, cuencas, privilegiar el abastecimiento de
agua potable y alentar la reutilizacion de agua para uso industrial y otras actividades productivas.

Argentina, Provincia de Cordoba, Codigo de Aguas, Ley N° 5589 (1974)

Regula de manera expresa estableciendo un orden de prioridades a los fines del otorgamiento y
ejercicio de concesiones para aprovechamiento del agua, que puede ser alterado por el poder ejecutivo,
por resolucion fundada, para zonas determinadas, en funcién del interés social o para lograr mayor
eficacia y rentabilidad, sin que esto afecte concesiones otorgadas: 1) uso doméstico y municipal y
abastecimiento de poblaciones; 2) uso industrial; 3) uso agricola; 4) uso pecuario; 5) uso energético;
6) uso recreativo; 7) uso minero; 8) uso medicinal; y 9) uso piscicola.

Argentina, Provincia de Mendoza, Ley General de Aguas (1884)

Establece un orden de preferencia en materia de concesiones de aprovechamientos especiales de
aguas publicas: 1) abastecimiento de poblaciones; 2) abastecimiento de ferrocarriles; 3) riegos;
4) molinos y otras fabricas; y 5) estanques para diversos o criaderos de peces.

Bolivia (Estado Plurinacional de), Ley de Dominio y Aprovechamiento del Agua (1906)

Fija un orden de preferencia en materia de concesion de aprovechamiento de aguas publicas:
1) abastecimiento de poblaciones; 2) abastecimiento de ferrocarriles; 3) riegos; 4) canales de
navegacion; 5) molinos y otras fabricas, barcas de paso y puentes flotantes; y 6) estanques para viveros o
criaderos de peces.

Brasil, Ley de Aguas, Ley N° 9433 (1997)

No establece expresamente un orden de prioridades, sino que deja su definicion a los planes de
recursos de agua. Como un principio general en materia de politica hidrica, en situacién de escasez del
recurso se dispondra el uso prioritario para consumo humano y bebida de animales.

Chile, Cédigo de Aguas (1981)

En el sistema de asignacion de recursos hidricos no hay usos prioritarios preestablecidos a los
fines de la constitucion de derechos. Sin embargo, cuando sea necesario reservar el recurso para el
abastecimiento de la poblacidén por no existir otros medios para obtener el agua, o bien, tratindose de
solicitudes de derechos no consuntivos y por circunstancias excepcionales y de interés nacional, el
Presidente de la Republica podra, mediante decreto fundado, con informe de la autoridad del agua,
disponer la denegacion parcial de una peticion de derecho de aprovechamiento.

Colombia, No cuenta con una ley de aguas especifica
No contiene regulacion del orden de prioridades.
Costa Rica, Ley de Aguas (1942)

Orden de preferencia en materia de concesion para aprovechamientos especiales de aguas
publicas: 1) cafierias para poblaciones cuyo control queda a cargo de la Secretaria de Salubridad Publica;
2) abastecimiento de poblaciones, servicios domésticos, abrevaderos, lecherias y Dbaifios;
3) abastecimiento de ferrocarriles y medios de transporte; 4) fuerza hidraulica o hidroeléctrica para
servicios publicos; 5) beneficios de café, trapiches, molinos y otras fabricas; 6) riego; 7) desarrollo de
fuerzas hidraulicas o hidroeléctricas para servicios particulares; 8) canales de navegacion; y 9) estanques
para viveros.
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Regula asi mismo un régimen de prioridades frente a situaciones de escasez del recurso: 1) usos
domésticos, servicios publicos, abrevaderos, bafios, lecherias y abastecimiento de sistemas de transporte;
2) riego que no exceda de cinco hectareas por propietario, y usos industriales y fuerza motriz para
servicios publicos, cuando su paralizacién ocasione graves perjuicios de orden social o econdmico;
3) riego de terrenos mayores de cinco hectareas y fuerza motriz para servicios particulares y usos
industriales; y 4) demas necesidades.

Cuba, Decreto-Ley N° 138 de las Aguas Terrestres (1993)
No contiene regulacion del orden de prioridades.
Ecuador, Ley Organica de Recursos Hidricos, Usos y Aprovechamiento del Agua (2014)

Establece un orden de prioridades entre las actividades productivas susceptibles de
aprovechamiento del agua, el cual puede modificarse por la Autoridad Unica del Agua en funcién de las
caracteristicas de la cuenca en el marco de la planificacién hidrica nacional: 1) riego para produccién
agropecuaria, acuicultura y agro industria de exportacion; 2) actividades turisticas; 3) generacion de
hidroelectricidad y energia hidrotérmica; 4) proyectos de sectores estratégicos e industriales;
5) balneoterapia, envasado de aguas minerales, medicinales, tratadas o enriquecidas; y 5) otras
actividades productivas.

El Salvador, Ley sobre Gestion Integrada de los Recursos Hidricos (1981)
No contiene un orden de prioridades.

Guatemala, No cuenta con una ley de aguas especifica

No contiene regulacion del orden de prioridades.

Haiti, No cuenta con una ley de aguas especifica

No contiene regulacion del orden de prioridades.

Honduras, Ley General de Aguas (2009)

Establece el caracter preferencial del uso para consumo humano por sobre el resto de los usos de
manera expresa y define un orden de prioridades para el otorgamiento de permisos y licencias para
aprovechamiento de agua: 1) usuarios domiciliarios para consumo humano; 2) uso industrial, artesanal y
para micro y pequefia empresa; 3) pesca artesanal y deportiva; 4) turismo local; 5) sistemas de riego que
no excedan un total de diez hectareas; 6) agropecuaria en explotaciones cuyo consumo en forma aislada
no exceda de 0,06 litros por segundo; y 7) juntas de agua legalmente reconocidas.

México, Ley de Aguas Nacionales (1992)

Establece un orden de prioridades transitorio en tanto el Consejo de Cuenca en coordinacioén con
el Organismo de Cuenca que corresponda lo fijan. Expresamente dispone que el uso doméstico y el uso
publico tendran preferencia frente a cualquier otro uso: 1) doméstico; 2) publico urbano; 3) pecuario;
4) agricola; 5) uso para la conservacion ecoldgica o uso ambiental; 6) generacion de energia eléctrica
para servicio publico; 7) industrial; 8) acuacultura; 9) generacion de energia eléctrica para servicio
privado; 10) lavado y entarquinamiento de terrenos; 11) uso para turismo, recreacion y fines
terapéuticos; 12) uso multiple; y 13) otros.

Nicaragua, Ley General de Aguas Nacionales (2007)

Establece el siguiente orden de prioridades para el otorgamiento de concesiones, autorizaciones y
licencias que podra ser modificado por el Organismos de Cuenca atendiendo al interés social y previo
escuchar a los usuarios (se exceptia el caso del uso para consumo humano y publico urbano que siempre
sera prioritario): 1) consumo humano en forma natural; 2) servicios de agua potable; 3) uso agropecuario
y forestal; 4) uso para la conservacion ecoldgica; 5) generacion de energia eléctrica para servicio publico
y autoconsumo; 6) industrial; 7) acuicultura y piscicultura; 8) uso medicinal, farmacéutico y
cosmetoldgico; 9) turismo y usos recreativos; 10) navegacion; 11) uso de bebidas de diversas naturaleza,
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procesadas para su comercializacion al publico nacional, unicamente; y 12) otros no especificados en el
que el uso es factor relevante.

Panama, Decreto-Ley N° 35 por el cual se reglamenta el Uso de las Aguas (1966)

Utiliza el criterio de “uso provechoso” para el otorgamiento de permisos y concesiones para
adquirir derechos de aguas. Dentro de estos usos, dispone que habra prioridades, pero se limita a
enumerar los denominados usos provechosos y establecer como uso preferente o de mayor provecho
para el interés publico y social, el uso de agua que atafie a la salud publica.

Paraguay, Ley de Recursos Hidricos, Ley N° 3239 (2007)

Dispone que sera prioritario el uso para consumo humano y fija luego de este un orden de
prioridades: 1) satisfaccion de las necesidades de los ecosistemas acuaticos; 2) uso social en el ambiente
del hogar; 3) uso y aprovechamiento para actividades agropecuarias, incluida la acuacultura; 4) uso y
aprovechamiento para generacion de energia; 5) uso y aprovechamiento para actividades industriales; y
6) uso y aprovechamiento para otros tipos de actividades.

Peru, Ley de Recursos Hidricos, Ley N°29338 (2009)

Establece un orden de prioridades en funcion de las clases de usos: 1) uso primario; 2) uso
poblacional; y 3) uso productivo. Dentro de este ultimo, la ley enuncia: 1) agrario (pecuario y agricola);
2) acuicola y pesquero; 3) energético; 4) industrial; 5) medicinal; 6) minero; 7) recreativo; 8) turistico; y
9) de transporte.

Puerto Rico, Ley para la Conservacion, el Desarrollo y Uso de los Recursos de Agua de Puerto
Rico, Ley N° 136 (1976)

El aprovechamiento de aguas para el consumo doméstico y en particular para consumo humano,
tendra preferencia sobre cualquier otro. Sin establecer un orden de prelacion, dispone que la autoridad a
la hora de otorgar solicitudes para uso del recurso hidrico preferirda aquellas que representen un uso mas
beneficioso y razonable del recurso y satisfagan mejor el interés publico y proposito de esta ley.

Republica Dominicana, Ley sobre Dominio de Aguas Terrestres y Distribucion de Aguas
Publicas, Ley N° 5852 (1962)

Al regular las preferencias en el uso del recurso hidrico, lo hace estableciendo que tienen derecho
de prioridad las solicitudes de titulos de aguas para su aprovechamiento con fines agricolas o industriales
u otros usos, el cual cede cuando dichas aguas el gobierno desea utilizarlas en riegos nacionales u otros
fines de interés publico. Dispone a su vez que las solicitudes para obras municipales con fines de
utilizacion de las aguas para el consumo directo de las personas o para la produccion de fuerza, tendran
prioridad sobre solicitudes de particulares o de corporaciones con fines analogos.

Uruguay, Codigo de Aguas (1978)

Establece la prioridad del abastecimiento de agua potable a la poblacion por sobre los demads usos,
los cuales se determinaran teniendo en cuenta las prioridades que se establezcan por regiones, cuencas
hidrograficas y acuiferos.

Venezuela (Republica Bolivariana de), Ley de Aguas (2007)

No establece un orden de prioridades, sino que delega tal tarea en el ministerio que ejerza la
autoridad nacional de las aguas.
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