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PRI MERA PARTE
| NTRODUCCI ON

1.1 OBJETIVO

En | os dos al ti nos deceni os, | as or gani zaci ones
i nternaci onal es de asistencia y crédito han creado una abundante
bi bl i ografia acerca de | os canbi os necesari os en | a ordenaci 6n de
|l os recursos hidricos a medida que trataban de tener en cuenta su
propi a experiencia con proyectos que no habian arrojado resultados
y trataban de responder a las criticas por |os efectos anbientales
y econbém cos negativos de esos programms. La transferencia de
t ecnol ogia habia tenido lugar inicialmente en un marco en que se
prestaba demmsiada poca atencion a l|las diferencias culturales,
econonmicas y politicas entre | os paises desarrollados y | os paises
a |los gque éstos trataban de ayudar. En consecuencia, |os
proyectos de desarrollo de los recursos hidricos, al tienpo de
hacer frente a |os msnos problems de costo elevado e inpacto
ambi ental que ya existian en |os paises desarrollados, tropezaban
tambi én con probl emas nuevos y diferentes que en demasi ados casos

cul mi naban en nmalos resultados, incluso para los linitados
propésitos que | os proyectos apuntaban a al canzar. En el ultinmo
cuarto de siglo, |los organisms internacionales de asistencia vy
crédito habian conenzado a reevaluar la experiencia de afios

anteriores y a buscar estrategias mas prom sori as.

Los préstanps otorgados por el Banco Interamericano de
Desarroll o para el aprovecham ento de recursos hidricos en Anmérica
Latina y el Caribe entre 1989 y 1994 ascendieron a un total
superior a 4.300 mllones de dél ares, equivalentes a un 15% de | os
préstanos totales en el periodo (Figueroa, 1995). Se prevé que un
porcentaje igualnmente considerable de los 40.000 mllones de
dolares de la Octava Reposicidén estara tanbién destinado a
operaciones en el sector hidrico. En la Octava Reposicion se
i ndi can objetivos fundanentales para |as operaciones del BID en
| os aflos veni deros, entre |os cuales se cuentan |la reduccion de |la
pobreza, la proteccion del nmedio anmbiente y el aprovecham ento
sosteni ble de | os recursos. Los proyectos de aguas constituiran
un conponente de las estrategias del BID para el logro de sus
obj etivos. En el presente estudio se dan algunos antecedentes
para la formulacion de directrices sobre el aprovecham ento de
recursos hidricos <con wuna solida base en las condiciones
i nperantes en | os paises de Anmérica Latina y el Caribe, al tienpo
de aprovechar la uatil experiencia adquirida en l|la ordenaci 6n de
recursos hidricos en | os Estados Unidos y en Europa.

Hay numerosos instrunentos para | a ordenaci 6n de | os recursos
hidricos que pueden ser uatiles en el logro de estos objetivos,
entre ellos la privatizacion de |os servicios, el establecimento
de organi zaci ones de ordenaci 6n de cuencas fluviales, una myor
ordenaci 6n de | a demanda, necani smps para nejorar | a recuperacién
de los costos y una nmayor participacion de los directanente
i nteresados. Estos instrumentos no son un renmedi o universal y no
se prestan para la soluciédn de todos |os problems en todas |as
circunstancias. Para poner en practica cual quier instrumento con



buenos resultados deben darse ciertas condiciones, entre ellas:
1) | os propios paises deben estar en condiciones de aceptar |as
consecuencias y |l os efectos de |as nuevas normas; 2) debe haber
una nmotivaci éon interna para el deseo y la necesidad de utilizar
esos instrumentos y 3) el instrunmento debe ser apto para el
problema, para | o cual es preciso encontrar y conmprender bien |la
causa.

Practi camente nadie discutiria ahora que el nejoramento de
la ordenaci 6n de los recursos hidricos en cualquier lugar es
bési canment e una cuesti on de canmbi o i nstitucional. Las
instituciones son propias de los distintos paises y el cambio
institucional debe tener lugar en el contexto cultural y politico
de cada uno. Lo que puede hacerse, la forma en que puede hacerse
y la forma en que ha de funcionar son cosas muy distintas en
México y en Bolivia, tal conp lo son en Francia y |os Estados
Uni dos. Hermos tratado de insistir en la inmportancia del contexto
politico y cultural y de hacer al gunas sugerencias en cuanto a | a
manera de tenerl o en cuenta.

Los organisnmps internacionales de <crédito pueden tener
consi derabl e influencia en el nejoram ento de | a ordenaci 6n de |os
recursos hidricos en América Latina y el Caribe. Sin embargo, no
es mas que influencia y en nuchos casos es bastante reducida. Los
factores internos sienpre tendran mucho mas peso en | a
determ nacién de |o que ha de ocurrir y asi debe ser. Sin
enbargo, creenns también que |os organisnos de crédito pueden
utilizar nmucho mejor su reducida influencia y trabajar mucho nejor
en la préactica en forma concertada con entidades de cada pais vy
entre si.

1.2 ORGANI ZACI ON

En |a segunda parte del presente estudio se consignhan | os
el ementos esenciales que deben integrar un estrategia para la
ordenaci 6n de |l os recursos hidricos, a saber, |os objetivos, |os
instrumentos y el marco conceptual para evaluar y analizar |as
necesi dades y las posibilidades en materia de ordenaci 6n de |os

recursos hidricos. Se traza una distincion entre el fin y los
medi os y se exam na un planteam ento estructurado para |la sol uci én
de 1los problemss. Se presentan diversas opciones para la

ordenaci 6n de las aguas, que incluyen la construccié6n vy el
mant eni m ento de infraestructura, el canbio de las instituciones
en la materia y el incremento del capital humano.

En la tercera parte se presentan |las conclusiones extraidas
tras las visitas realizadas a distintos paises. Se mencionan |os
reci entes progresos y las actuales deficiencias en |a ordenaci 6n
de los recursos hidricos en Anérica Latina y el Caribe y se
eval tan algunas de las nmedidas que se estan adoptando para
corregir los problemas. La tercera parte estéd basada en gran
medi da en las entrevistas realizadas en cada pais y se utiliza
tanbi én docunentaci 6n adicional recibida en el curso de |as
visitas, ademds de proceder a una resefia de la bibliografia
act ual .



En la cuarta parte, se aplica el marco conceptual de Ila
segunda parte a las conclusiones de la tercera parte. Como
resultado se formulan algunas estrategias posibles para el
mej oram ento de | a ordenaci 6n de | os recursos hidricos en América
Latina y el Caribe que han de desarrollar | os propios paises y |as
organi zaci ones internaci onal es de donantes. En |la quinta parte se
sugi eren al gunos elenmentos concretos que cabria incluir en esas
estrat egi as.

1.3 RECONOCI M ENTO

Los autores desean expresar sSu reconocimento por | a
asistencia del Dr. Douglas S. Kenney, que prepard la resefia
bi bl i ogréafica sobre ordenaci 6n de | os recursos hidricos que figura
en el apéndice 2 del presente informe. Querrianps agradecer a |os
muchos profesionales de | os Estados Unidos y al nimero aun mayor
de los de paises de América Latina y el Caribe que dedicaron
tienmpo a examnar |a situaci6n actual de la ordenacién de |os
recursos hidricos en esos paises. Cabe expresar especi al
reconocimento a |los representantes del BID en los distintos
pai ses que organizaron |as entrevistas. En el apéndice 3 se
enunmera |a mayoria de estas personas. Los autores qui eren también
expresar su reconocimento por las Utiles observaciones que
surgieron de un semnario sobre ordenaci6on de 1o0os recursos
hidricos celebrado en el BID, en Washington, el 15 de novienbre de
1995. Al gunas de nuestras sugerencias di mnan directanente de | os
debates en ese sem nario. Querenmos por Uultino expresar nuestro
especi al agradecimento a Luis Garcia, quien encargd y superviso
| a preparaci 6n del presente informe, y a WlliamJ. Vaugham que
revisd un primer borrador del inforne. EIl Dr. Garcia y el
Dr. Vaughan son funcionarios de |la Divisién del Medio Anbiente del
Departanento de Progranmas Sociales y Desarrollo Sostenible del
Banco I nteramericano de Desarrollo.



SEGUNDA PARTE

ESTADO ACTUAL DE LA ORDENACI ON
DE LOS RECURSGS HI DRI COS

2.1 | NTRODUCCI ON

En toda la historia de la civilizacidn, pero especial nente a
partir de principios del siglo XX, el desarrollo de los recursos
hidricos ha sido calificado de motor del desarrollo econémco y su
auge tuvo lugar en |los paises desarrollados en la primra nitad
del siglo XX. Al finalizar ese periodo ya se habia explotado |a
mayoria de | os nejores lugares, el costo de expl otaci dn aunmentaba
con rapidez y se estaba generalizando |la conciencia del inpacto
ambi ental del desarrollo. La oposicion politica a |os proyectos
de desarrollo de los recursos hidricos aunento consi derabl emente.

Iréni camente, al misno tienmpo |la transferencia de tecnol ogia
de | os paises desarrollados a | os paises nmenos adel antados para el
desarroll o de I os recursos hidricos pas6 a ser parte prom nente de
| os programas internacionales de asistencia para el desarrollo.
La transferencia de tecnol ogia habia tenido lugar al principio en
un marco en que se prestaba demasiada poca atencion a |as
di ferencias culturales, econdémicas y politicas entre |os paises
desarrol |l ados y aquellos a | os que éstos trataban de ayudar. En
consecuenci a, los proyectos de desarrollo de |os recursos
hidricos, al tienpo de hacer frente a los msnos problems de
costo elevado e inpacto anbiental que ya existian en |os paises
desarrol | ados, tropezaban tanbi én con pr obl emas nuevos y
di ferentes que en demasi ados casos dul m naban en mal os resul tados,
incluso para los limtados propésitos que | os proyectos apuntaban
a al canzar. En el dltim cuarto de siglo, |os organisnos
i nternacionales de asistencia y <crédito habian conmenzado a
reeval uar | a experiencia de afios anteriores y a buscar estrategias
MAs proni sorias.

En este m sno periodo comenzaron a cobrar gran inportancia en
| os paises desarrollados |os programas nornmativos encam nados a
detener el deterioro de |la calidad del agua de superficie. Estos
programas enpl eaban un pl anteam ento bastante distinto y en gran
medi da no guardaban relacidon alguna con programs anteriores de
incremento del abastecim ento de agua, de resultas de lo cual no
habia coordinacién en |a ordenacion de |las aguas de superficie
para | os dos objetivos generales, e ineludiblenmente relacionados
entre si, del abastecimento de agua y el control de l|la calidad
del agua. Los intentos por controlar el deterioro de la calidad
de | as aguas subterrdéaneas han sido aln mAs recientes en razon de
gue no es nucho | o que se conoce sobre este fendmeno y a pesar de
gue en practicamente todos | os paises |o0os hogares se abastecen con
aguas subterraneas.

Hi st 6ri camente, el desarrollo de |los recursos hidricos se ha

referido prinordial nente a |a necesidad de facilitar Il a
utilizacién del agua para un fin Unico, com el riego o Ila
navegaci on. Sin enmbargo, el mayor nuanero de formas de uso, el

mayor numero de usuarios y, por sobre todo, |la mayor escala y el



mayor avance tecnolo6gico de ese desarrollo ha suscitado mayor
interés en cuanto a su eficiencia y equidad.

Las Iimtaciones que se imputan a |as nedidas estructurales
para aumentar el abastecim ento de agua, | a necesi dad de proteger
| a calidad del nmedio anbiente y el reconocimento cada vez mayor
de la conveniencia de la ordenacidon de la demanda constituyen
al gunas de las razones a |las que obedece la inmportancia que se
asigna en la actualidad a | a ordenaci 6n de | os recursos hidricos
en lugar de su aprovechamento, asi como al objetivo de la
sosteni bi |l i dad. Esta inportancia queda de nmnifiesto en |os
pai ses desarrollados v, en nmenor grado, en |os paises en
desarrollo.

En este contexto, por ordenaci 6n de | os recursos hidricos se
entiende no solanente la manipulacion y el manejo del recurso
fisico sino tanbi én | a necesidad de ejercer influencia en cuanto a
las formas en que |l a gente usa recursos hidricos que son escasos.
No solanente hay que ordenar el agua sino t anmbi én el
conportam ento del ser humano. El objetivo de esa ordenaci 6n es
| a sosteni bilidad, que puede definirse de diversa forma, desde |a
necesi dad de maxi m zar el val or actual del bienestar de todos | os
seres humanos hasta |la de mantener la viabilidad de todos |os
sistemas naturales que existen. Cada uno de estos conceptos
encierra inportantes consi deraci ones que van nucho mas alla de |os
obj etivos tradicionales del desarrollo de los recursos hidricos,
de | os cual es se reconoce universal nente que carecen de visioén de
futuro. Una vi si 6n noderna de |la sostenibilidad apunta a | ograr
un equilibrio entre | os dos conceptos.

2.2 LOS FINES Y LOS MEDIOS EN LA ORDENACION DE LOS RECURSOS

Hi DRI COS

La distincion entre los fines, o que se quiere lograr, y |os
medi os, |l os instrumentos utilizados para alcanzar esos fines, es
f undanent al . Sin enbargo, existe en l|la practica gran confusion
entre los fines y | os nmedios. Un aunmento del ingreso agricola

por ejenplo, puede constituir un fin en el analisis de wuna
propuesta de proyecto de riego o uno de varios medi os para reducir
|a pobreza (un fin mAs elevado) en el analisis de una politica
naci onal

Se puede hablar de un continuo de los fines a | os medios, en
un extremo del cual se encuentran |os objetivos mAs generales vy
abstractos v, en el otro, los instrumentos mas concretos vy
det al | ados. Entre ellos hay distintos planos de nedidas que
pueden servir de fines en algunos analisis y de medi os en otros.
La sostenibilidad, |a reducci 6n de | a pobreza y |la proteccio6n de

medi o anbi ente se encuentran en el extremo de los fines. La
construcci 6n de presas, |la zonificacién de |lanuras inundables vy
|l a instal aci 6n de pozos para el abastecim ento de agua potable se
encuentran en el extremo de |os nedios. Entre ellos quedan
situados problemas de escasez, efectos externos, acceso libre vy
caracter de bien publico (problemas que definirenps y exam narenps
en el parrafo 2.5.2). No se trata de fines udltinos o distantes

pero tanpoco son inequivocos. Podenos |lamarlos “fines visibles”,
provi si onal mnente aceptados cono fines para efectos practicos pero



gque, en ualtim instancia, hay que justificar desde el punto de
vista de fines mas el evados conmo | a sostenibilidad, |a reduccidn
de | a pobreza y la protecci 6n del medi o anmbi ent e.

2.2.10BJETIVOS Y LI M TACI ONES

Los fines visibles son escogi dos cono objetivos para orientar
la planificacion y |a adopcién de decisiones porque son
suficientenmente concretos para ser definidos <con claridad vy
suficientemente especificos para alcanzarse <con wuna variedad
limtada de medi os. Ell o hace que |la planificacién y |a adopci 6n

de decisiones sean una actividad practica y practicable. Los
fines altimps, como |a sostenibilidad, |a reducci6n de |a pobreza
y la proteccioén del medi o anbi ent e, no constituyen buenos
obj etivos de planificacién porque son tan generales y abstractos
que resulta dificil nmedirlos. | gual nrente inadecuados son | os
muchos medios para alcanzarl os; hay demasiados nmedios para
descri bir, cuanti ficar, eval uar y compar ar en un analisis

practico. Sin enmbargo, estos fines anplios, que tal vez cabria
Il amar metas, son inportantes en Ultim instancia y el analisis
gue no |l os tenga en cuenta sera demasi ado estrecho y carecera de
per specti va.

Por mAs que | os objetivos enpl eados para eval uar proyectos y
programas de ordenacidn de recursos hidricos puedan ser fines
visibles, pueden wutilizarse nmetas maAs elevadas conmpb factores
limtativos en | a busqueda de opci ones. Por ejenmplo, el analisis
de la relacidn costo-beneficio es un procedimento analitico para
eval uar | as opciones desde el punto de vista de |la neta general de
aunmentar el bienestar econ6mco de todos. Como objetivo de
pl anificacién es deficiente porque hay wun nunmero infinito de
opci ones (relacionadas o no con el agua) que hay que exam nar vy
evaluar y, por lo tanto, es inposible afirmar cual seria |la mejor
opci 6n. Sin embargo, una relacion costo-beneficio superior a la
uni dad o una tasa de rentabilidad interna superior a la tasa de
preferencia social en el tienpo constituye una excelente
limtacion en |la blsqueda de opciones. El hecho de descartar
posi bl es proyectos de desarroll o de recursos hidricos que no pasen
esta prueba sirve para limtar el exanen de |as opciones a fin de,
por ejenplo, resolver un problem de escasez de agua en aras de
mant ener | a responsabilidad fiscal de un pais.

2.2.2LAS METAS DE LA SOSTENI Bl LI DAD, LA REDUCCI ON DE LA POBREZA Y
LA PROTECCI ON DEL MEDI O AMBI ENTE

Las actividades de ordenacidén de |los recursos hidricos en
América Latina y el Caribe que se propongan deben ser disefladas y

eval uadas utilizando objetivos propios de |la situaci 6n de que se
trate, cono |los de resolver problems especiales en materia de
escasez, ef ectos externos, acceso |libre o caréacter de bien
publico. Sin enbargo, l|la solucién de esos problemas |ocales no
basta porque | os objetivos |ocales no deben ser incompatibles con
| os nacionales o los internacional es. Para ese fin, cada pais
debe especificar los objetivos nacionales que tienen inportancia
para él. Los Estados Uni dos han escogido el desarrollo econém co

del pais y la calidad del medio anbiente como dos objetivos
naci onal es que sirven de factores limtativos en |la fornulaci 6n de



proyectos federales de aprovechamento de recursos hidricos.
Al gunos paises en desarroll o agregarian |l a obtenci én de divisas o
de moneda dura o |l a reducci 6n de | a pobreza. Cada pais debe tener
su propia lista de objetivos de esa indole, pero habréa grandes
simlitudes entre esas |istas porque | os objetivos son rmuy anplios
y general es.

Las organi zaciones internacionales de asistencia y crédito
deben fornmular sus propios objetivos para sus programas de
asistencia a |la ordenaci 6n de | os recursos hidricos. Tanbién en
este caso | os detalles seran distintos segun |a organi zaci 6n, pero
habréd grandes simlitudes por la razén de que todas conparten |a
m sma m si 6n basica, todas son objeto de las msmas criticas y |la
m sma presi on y t odas partici pan en | as conferenci as
i nt er naci onal es en que se exam nan m nuci osament e est as
cuesti ones. El Banco Interamericano de Desarrollo ha proclanado
gue sus propios objetivos para el periodo de |la Octava Reposici én
son | a sostenibilidad, |a reducci 6n de |a pobreza y |la proteccidn
del medi o anmbi ente. Hay que dar caracter operacional a estos tres
objetivos calificandolos de factores limtativos que se han de
tener en cuenta en todos |os proyectos y programs que se
propongan para su financiacién por el BID (se vuelve a hacer
referencia a este concepto en la quinta parte).

2.3 SI TUACI ONES DE ACCI ON

La vari edad mas anplia de consideraci ones que estan en juego
en la transicioéon del desarrollo a |a ordenaci6n de |os recursos

hidri cos hace necesario utilizar un marco conceptual o analitico
gue sea tanbién mas anplio. Este nmarco debe basarse en un
concepto de sistemas que incluya |as instituciones vy | a
infraestructura y debe reconocer tanto | as variabl es ecol 6gicas y
sociales conmpb las hidroldégicas y econdnicas. Debe centrarse
asim sno en | a adopci 6n de decisiones y en |la accién, al igual que
en el concepto mAs habitual de causa y efecto cientifico. En
otras palabras, tiene que abarcar nucho ms que el sistem
hi drol 6gico (actual nente subsistenn) tan conocido para |os
encargados de la planificacion. Debe incluir otros nodel os de

ecosi stemas, economias, organizacioén politica y conportam ento
i ndi vi dual y debe vincul ar tanbi én estos subsistemas entre si y en
un modelo integrado (posiblenmente, aunque no necesarianmente,
comput adori zado) .

Un marco conceptual de esa indole se basa en el concepto de
situaci 6n de acci 6n (Ostrom 1986), integrada por tres categorias
generales de elenmentos. La prinera es |la de |os actores
propi amente dichos, sean personas o0 (grupos, cuyo proceder esta
configurado por | os otros dos elementos, asi conp por sus propias
caracteristicas innatas. Una de estas fuerzas que configuran la
acci on es el medio ambiente, |os elementos naturales y construidos
por el honmbre (agua, tierra e infraestructura fisica, por ejenplo)
que apoyan la actividad humana. La otra son l|as nornas
(instituciones) que ordenan |as relaciones entre | as personas que
utilizan recursos del nmedi o ambiente para pronpver su bienestar.
En el grafico 1 se encontrara un diagrama de una situacion de
acci on. Los programas publicos pueden tratar de cambiar |os
el ement os de cual quiera de estos tres tipos.



G afico 1

COVPONENTES DE UNA SI TUACI ON DE ACCI ON

MEDI O ACTORES
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Si t uaci 6n
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2.3.1LOS ACTORES

Los actores son personas o grupos honmpgéneos de personas que
ejercen influencia en o que ocurre en una situaci 6n de acci6n o
sufren la influencia de | o que ocurre en esta situaci on. En | as
si tuaci ones rel aci onadas con recursos hidricos, son actores por lo
general quienes usan agua, quienes se ven directanmente afectados

por ese uso, quienes regulan la utilizacidon del agua y quienes
formulan la politicay la legislacidén en la materia. La conducta
de estos actores estd determnada por su entorno, por |as

instituciones 0o normas a Que estan sujetos y por sus propias
caracteristicas bioldgicas y sicol 6gicas (o de organi zaci 6n en el
caso de grupos). Un nodelo del conmportamento de |os actores
sirve de nedio para predecir cémo han de reaccionar ante 1|o0s
cambi os en el nmedio o en las instituciones.

Para predecir la forma en que |la gente ha de reacci onar ante
la fijaci 6n de precios del agua conp instrumento de ordenaci 6n de
la demanda, por ejenplo, es preciso utilizar algun nodelo de



conmportam ento de esos actores. Los economistas utilizan un
model o segun el cual | os usuarios de agua consum ran nenos si el
preci o sube y consumran mas si el precio baja. Los especialistas
en ordenaci 6n han impugnado a veces la validez de este nodel o,
pero la investigaci 6n enpirica | o ha corroborado resueltanente.

2. 3. 2EL MEDI O

En una situacién de accioé6n, el medio es un conpdin para
referirse a todas |as variables inportantes que no sean actores ni
reglas. Es util distinguir entre el medio natural y el construido
por el honbre. ElI nmedio natural incluye todos |os elenentos de |la
atmbsfera, la hidrosfera y la litosfera, asi conob todos |los de |la
flora y fauna, que pueden influir en |l as medi das que se tomen o
sufrir la influencia de éstas. La infraestructura fisica es parte
del nmedio construido por el honbre, pero contiene tanbién cosas
como pal as, | apices, ropa o computadoras. Todas estas vari ables
anmbi ent al es pueden afectar el resultado de una situaci 6n de acci 6n
porque determ nan en parte |lo que |os actores pueden y no pueden
hacer y o que ocurre conmpb consecuencia de |o que hacen. Un
model o del medi o conprendera normal nente | a hidrol ogia esencial de
|l a regi 6n geografica de que se trate y deberia tanbi én conprender
| os elementos de la litosfera, |la hidrosfera, la atmsfera, |a
flora y |la fauna que dependan de | os recursos hidricos o afecten a
est 0s recursos.

2. 3. 31 NSTI TUCI ONES

Al hablar de instituciones nos estanps refiriendo a |as
normas que facilitan o dificultan |a actuacidn. Estas nornas
pueden estar oficialmente codificadas, como en el caso de |as
| eyes y | os reglamentos, o pueden ser oficiosas y conocidas, conp

| 0s usos y costunbres. En todo caso, todas son resultado de un
acto humano y pueden ser nodificadas por éste. La innovaci 6n
institucional, tan inportante en |la ordenacién de |os recursos

hidricos, consiste justamente en el proceso de nodificar estas
normas. Un nmodelo institucional expresa |as relaciones entre esas
normas y | os actores y las variables ecol 6gi cas sobre | os cual es
pueden influir.

Se puede hablar de hasta siete tipos distintos de normas
dentro del marco institucional. Suelen |lamarse las normas del
al cance, | a posicioén, el limte, la autoridad, la informacién, |a
agregacion y los resultados y se refieren a |las seis cuestiones
del al cance, la participacién, las facultades, la informacién, |a
adopci 6n de decisiones y los costos y beneficios. La presente
secci 6n esta dedicada a la definicion y el exanen de estas seis
cuesti ones.

2.3.3.1 Al cance

Por alcance de una politica, un programa 0 un proyecto se
entienden los diversos efectos que surten sobre |los sistemas
humano y ecol6gico en el nmonento en que tienen lugar o en el
futuro. En otras pal abras, el alcance de una actividad consiste
en todas |as consecuencias previsibles de inportancia que ha de
entrafiar su realizacion.



El al cance de un programa publico debe tener en cuenta tanto

sus efectos primarios conmp secundarios. La ordenaci 6n de |os
recursos hidricos incluye tanto la ordenacién de |os recursos
fisicos, especialmente (pero no excl usi vament e) | as aguas

subterraneas y de superficie e incluye tanmbién |a ordenaci 6n de
| as acti vi dades humanas que dependen de est os recur sos
hi drol 6gicos y surten efectos en ellos.

Los efectos directos de |as actividades de ordenaci 6n de | os
recursos hidricos son de tres tipos. El primero es el
abasteci m ento de agua para fines de consunp (el agua gue se saca
del medio se agota al nmenos parcialnmente), como en el caso del
abastecimento nunicipal e industrial de agua y el riego. El
segundo tipo de efecto directo se refiere al mantenimento o
aumento de la corriente de aguas para usos en el cauce (que no son
de consuno y en los que no se retira agua ni ésta se agota) cono
en |la generacion de energia hidroel éctrica, la pesca, |l a
navegaci 6n, el esparci m ent o, la proteccidon de 1los recursos
acuaticos, de |los estuarios y otros recursos ecol 6gicos afines vy
la reduccién de riesgos naturales cono las inundaciones o |os
probl emas de drenaje relacionados con |la presencia de demasiada

agua. El tercer tipo de <efecto directo se refiere a Ila
preservacién y el aunento de la calidad del agua, tanto de
superficie cono subterranea. El orden en que se han indicado

estos tres tipos de efectos no prejuzga su inportancia relativa
(y, de hecho, la calidad del agua es un aspecto inportante de | os
dos tipos de usos).

Los efectos indirectos de l|a ordenacién de los recursos
hidricos son miltiples e incluyen el nonto y la distribucidén de
i ngresos nonetarios, |las consecuencias no nmonetarias para |a vida
de |l a poblacién, como |la cantidad y el tipo de trabajo que hacen

y, tal vez el mAs inportante, su salud. |Incluyen efectos sobre |la
economi a nacional, como |a produccion de bienes y servicios para
|a exportaci6n que generan divisas, l|la atencidn de necesidades

educaci onal es y relacionadas con |la salud, de infraestructura de
transporte e infraestructura de otra indole y el sunmnistro de
subsidios o |la generaci 6n de ingresos por conducto del cobro de
tarifas al usuario.

Mas fundanental mente, |las actividades de ordenaci 6n de | os
recursos hidricos sirven para determnar |la sostenibilidad a | argo
pl azo del sistemn ecol 6gico y socioeconém co de |a cuenca fluvia
y de la nacidn en su conjunto. Naturalmente, el estado de nuestro
conocimento en un nmonmento determ nado reduce considerablenente
nuestras posibilidades de reconocer, nmedir y tener adecuadanente
en cuenta todos | os efectos secundari os, de manera que el alcance
de |l a ordenaci 6n de | os recursos hidricos no es estatico sino que
se anplia continuanente

2.3.3.2 Partici paci 6n

En al gun nonmento, |a definicio6n de quienes participaban en |a
ordenaci 6n de los recursos hidricos era estrecha e incluia
uni canente a los técnicos, sus superiores politicos y la gente
directanente afectada por lo que a l|la sazén eran basicanente



actividades estructurales de desarrollo de esos recursos. La
situaci 6n ha canbiado en todos |los paises y el alcance de la
ordenaci 6n de los recursos hidricos se ha anpliado al punto de
incluir ahora la ordenaci6on de la demanda y el aunento de Ila
oferta y tanto la preservacion como |la explotacién del recurso.
Al ampliarse ese al cance, que incluye tanbi én el reconocin ento de
una vari edad cada vez mayor de efectos secundari os, ha surgido |a
necesi dad de reconocer que las actividades de ordenaci 6n de |os
recursos hidricos tienen un nunero nucho mayor de partici pantes.

Actual nente es indispensable que todos |os grandes grupos
directanente interesados estén representados de alguna manera en
| as deci siones sobre la ordenaci6n de los recursos hidricos que

han de tener efectos para ellos. Ello no significa que |as
i nstituci ones encargadas de | a ordenaci 6n de | os recursos hidricos
hayan de tener propésitos generales. De hecho, |os instrunentos
constitutivos de esas instituciones deben I|imtarlos a sus
objetivos primarios, determ nados por |os efectos primarios que
causen. De lo contrario, habra duplicaciones y conpetencia con
otras instituciones encargadas de |a ordenaci 6n de recursos, asi
como con el gobierno en general, |o que constituye el cam no mas

seguro para |la extincién de una institucién.

Las instituciones encargadas de | a ordenaci 6n de | os recursos
hidricos deben, pues, ©prever la participacién directa de |os
grupos sobre los cuales sus actividades hayan de surtir efectos

di rect os. Esa participaci 6n puede organizarse por diversos
medi os, el mAs descentralizado de | os cuales es |la utilizaci 6n de
instituciones de mercado para la distribucién del costo y |los
benefi ci os. Las instituciones de nercado constituyen nedios
eficientes de registrar la verdadera preferencia de | os
partici pantes, de racionar bienes y servicios gue son escasos y de
aprovechar toda l|a informacidn existente. Sin enbargo, soé6lo

funci onan en |la practica cuando existe o es posible establecer |la
capacidad para organizar a los participantes en nmercados que
funci onen bien. Ello ocurre uanicanente cuando |os derechos de
propi edad sobre el agua, incluido el de conprar y el de vender,
estan bien definidos. Tal vez no ocurra siquiera en ese casoO Si
existe un elevado costo de transacci on que no puede reducirse.
Ademas, |las instituciones de nercado son conveni entes Unicanente
cuando la distribucion del poder par a obt ener recur sos,
representados por la riqueza y el ingreso nponetario, es tal que
constituye una aproxi maci 6n razonable a los principios de justicia
y equi dad en una soci edad.

De no cunplirse |as condiciones que anteceden, tal vez sea
preferible recurrir a las instituciones politicas como nedi os para
la participacion. Esas instituciones suelen incorporar nedios
centralizados, como oficinas y organi smos publicos organi zados con
un criterio jerarquico para |la ejecuci6n de la politica, y medios
descentralizados conob consejos de admnistracion de indole
representativa, comtés consultivos e instituciones simlares de
gobierno representativo a los efectos de I|a adopcién de |I|as
nor mas.

Nor mal mente es mas dificil asegurar la participacién de |os
grupos respecto de los cuales |las actividades de ordenaci 6n de | os



recursos hidricos surten efectos secundarios que |la de |os grupos
mas directamente interesados. Conmo |os efectos sobre cada uno de
| os m embros de esos grupos son de inmportancia un tanto marginal,
normal mente no hay mayor notivaci 6n para hacer el esfuerzo que
entrafla la plena participacion en |a adopcién colectiva de
deci si ones. Ademas, de haber participacién, a veces reviste la
forma de ayuda y patronazgo politicos que suele culmnar en
deci si ones col ectivas erréneas. Por esta razén, |la participacioén
de | os grupos cuyo interés es secundario se suele obtener en form
indirecta por conducto de necanisnos de coordinaciéon y del
gobi erno en general. Un procedimento consiste en establecer
consej os de coordinacion, integrados por representantes de |os
organi snps sustantivos a cuya conpetencia corresponden | os efectos
secundari os previstos. Estos representantes deberian tener la
facultad y | a obligacién de revisar |as actividades propuestas en
mat eria de ordenaci 6n de recursos hidricos y de fornmular a la
autoridad superior una reconendaci 6n positiva o negativa. De esta
manera, |as posibles dificultades se pueden superar en el plano de
los organismos o ser remtidas para su solucién en el plano
ejecutivo o legislativo mas alto. Hay necani snps sim|ares que
pueden ser (tiles para |la coordinacié6n y la solucién de conflictos
entre cuencas. Por ultimo, hay que revisar en el plano naciona

todas |as actividades propuestas de ordenaci6n de |os recursos
hidricos para cerciorarse de que sean conpatibles con la politica
y | os objetivos del pais (que, a su vez, deben ser comunicados a
| as autoridades encargadas de la ordenacién de 1lo0s recursos
hidricos de manera de prevenir la inconpatibilidad desde el
com enzo) .

2.3.3.3 Facul t ades

Las organi zaciones a |las que se asigne |la responsabilidad por
la ordenaci6n de |os recursos hidricos deben tener facultades
proporci onal es a sus obligaciones. Las funci ones asignadas a | as
organi zaci ones encargadas de esa ordenaci 6n pueden referirse a la
di stribuci 6n del agua, al desarrollo de |los recursos hidricos o al
control de la calidad del agua. Las tres funciones estan
estrechamente relacionadas entre si, por |lo cual es preferible
asignarlas a la m sma organizaci 6n. De Il o contrario, habria que
hacer todo | o posible por coordinar |as actividades en | os canpos
de la adopcidén de decisiones y la ejecucién de 1los varios
organi snmos que participen.

En | os casos en que la distribuci é6n del agua se base en un
sistema de derechos transferibles y en | a consiguiente asignaci 6n
por el mercado, |as organi zaci ones encargadas de |a ordenaci 6n de
| os recursos hidricos pueden adm nistrar el sistema de derechos de
agua, si bien es mas comin que | o hagan los tribunales en la m sm
forma en que admnistran otros derechos de propiedad. Sin
embar go, el agua se considera por |o general un recurso publico e
incluso | os derechos privados no son mas que un usufructo. En |os
casos en que l|la asignacion del agua se haga por via
adm nistrativa, esto es, por la emsién de perm sos de uso, la
responsabilidad y las atribuciones deberian conferirse a |as
organi zaci ones encargadas de |a ordenacion de |os recursos
hidri cos. Las funciones de esos organisnps rara vez conprenden
| os usos de consunmpb del agua, aunque en muchos casos asunmen |a




responsabili dad por usos distintos del consumo cono |a generaci 6n
de energia hidroeléctrica, l|la ordenacién de la pesca y la
ordenaci 6n de lugares de esparcin ento.

En | os casos en que el desarrollo de los recursos hidricos
est a confi ado al sect or privado, | as funci ones de | as
organi zaci ones de ordenaci 6n de | os recursos hidricos pueden estar
limtadas a adm nistrar | os derechos de propiedad sobre el agua y
a regular la actividad privada con mras a controlar |o0s costos
externos i npuestos a terceros y de proteger el interés publico en
|a calidad del nmedio anbiente. Sin enmbargo es nucho mas frecuente
qgue el desarrollo de los recursos hidricos sea wuna actividad
publica o financiada por el sector publico, ya que nmuchos de sus
benefi ci os se consi deran bi enes publicos que no pueden negoci ar se.
Ademas, en |los paises industrializados es dificil, y en los no
i ndustrializados practicamente inmposible, reunir capital privado
en cantidades suficientes para realizar grandes proyectos de
desarrol |l o. En estos casos, l o | 6gi co es asi gnar | a
responsabilidad por el desarrollo de los recursos hidricos a la
organi zaci 6n encargada de su ordenaci 6n, y ésta ha constituido |la
funci 6n prinordial de nmuchas de | as organi zaci ones de esa indole
exi stentes en el nundo.

Resulta particularmente dificil asignar |a responsabilidad
por el control de |la calidad del agua al sector privado, ya que el
deterioro de esa calidad es un costo externo. La mayor parte del
costo de |la contam naci 6n no recae sobre quien |la genera. Par a
gque |la asignacion al sector privado funcione eficientenente en
esos casos, el derecho a contam nar debe convertirse en un derecho
de propiedad transferible y generalnmente sera necesaria la
actuaci 6n del gobierno para vigilar y hacer cunplir ese derecho
Hay que hacer todo |o posible por reducir |os costos de
transacci 6n que puedan evitarse. Para reducir estos costos
t ambi én sera necesaria en nuchos casos |a actuaci 6n del gobierno a
fin de facilitar que quienes sufragan el costo se organicen en
eficaces entes negociadores y el establecimento del derecho a
cont am nar dependera inevitablemente de |a actuaci 6n del gobierno,
al igual que la asignacio6n inicial de ese derecho, sea a quienes
contam nan, sea a quienes sufren | os efectos externos. Una gran
ventaj a del mecani smo de asignaci 6n por el nmercado, si es posible
organi zarl o bien, consiste en que reduce |la necesidad de que el
gobi erno adquiera informacidn sujeta a derechos de propiedad
intelectual que es costosa y, a nenudo, nuy reservada. La
di stribucidon inicial del derecho a contamnar, que es crucial,
debe ajustarse a los principios de justicia y equidad en la
soci edad.

Una soluci6n mAs sencilla y comin, aunque nmenos eficiente,
del problema de la calidad del agua consiste en asignar la
responsabilidad y | as consiguientes facultades a una entidad del

sector publico. Esa entidad funciona entonces conp organisno
normati vo y establece y hace cunplir disposiciones que limtan el
derecho a contam nar. Di chas normas pueden revestir la forma de

reglamentos (normas sobre calidad del agua anmbiente o sobre la
descarga de efluentes) o de incentivos (gravanmenes, derechos o
cargos por la descarga de efluentes). Nor mal nrente se carece,
incluso en los paises mas industrializados, de |a capacidad



técnica y necesaria para establecer normas adecuadas de calidad
del agua anmbiente, para fijar normas sobre descarga de efluentes
conmpatibles con Jlas de calidad y para hacerlas cunmplir vy
supervi sar su cunplimento; por lo tanto, |os programs nornmativos
de esta indole deben considerarse procesos evol ucionarios. Los
primeros intentos de reglanmentacion no seran féaciles y |las
pri meras normas no seran muy precisas. Quienes dictan |as normas
y los destinatarios de éstas formaran parte de un proceso de
aprendi zaje que, <con el curso del tienpo, se aproximara al
objetivo de un control oOptim de |a contam naci én.

2.3.3.4 I nf or maci 6n

Los requisitos de informaci 6n para una ordenaci 6n efectiva de
| os recursos hidricos pueden ser bastante onerosos, incluso para
|l os paises mAs industrializados. Por ejenplo, Ila ordenaci6n
conjunta de los recursos de aguas de superficie y subterraneas
requiere a la vez conplejos npdelos de aguas subterraneas y una

base de datos suficiente para calibrar esos nodel os. Los dat os
sobre aguas subterraneas pueden obtenerse UUnicanmente de un gran
nimero de pozos de alto costo durante prolongados periodos. En

pocos lugares de la Tierra puede encontrarse esa base de datos.
Ademas, a los efectos de |la preparacion del nodelo se requieren
avanzados conocinentos geold6gicos y matematicos, junto con
poder osas conput ador as. Los modelos de calidad del agua y |os
datos relativos a ellos pueden describirse en térm nos generales e
incluso tareas que conceptual mnente son nenos conplejas, conmo el
pronéstico de inundaciones y la alerta tenprana, requi eren
costosas redes de vigilancia electrénica que s6l o ahora se estan
i nstal ando en al gunos | ugares de paises industrializados.

La experiencia ha denpstrado que la reunién de datos sobre
recursos hidricos puede convertirse en un pozo sin fondo que
trague cual qui er cantidad de dinero sin que se obtengan beneficios
concom t ant es. Las organi zaci ones encargadas de | a ordenaci 6n de
| os recursos hidricos deben obtener datos suficientes para poder
desempefiar sus funci ones, pero deben tambi én cui darse de resistir
la tentaci 6n técnica de buscar datos que son demasi ado costosos 0
gue no son inprescindibles para adoptar decisiones. La innovaci6n
institucional, para aprovechar en forma O6ptima datos que ya
existen 'y hacer frente con buen juicio a l|la inevitable
incertidunbre, suele ser una inversioéon nmejor que una prolongada
reuni 6n de dat os. La nejor estrategia para hacer frente a un
el evado grado de incertidunmbre suele consistir en evitar
conmprom sos costosos e irreversibles.

Tanmbi én es inmportante reconocer los factores inciertos
resi dual es y hacerl es frente en forma  apropi ada en | a
pl ani ficaci é6n de los recursos hidricos. El ser humano por |o
general no esta cénodo con la incertidumbre y no sabe bien qué
hacer con ella, por |lo cual es mucho mas facil trabajar con una
hi pétesis de planificacién que con wuna variedad de hipébtesis
pl ausi bl es. Tanto la planificacié6n del abastecimento de agua
cono |la de |a defensa contra | as inundaci ones son particul armente
vul nerables a fendonenos extrenns y anbas deberian utilizar cono

t écni cas basicas el analisis de probabilidad o el de sensibilidad.



2.3.3.5 La adopci 6n de deci si ones

Hay tres métodos fundanentales para adoptar decisiones
respecto de normas y programas publicos. Se trata de Ila
negoci aci 6n, el mando y |l a representaci 6n. La negoci aci 6n es un
método no jerarquico en el cual partes que estan en pie de
igualdad intercanmbian voluntariamente bienes y servicios en
benefici o de anbas. Es un método descentralizado que tiene |ugar
predom nantemente en las instituciones de mercado, pero tanbi én en
el poder | egi slativo, comtés o rmuchas otras f or mas de
or gani zaci on.

El mando es un método centralizado y jerarquico, en el cua
| as entidades que se encuentran en el tope de la jerarquia
(normal mente el gobierno central, pero a veces también |os
el ementos superiores de una burocracia, una enpresa o0 una
asoci aci 6n) adoptan decisiones que afectan a entidades situadas
mas abajo en |l a escala jerarquica y que son quienes las Ilevan a
| a practica.

La representaci 6n es un método jerarquico y descentralizado
en el cual entidades que se encuentran en un lugar bajo en la
escala jerarquica controlan a quienes se encuentran en un |ugar
mas alto. Constituyen ejenplos de este nmétodo |os procesos
el ectoral es para elegir el poder legislativo y el poder ejecutivo
en un sistema politico denocratico y la participacién de |1os
trabaj adores en | a adopci 6n de deci siones en |la industria.

Cual qui er sistema de ordenaci 6n de | os recursos hidricos que
funci one bien dependera en parte de cada uno de | os tres métodos
de adopci 6n de deci siones que henpos menci onado. La negoci aci 6n es
el método en que | os intereses discrepantes encuentran un terreno
comin, el mando es el método por el cual |a sociedad estructura y
trata de alcanzar el objetivo comin y la representaci 6n es el
mét odo que obliga a las jerarquias a buscar el interés conun.

En parte, la ordenacién de los recursos hidricos estara
dirigida desde arriba, ya que |as autoridades nacionales recurren
al mando para cerciorarse de que el logro de |Ios objetivos de | os
programas regionales y locales no redunde en desmedro de objetivos
naci onal es. En cuanto a |l as cuencas, se enplearda el nmétodo del
mando para cerciorarse de que se estén alcanzando unifornenmente
objetivos tales cono el control de |las sustancias quimcas y otros
peligros para el bienestar puablico. Puede usarse para otros
fines, aunque no sea i nmprescindi ble aconmobdarse en forma estricta
al objetivo publico, cuando no resulte préactico enplear el método
mas perm sivo de | a negociacién (como la utilizacién de incentivos
econdém cos).

Una inportante caracteristica de |la ordenacidon de |os
recursos hidricos consiste en que tiene en cuenta necesidades vy
objetivos en el plano regional. Para estos efectos hay que
empl ear el método de representaci 6n. Los O6rganos de adopci 6n de
decisiones tales como las juntas o conisiones regionales estan
i nt egrados por representantes de otros O6rganos del gobierno en |la
regi on. Sirven de cauces por los cuales |los objetivos y Ila
politica de esas unidades puede configurar |as decisiones en
materia de ordenaci6n de los recursos hidricos. A nmenudo se



utilizan junt as o] com t és consul tivos, i nt egrados por
representantes de los grupos de intereses a quienes afecta la
ordenaci 6n de | os recursos hidricos, a fin de que no se dejen de

lado las opiniones y |los deseos de esos grupos. Es habi t ual
utilizar comtés de coordinaci 6n integrados por representantes de
organi snros cuyas funciones se superpongan con las de Ila

organi zaci 6n encargada de |l a ordenaci 6n de | os recursos hidricos a
fin de asegurarse de que no haya conpetencia entre programas
rel aci onados entre si.

2.3.3.6 Costos y beneficios

Las deci siones en materia de ordenaci 6n de recursos hidricos
entrafian sienpre costos y benefici os. El examen de éstos no debe
limtarse a los que tienen que ver con |os presupuestos de |as
aut ori dades. Tienen que incluir t odas | as consecuenci as
mat eri al es, sobre qui enqui era que recaigan, y sean o no medibles
en dinero, que haya de entrafiar la aplicacid6n de decisiones en
mat eri a de ordenaci 6n de recursos hidricos.

Hay tres aspectos de estos beneficios y costos que revisten
i nportancia para | a ordenaci 6n de esos recursos. En primer |ugar,
la magnitud de |os beneficios y los <costos influye en la
eficiencia econéom ca de | 0os programas 0 proyectos propuest os. El

andlisis de la relacio6n costo-beneficio es el instrumento
analitico mas frecuentemente utilizado para evaluar |la eficiencia
econém ca. Esa magnitud determna tanbién |a viabilidad

financiera (no todos |os proyectos econém canente eficientes son
vi abl es desde el punto financiero y no todos | os proyectos viabl es
son eficientes). En térm nos generales, hay que limtarse a | os
proyectos que sean eficientes y viables, pues de |lo contrario se
esta desvi ando escasos recursos que podrian destinarse a fines nmas
productivos. Sin enbargo, |la eficiencia econémca no es el Unico
objetivo v, en algunos casos, hay proyectos relativanente
ineficientes que encuentran justificacién en sus caracteristicas
ecol 6gi cas, de distribucién u otras no relacionadas con |a
eficiencia.

El segundo aspecto inportante de | os beneficios y | os costos
rel aci onados con el agua consiste en su incidencia. Los progranas
de ordenaci 6n de recursos hidricos han de ser aceptados y apoyados
por la poblacidén cuando la incidencia de |os beneficios y |los
costos sea conpatible con las normas inperantes de justicia vy

equi dad. De lo contrario, seran calificados de injustos, habra
resistencia y se opondran obstaculos a su ejecuciédn. Hay que
desestimar | os proyectos que sean abiertamente inequitativos, de
| a m sma maner a que se desesti marian | os abi ertamente

ineficientes. Cabe seflalar que la estimaci6on de |la magnitud de
| os beneficios y los costos no deja de tener relacid6n con Ila
di stribuci 6n de éstos. La nedida aceptada es la disposiciéon a
pagar, pero ésta depende a su vez de |a capacidad de pago, que
puede estar distribuida en forma nmuy desi gual .

El tercer aspecto inportante de |os costos y beneficios
rel aci onados con el agua consiste en su influencia sobre el
conmportam ent o. Cabe considerarlos no s6lo el resultado de
activi dades de ordenaci 6n de | os recursos hidricos, sino tanbién



el ement os fundamental es de esas actividades. Una buena asignaci 6n
del costo (y del beneficio) puede crear incentivos para que
personas y grupos procuren alcanzar |os objetivos en materia de
ordenaci 6n de | os recursos hidricos. Los cargos por em sioén de
efluentes y la fijacioén del precio del agua constituyen ejenplos
de incentivos de esa indole. En todo caso, es inmportante mantener
un criterio abierto respecto del elemento de la incidencia. Todos
| os efectos de | as actividades de ordenaci 6n de cuencas recaeran
sobre personas y grupos y afectaradn el conportam ento de éstos.
Es inportante que el conmportam ento que reciba esa influencia sea
conpatible con los objetivos de la ordenacién de |os recursos
hidricos pues, de lo contrario, ha de frustrar estos objetivos.
Tal vez el nmejor ejenplo de |o que afirmanos consista en el
subsidio del abastecimento de agua para fines de riego

i ndustriales o para consum donméstico en un intento por estinmular

el desarrollo de esos recursos. Si el precio del agua es
i nsuficiente el consuno sera excesivo y, de escasear el agua, ese
consunob en ultima instancia limtara el desarrollo en lugar de

pronoverl o, porque no serd sostenible a |argo plazo.
2.4 NI VELES DE ACCI ON

La otra parte esencial del marco conceptual es |la idea de |os

ni vel es de acci 6n o adopci 6n de deci si ones. Hay tres nivel es de
esa indole, |Ilamdos en | a bibliografia operacional, institucional
y constitucional. En el grafico 2 se encontrara un diagrama de

concepto de nivel de accién. Refiri éndonos concretanente a la
ordenaci 6n de |l os recursos hidricos, en | o sucesivo ||lamrenmns a
estos tres niveles el de la utilizacién del agua, el de la

ordenaci 6n de | os recursos hidricos y el de la legislacion y la
politica relativas a estos recursos.

2.4.1EL NIVEL DE LA UTI LI ZACI ON DEL AGUA

El agua puede usarse para fines nunicipales, donésticos o
i ndustriales, para regar, para generar electricidad, para elim nar
resi duos o desechos, para |la pesca, para |la navegaci6n, para la
recreaci 6n y para mantener nmedi os acuaticos, terrestres y marinos.
El manteni mento de wuna calidad adecuada del agua reviste
i mportancia para todos estos usos. El uso de la tierra puede
depender de un abastecimento fiable del agua y de que la tierra
esté protegida de peligros naturales tales cono | as inundaciones o
un mal drenaje.

Las nedidas en el ni vel de la utilizacidon de agua
(operacional) son las que se toman para manipular el nedio
ambi ent e. Estas medi das determ nan directanente el bienestar de
| os seres humanos y | os ecosistemas y, en su mayor parte, son
t omadas por personas 0 por grupos privados que procuran que el
medi o ambi ente sea propicio para su bienestar. Son estas nmedi das
| os objetos sobre los cuales |los programas tratan de ejercer
i nfluencia. Cabe nmencionar cono ej enpl os desviar agua para fines
de riego, descargar desechos en un arroyo, aprovechar la energia
potencial de un rio para generar energia hidroel éctrica, utilizar
un |l ago para | a pesca conmercial de subsistencia o de esparcimento
o, a la inversa, sufrir |os dafios causados por una inundacién o
una marea gi gantesca.






G afico 2

NI VELES DE LA ORDENACI ON DE LAS AGUAS
Y LA POLI TI CA EN LA MATERI A

Ni vel constitucional
Est abl eci m ento de

| eyes y normas -
estrategi a naci onal
para | a ordenaci 6n
de | os recursos
hidricos

Ni vel institucional
Ordenaci 6n de | a
cuenca fluvial -

asi gnaci 6n de |l a
corriente, capacidad
de asim | aci 6n,
capaci dad de
mant eni m ent o del
ecosi stemn, energia
pot enci al

Ni vel operaci onal
Usuari os y usos del
agua - utilizacion
de | os recursos
hidricos, con

suj eci 6n a | as

nor mas
oper aci onal es, para
at ender necesi dades



Si enpre se necesitan normas para facilitar la utilizaci 6n del
agua. Estas nornas pueden revestir formas tales conp asignhaciones

cuantitativas para extraer y consumr agua, limtaciones a la
descarga de desechos y reglas de navegaci 6n, para nmencionar unos
pocos ejenpl os. Estas normas pueden ser establecidas por Ila
cost unbr e, por transacciones en el nmer cado, por | ey, por

deci siones judiciales o por actuaciones adm nistrativas.

Hay muchas razones por |las cuales las instituciones relativas
a la utilizacion del agua no pueden a veces hacer frente en form
efectiva a | os cambios en las circunstancias. A continuacién se
dan al gunos ejenplos pero no son mas que tales. El namero de
posi bil i dades es practicamente ilimtado y no es posi bl e
enuner arl as todas.

Un problema institucional comin en el nivel de la utilizacidn
del agua es la falta de coordinacion entre |os derechos sobre
aguas de superficie y | os derechos sobre aguas subterraneas. En
muchos paises, las |eyes que rigen |a asignaci 6n de | as aguas de
superficie fueron pronul gadas antes de que l|la hidrologia noderna

aclarase la relacién entre esas aguas Yy |las subterraneas. La
extracci 6n de aguas subterraneas era prerrogativa del propietario
de la tierra y no estaba regida por el derecho de aguas. En

consecuencia, |la ordenaci 6n conjunta de | os dos tipos de agua, Ssi
bien es conveniente desde el punto de vista econémco y el

ecol 6gico, era dificil o inposible. El problema subsiste en
muchos paises en nuestros dias y constituye un ejemplo de normas
deficientes sobre alcance. Los usos de recursos estrechanente

rel aci onados entre si estan regidos por instituciones separadas,
parciales y carentes de coordi naci dn.

Otro problema institucional conmin en este nivel es la falta
de participacion de |os directamente interesados, con |a sal vedad
de los consum dores de agua. La |egislacion sobre derechos de
agua suele exigir que la utilizacion de ésta sea beneficiosa (de
consumd) cono condici 6n para obtener un derecho de agua y son
pocos o ninguno los wusos en el cauce que se califican de
benefi ci osos. No hay tal cosa conb un derecho al agua en la
corriente. Este tipo de norma sobre posicidn discrimna contra
categorias enteras de interesados, da lugar tanto a | a desigual dad
comb a la ineficiencia y propicia l|a degradaciéon del nmedio
anbi ent e.

Encontramos un tercer ejenplo de problemn institucional en el
nivel de la utilizacién del agua cuando el consum dor queda
expuesto al deterioro de la calidad del agua produci da por actos
de los usuarios de aguas arriba pero carece del derecho a ser
protegi do respecto de esos efectos. Se trata de un defecto de | as
normas sobre autoridad, especialmente si no existe el derecho a
gue la parte situada aguas abajo pueda conprar algun tipo de
reparaci 6n o a que el contam nante pueda venderlo (normal nente, el
principio de gque el que contam na paga indica que seria |la parte
situada aguas abajo la que tendria el derecho a que no hubiese
contam nacién y que la parte situada aguas arriba tendria la
obl i gaci 6n de respetar ese derecho).



Los ejenplos que anteceden son ddnicamente tres de nuchos

ti pos de deficiencias en |las normas sobre utilizaci 6n del agua que
pueden causar ineficiencia, inequidad o degradacién del nmedio
ambi ent e. Es en el plano mas alto de la ordenacién de |os

recursos de agua donde hay que determ nar y resolver |os probl enas
de esa indole.

2.4.2EL NIVEL DE LA ORDENACI ON DE LOS RECURSOS Hi DRI COS

La ordenaci 6n de | os recursos hidricos obedece al propésito

de corregir problemas en el nivel de la utilizacién del agua
medi ante el canbio de las instituciones o el canbio de condiciones
ambi entales o0 sociales distintas de las normas vigentes. La

esencia del proceso de ordenacién de los recursos hidricos
consiste en determnar qué normas hay que canmbiar en cada
situaci 6n, segun el lugar, y de qué nmnera. Esa determ naci 6n
com enza con el diagn6stico de |os problemas causados por |as
instituci ones existentes.

Las medi das que se adoptan al nivel de |la ordenaci 6n de | os
recursos hidricos (institucional) son l|las que apuntan a ejercer
influencia en los usos y |los usuarios. Tratan de afectar al
estado de | os ecosistemas y |l a actuaci 6n de | os seres humanos en
forma indirecta, creando las normas o0 las instituciones que
configuran el conportamiento en el nivel de la utilizacidén del
agua. El di sefio, |a aprobacién y la ejecucion de |os progranmas
publicos tienen lugar en el nivel institucional. La planificacioén
de los recursos hidricos, en su acepci6n conun, constituye un
ej enpl o de acci én a este nivel. La ordenaci 6n de esos recursos es
otro ejenplo, mAs amplio, porque incluye no sélo el disefo de
pl anes y programas sino tambi én su aprobaci 6n y ejecuci6n. Cono
ejenplos mMAs generales cabria mencionar la |egislacioén, ||as
deci si ones judiciales y | a formul aci 6n de | as nor mas
adm ni strativas.

Las propias actividades de ordenacién de recursos hidricos
estan a su vez sujetas a normas. Las nornmas a este nivel rigen el
anmbito del proceso de adopci 6n de decisiones, quién participa y
cénmo, qué informaci 6n se ha de tener en cuenta y céno se ha de
reunir y distribuir, céno se toman | as deci siones colectivas y de
gué manera se conparte el costo.

2.4.3EL NIVEL DE LA LEG SLACION Y LA POLIiTICA

La accién en el nivel de la legislacion y la politica en
mat eri a de recursos hidricos (constitucional) determ na qué nornmas
han de regir las decisiones que se adopten en el nivel de la
ordenaci 6n. Han proporci onado el contexto basico dentro del cua

funcionan | os programas y las |imtaciones que hay que tener en
cuenta en su disefio, aprobacidn y ejecucion. Nor mal ment e, si
pensampbs en actividades al nivel institucional tales com Ila

ordenaci 6n de | os recursos hidricos, cabe considerar que la ley y
la politica a un nivel mas alto son fijas e innutables. ElI anbito
de un anélisis en el nivel de la politica sobre recursos hidricos
no va nmas alla de entender de qué manera cabe fornular en ese
nivel las normas correspondientes al nivel institucional, |o que
es necesari o para poder disefar programas vi ables de ordenaci 6n de



| os recursos hidricos. A los efectos del presente informe, sin
enbargo, la politica y la legislacion sobre agua se consideran
abi ertas al canbi o porque, cuando estan mal estructuradas, pueden
desbaratar incluso las nejores actividades de ordenaci 6n de |o0s
recursos hidricos en el plano de l|a cuenca fluvial o en el
regi onal

La formul aci 6n de una estrategia cabal para |a ordenaci 6n de
|l os recursos hidricos en cualquier pais es un proceso de alto
nivel que determ na |las normas a que deben atenerse | o0os procesos
de ordenacién en el plano regional y en el de la cuenca. Se
enunci an | eyes y normas. El ideal seria que primero se fornmulara
una estrategia cabal que sentara | as bases institucionales para |la
formul acion de las estrategias relativas a |la ordenaci 6n de |os
recursos hidricos de cada cuenca fluvial o cada regi6n. Para ese
proceso no sera necesario construir nodel os formal es hidrol 6gi cos-
anmbi ent al es-econdm cos-institucional es de la i ndol e ant es
mencionada y a |la que se hara referencia de nuevo mas adel ante.
En todo caso, es indispensable tener un conoci m ento menos formal
y nmenos detallado de | os conpl ejos sistemas que han de ser objeto
de | a ordenaci 6n.

No hay que confundir una estrategia cabal para |la ordenaci 6n
de | os recursos hidricos, en el plano nacional, regional o de l|la
cuenca, con |lo que se ha |lamado tradicional mente un plan naci onal
de aguas. Est os pl anes han revestido en nuchos casos la forma de
un conjunto de proyectos de desarrollo de |os recursos hidricos
gue se han de Ilevar a la practica en algun nonento en el futuro.
Si bien general nente incluyen descripciones institucionales y, tal
vez, proyecciones del inpacto anmbiental o |os efectos econdm cos,
no se centraban en opciones no estructurales. Una estrategia
cabal es nuy distinta y, normalnmente, no incluirda planes relativos
a proyectos individual es de desarrollo

2.5 EL PROCESO DE SOLUCI ON DE PROBLEMAS

La ordenaci 6n de | os recursos hidricos puede describirse cono
un proceso encam nado a vel ar por que el agua se utilice de |as
maneras que arrojen el mayor beneficio para |la sociedad y que
resuelva los conflictos entre los usos y a los wusuarios en la
forma mas efectiva, eficiente y equitativa que sea posible. Esto
significa que |las normas que rigen | os usos y |os usuarios tienen
que estar estructuradas de manera tal de evitar conflictos o de
resolverlos en forma expedita. Los progranas de desarroll o de | os
recur sos hidricos se han caracterizado por concentrarse
primordialmente en |os problemas operacional es que entrafa
facilitar la utilizacién del agua para un solo fin y han prestado
mucho menos atenci 6n a | as cuestiones institucionales del contro
y la coordinaci6on de los usos y usuarios del agua; es preciso
ahora invertir esta situaci 6n.

El desarrollo de | os recursos hidricos esta orientado hacia
|la oferta; se refiere basicamente a |as medidas estructural es para
aunent ar | as existencias de agua. La ordenaci 6n de | os recursos
hidricos estd orientada a la vez a |la demanda y a |la oferta; se
refiere a |la ordenaci 6n tanto de la oferta cono | a demanda de agua
a fin de wutilizar en la mejor forma posible recursos que son



limtados. La ordenaci6on de I|la demanda significa ejercer
influencia en el conportam ento de | a poblacién, |os usuarios de
agua (y lo m smo puede ocurrir con |a ordenaci 6n de | a oferta, si
bi en en muchos casos esto no se ha tenido en cuenta).

La ordenaci 6n de | os recursos hidricos no es necesaria cuando
todos | os que usan o han de usar agua para estos diversos fines
pueden satisfacer sin dificultad sus necesi dades. Esto ocurre
rara vez ya que |la demanda de servicios de agua va en aunento vy
las relaciones entre los distintos usos se hacen cada vez nAs
evi dent es. No queremos decir con ello que |a ordenaci 6n de |os
recursos hidricos consiste exclusivanente en resolver conflictos
abiertos entre wusuarios, si bien este puede ser sin duda un
el emento inportante. Lo que querenmps decir es que su aspecto
central consiste, habida cuenta de los miltiples usos de |os
recursos hidricos y de su caracter finito, en optar entre unos u
otros y analizar |las ventajas o desventajas de cada uno.

2. 5. 1PRI NCI PI OS GENERALES

La ordenaci6on de los recursos hidricos es un proceso de
sol uci 6n de problemas y, cono tal, debe ajustarse a una secuencia

adecuada de tareas. Estas tareas son bien conocidas pero,
curiosamente, rara vez se cunplen. Le Miigne y otros (1994a)
menci onan dos etapas del proceso, la de la evaluacién y la de |la
formul acion de |as opciones. Las dos etapas consisten en
identificar | os sint omas que causan o] han de causar
i nsatisfacci 6n, diagnosticar |as causas posi bles de esos sintomas
(definir | os probl emas) , det erm nar | os posi bl es remedi os

(enumeraci 6n de | as opciones) y analizar y conparar esas opci ones
a fin de determ nar cuales son preferibles (evaluacién de |as
opciones). A esta lista se pueden agregar |as tareas de adopci 6n
de decisiones (adoptar wuna solucién) y de accién (llevar a la
practica |a sol ucién).

No es posible, y aunque |lo fuese no convendria, dar una serie
de recetas para el canbio institucional en la ordenaci 6n de |o0s
recursos hidricos. El tema es denmsiado conplejo para buscarle
sol uci ones facil es. Ademas, el canbio institucional es un proceso
de aprendi zaj e social que no puede inponerse desde afuera ni desde
arriba. Cada situaci6n es singular en algunos aspectos y cada una
necesita un planteam ento adaptado a ella. Sin enbargo, hay
ciertos principios generales que se pueden aplicar y en esta
secci 6n del informe nos dedicarenns a enunci arl os.

1. La ordenacion de |os recursos hi dri cos consi ste
fundanment al mente en determ nar e introducir canbios en |las “regl as
del juego”, las normas que rigen la forma en que el ser humano usa
el agua y, al usarla, la forma en que interactldan entre si y con
el medio natural. Algunas de estas reglas, pero no todas, tienen
que ver con el establecimento y el funcionamento de obras de
infraestructura, comp presas o instalaciones de tratamento de
aguas. Oras tienen que ver con la fijacion de precios, |os
derechos de propiedad y | os reglanmentos.

2. Las normas de esta indole obedecen al propésito de
ayudar a la gente a wutilizar en la mejor forma posible 1|os



recursos hidricos existentes (lo que a veces significa no
utilizarl os para nada). Por o tanto, el tipo de nodificaci 6n de
la norma que proceda dependera de la indole del recurso, de |as
caracteristicas de sus usos posibles y de | os posibles efectos de
esos usos en el ser humano y su entorno. Cabe insistir unay otra
vez en esta afirmaci é6n. Las instituciones deben ser disefladas con
la msma mnuciosidad y objetividad que | as obras de ingenieria,
porque sus posibilidades de éxito son escasas Si nho tienen en
cuenta la situacion en cuanto al uso del agua en la que han de
influir o no derivan en parte de esa situaci 6n. Las preferencias
i deol 6gi cas por determ nadas instituciones, sean de izquierda o de
derecha, son conunes, pero mAs vale precaverse. Los val ores
subyacentes en las preferencias ideoldgicas tienen una funcién
i nportante para orientar |a adopcién de decisiones, pero |os
juicios técnicos u objetivos acerca de la forma en que deben

funcionar las instituciones no pueden tener como base Ila
i deol ogi a.
3. Asi, pues, el proceso de ordenacién de |os recursos

hidri cos debe conmenzar con un conocimento adecuado de la
situaci 6n cabal en el nivel del uso del agua. Para ell o hay que
construir model os integrados de |os aspect os hi dr ol 6gi cos,
econémcos y de otra indole de esa situaciodn. Exi sten ahora
vari os instrumentos para hacer npdelos de sistemas hidrol 6gicos-
econdém cos-anbi ent al es-institucionales que son faciles de wusar,
tienen una orientacién grafica que pernite presentar claranente
los resultados y tienen capacidad para hacer analisis de
sensibilidad (lo cual es particularmente inportante en | os paises
en desarrollo, en los cuales |la falta de datos constituye un serio

obst 4cul o para |la preparaci 6n de nodel os). Como ejenplo de un
instrumento de esa indole hay que nencionar STELLA Il (®©High
Performance Systems, Inc.), un programa de sinulacién basado en
ecuaciones con diferencias finitas y que incluye elenmentos

predefini dos que representan existencias, caudales, conectores vy
convertidores, un repertorio de funciones matemati cas predefini das
y capacidad para aprovechar y producir datos, para representar

graficamente sistemas y para utilizar analisis de sensibilidad.

4, Una parte fundanental de un nodelo integrado de esa
indole consiste en incluir, prestandoles especial atencién, |as
normas que configuran el conportamento de |os recursos, |os

servicios y | os usuarios del agua. Desde hace nucho tienpo es mnmuy
comin enplear nmodelos hidroldgicos en la ordenacién de |os
recursos hidricos. A ningun ingeniero se le ocurriria disefiar una
presa sin un nodel o de esa indole. Mas reci entenente, se ha hecho
comin la integraci6n y utilizacion de nmodel os econdm cos a nedi da
que se dejaban de utilizar prondsticos de |as necesidades
proyectadas de agua (estimaciones puntuales) para recurrir a
proyecciones, mas Utiles, de |la demanda de agua como funci é6n del
preci o, por ejenplo. Sin enmbargo, rara vez se incluye un nmodel o
institucional explicito en un nodelo de ordenaci 6n integrada de
recursos hidricos. Esa integraci 6n es indi spensabl e para eval uar
en forma adecuada | as cuestiones institucionales.

5. Para evaluar las nornmas vigentes en cuanto a la
ordenaci 6n de los recursos hidricos hay que utilizar en primer
lugar el modelo integrado a fin de proyectar |os resultados



posi bl es en diversas hipétesis que especifiquen val ores pl ausi bl es
de variables explicativas fundanmentales y que no se pueden
controlar, conmp el clim, |l os mercados internacionales y la
pobl aci 6n. Esta evaluacidn, en que se escogen variables de
resul tados para representar atributos esenciales del sistema a | os
que los directanmente interesados asignan inportancia, proporciona
|l uego un diagnéstico de los problemas que se han de resolver
medi ante l|la planificacién y la ordenacién de |o0s recursos
hidri cos. Por ejenplo, si las instituciones que regulan Ila
cantidad y la calidad del agua estan separadas y no coordi nan su
| abor se pueden crear problemas si, cono ocurre general mente, |as
pruebas del nodelo indican que |la cantidad y |l a calidad del agua
estan rel acionadas entre si. Los analisis de sensibilidad pueden
indicar la inportancia de la informaci 6n de distinta indole que
falta y, de esa manera, orientar |la |abor futura de supervisiony
reuni 6n de otros datos y evitar que sea preciso dedicar cuanti osos
gastos a la reuni 6n de datos no esenci al es.

6. Luego, hay que evaluar las instituciones alternativas, o
conjuntos de normas, de la msm forma que las alternativas
fisicas, esto es, proyectando | os resultados de su aplicaci6n en
di versas hi pétesis plausibles. De esta manera quedan en claro |as
ventajas y |las desventajas de cada una y es mas facil proceder a
una sel ecci 6n informda. Sin enmbargo, no sienmpre va a ser faci
esa seleccién. Asi, por ejenplo, puede ocurrir que una eval uaci 6n
de la conercializaci6n del agua revele un enorme aunento de la
eficiencia en el uso del agua, una mayor degradaci 6n del nmedio
ambi ente y una mayor concentracién del ingreso y la riqueza (el
resultado en este caso tal vez <consista no en rechazar Ia
conmercializacion sino en introducir en las normas otros canbios
que sean necesarios para corregir |los resultados negativos).

Lo inportante en este caso es que |as reconendaci ones de
cambi os en las instituciones deben tener en cuenta l|la situaciodn
concreta de la msm manera que |las destinadas a controlar |as
corrientes de agua. Hay formas genéricas de instituciones, tal
como hay formas genéricas de presas, pero cada situaci 6n merece y
requiere un analisis que culmne en una reconendacién de tipo
institucional . Es muy poco probable que I|as reconmendaciones
general es arrojen buenos resultados.

7. No sienpre es posible resolver todos |os problenmas en
cuanto al uso del agua en el nivel inmediatanente mas alto
(ordenaci 6n del agua). Puede ocurrir que las normas de ordenaci 6n

del agua no basten para resolver todos |os problems en cuanto a

uso. En ese caso, |l o conmin es que |los directamente interesados,
i nsati sfechos con | a situaci 6n, planteen la cuestidén no resuelta a
un nivel mas alto, como un tribunal o un poder |egislativo. En
| os conflictos de asignaci 6n de agua entre estados de | os Estados
Uni dos de América, por ejemplo, la norma relativa a | a adopci 6n de
deci siones que prevé el acuerdo wunanime entre |os estados
partici pantes para que puedan introducir cambi os en |la asignacién
de aguas practicanmente inpide cual quier canmbio en la utilizacidn

En consecuencia, |os conflictos de esa indole nunca se resuelven
hasta que una de las partes plantea |la cuesti6n ante la Corte
Suprema o el poder legislativo federal.



8. Muchos conflictos en cuanto a | os recursos hidricos son
especialnente dificiles de resolver porque el caréacter efinmero del
propi o recurso |os hace asimétricos. Los usuari os de aguas arriba
pueden i nponer un costo a |los usuarios de aguas abajo y en Ila
practica | o hacen. No tienen nmayor incentivo para reducir esos
costos externos porque todos |os beneficios de Ila reducci6n
recaeran sobre |os wusuarios de aguas abajo. Ademas, como la
utilizaci 6n aguas abajo no tiene consecuencias para |os usuarios
aguas arriba, al no haber normas tales conob la doctrina de la
di stribuci 6n, quienes estan aguas abajo no pueden traspasar el
costo aguas arri ba. Es poco probable que | as partes aguas arri ba
negoci en cambi os en |l as normas que hayan de beneficiar a quienes
est a&n aguas abajo, con |o que quedan dadas |as condiciones para
excluir esos problemas del anbito de negociaci 6n de | a ordenaci 6n
del agua y llevarlos a niveles mas altos.

2. 5. 2PROBLEMAS EN CUANTO AL USO DEL AGUA

Los problemas que crean las relaciones entre | os usos y | os
usuari os del agua y que agravan | as demandas cada vez mayores de
todo tipo pueden clasificarse en |os efectos externos, el libre
acceso, |la escasez y el caracter de bien puablico. Tal vez haya
otros tipos de problemas pero estos cuatro son | os mas conunes y
serviran para explicar el planteam ento analitico.

2.5.2.1 Ef ect os externos

Se dice que hay un efecto externo, se trate de un costo o un
beneficio, cuando un acto de una parte afecta al bienestar de una
segunda sin que revista beneficio alguno para la prinmera tener en
cuenta este efecto y nodificar su comportam ento en la forma que

corresponda. Constituye un ejenplo cléasico de costo externo,
normal mente |l anmado efecto externo, el de la fabrica de papel
aguas arriba que descarga desechos en un rio y reduce asi |as
pobl aci ones de peces aguas abajo de |la que dependen otros. Se

trata de una situaci 6n puramente asimétrica y quien soporta el
efecto externo no puede hacer nada directanmente para mtigarlo.

2.5.2.2 Li bre acceso

Se dice que existe un problema de |libre acceso cuando todos
tienen acceso a la utilizacioén de un recursos y |la magnitud de esa
utilizaci én afecta a |la cantidad que puede utilizarse. Constituye
un ejenplo clasico de problem de esta indole el de | a pesca en el
mar, pues un esfuerzo excesivo reduce | as pobl aci ones de peces con
lo que, a la larga, se reduce la rentabilidad o, en |la situacidn
extrema, se llega a |la extincidén de |la especie. Constituye otro
ejenplo la |lamada “tragedia de | os bienes comunes”. Un probl ema
de libre acceso es simétrico, porque cada usuario crea un costo
gque se distribuye entre todos |os wusuarios, él msnpo incluido.
Sin embargo, el costo que soporta un usuario es menor en relacién
con el costo total inmpuesto a todos y, por |lo tanto, ningun
usuario tiene en cuenta | as consecuenci as cabal es de sus act os.

2.5.2.3 Car acter de bien publico



Se dice que existe un problema de bien puablico cuando un
determ nado bien tiene que ser proporcionado a todos en 1igua
cantidad. Nadie puede quedar excluido de su consunp y el costo de
proporcionarlo a uno es tan alto como el de proporcionarlo a
t odos. La defensa nacional es el ejenplo cléasico de wun bien
publico y | as especi es anmenazadas constituyen otro. El problemn
en este caso consiste en que probablemente habrd una oferta
insuficiente del bien publico, porque nadie ha de producirlo ya
gque no se puede vender para obtener una utilidad por la sencilla
razén de que no se puede privar a otros de esos bienes. Por | o
tanto, es sienpre el gobierno quien debe proporcionar |o0s bienes
publicos, pero en este caso es inposible determ nar cuanto habria
que producir porque nadie tiene que pagar y, por |lo tanto, indicar
gqué valor tiene el bien para él.

Se encuentran probl emas de esta indole en préacticanmente todas
| as situaciones de utilizacién de recursos hidricos, aunque no se
presentan todos, y especialmente no se presentan en forma
simul t dnea, en la mayoria de | as situaciones. En el caso normal,
| os problemas se reconocen y resuelven en forma gradual y Ila
sol uci 6n de un problema revela otro o incluso culmna en otro. De
hecho, el proceso de reaccionar ante estos probl emas de
utilizaci6n de | os recur sos hidri cos, di agnosti carl os y
resolverlos es exactanmente |lo que se entiende por ordenaci 6n de
est 0s recursos.

2.5.2. 4 Escasez

Se dice que existe un problem de escasez cuando | os usuari os
qui eren mayor cantidad de un bien que | a que existe. Este es el

mas comin de todos |os problemas en el plano operacional. De
hecho, el fenénmeno de |a escasez es tan general que algunos se
oponen a «calificarlo de problem. Préacti canente todos | os

recursos son escasos en algun sentido y las cosas que no son
escasas no suel en considerarse recursos o pueden pasar total nente
desaperci bi das. Los nercados econdémi cos reaccionan ante la
escasez permtiendo la conpetencia, esto es, que quienes tienen
mayor poder adquisitivo y para los cuales el recurso es nAs
val i oso puedan ofrecer mAs que otros. Sin enbargo, el problem de
la escasez se resuelve generalnmente mediante instituciones
distintas del nercado, situacién frecuente en el &anbito de |os
recursos hidricos.

2.5.3MEDIOS PARA ALCANZAR LAS METAS Y LOS OBJETIVOS DE LA
ORDENACI ON DE LOS RECURSOS HI DRI COS

En la bibliografia relativa a |a ordenaci 6n de | os recursos
hidricos se encuentran frecuentes referencias a nedidas tales conp

la privatizacion, la descentralizacién, la conercializacién del
agua, la participacion publica, el mej oram ento del capita
humano, la innovacioéon institucional, l|la ordenacién de |a cuenca
fluvial, la recuperacidon del costo integro, |la ordenacién de la

demanda y | a ordenaci 6n i ntegrada del agua y el medio ambiente (o0
la tierra y el agua) cono medios de mejorar |a ordenaci 6n de | os
recursos hidricos. Todos estos nmedi os son adecuados en al gunas
formas y en algunas situaciones y todos pueden ser tanbién
i nadecuados. Lo que se necesita es |la capacidad de describir vy



prescribir en forma mas clara que | o que permten estos térm nos
muy gener al es.

A nuestro juicio, una manera de lograr la claridad necesaria
consiste en utilizar el marco analitico que acabanps de presentar
La privatizaci 6n, por ejenplo, puede definirse cono |a adopci 6n de
normas en cuanto a la posicion y la autoridad que estipulan que

los actores no gubernanentales pueden asumr |a funcidén de
propietarios y adm nistradores de ciertos recursos. Pero al
entrar en esta via se plantean innmedi atamente cuestiones tales
como el alcance (¢ qué gama de derechos de propiedad se crea?), la
entrada y la salida (¢conm se asignan |os derechos privados y cono
se pueden transferir?), la informacidon (¢quién vigila |os actos
privados y c6mo | o hace?), |a adopcién de decisiones (¢icéno se

produce l|la interaccion entre las nmiltiples decisiones de |os
mil tiples propietarios privados hasta convertirse en actos
colectivos?), costos y beneficios (¢cénmo se distribuyen 1|os
beneficios, especialmente la renta nonop6lica?) y en qué nivel
tiene lugar la privatizacion (¢el de la utilizaci 6n del agua, en
muchas situaciones ya de caréacter en buena parte privado, el de la
ordenaci 6n de | os recur sos hidri cos, por conducto de

establecimento de instituciones de mercado, o el de la politica y
|l a | egislaci 6n sobre aguas, cono |a nacionalizaci 6n de recursos e
i nst al aci ones?). El enpleo de un marco analitico y sistematico
hace mas claro el examen y sirve para tener en cuenta todos |os
aspectos pertinentes de la situacién. Para un analisis definitivo
se precisa no sO6lo este marco analitico sino tanbién aplicar
dentro de ¢él nmodelos de todos los inportantes subsistemas en
j uego.

2.6 RESUMEN
Cae de su peso que el tipo de proceso de ordenaci 6n de |os

recursos hidricos que acabanmos de describir en nmuchos casos no se
encuentra ni en la region de Anérica Latina y el Caribe ni en

ni ngin otro | ado. Ell o obedece a muchas razones pero |as nas
i nportantes, desde el punto de vista de este informe, son de
indole institucional. Son las instituciones (0o normas), a niveles
mas altos que el de |l a ordenaci 6n de |los recursos hidricos, |as
que configuran | a medida en que es posible |levar a cabo el tipo
de proceso que se acaba de describir. No hay nmayores

posi bili dades de instituir la comercializacién del agua en un pais
en que inpera el sistema britanico de common | aw de derechos sobre
| as aguas ri berefias. Reenplazar un sistema de esa indole por otro
gue se preste mas a la comercializaci 6n del agua, si bien no es
i mposi ble, constituiria una tarea ingente que va mas alla de |as
posi bili dades que existen en una sola cuenca fluvial. Asi m sno,
| a concentraci on del ingreso y la riqueza, del poder politico vy
del control sobre los recursos hidricos (situaci6n habitual en

América Latina) puede hacer dificil al canzar una anplia
partici paci 6n de | os directanmente interesados. La tercera parte
de este i nf or me se refiere det al | adanment e al contexto

institucional, o condiciones previas, que existe ahora en América
Latina y el Caribe, a qué situacion cabe esperar y a qué puede
hacerse para nmejorar |a ordenaci 6n de | os recursos hidricos en esa
regi on.



TERCERA PARTE

UNA EVALUACI ON DE LA ORDENACI ON DE LOS RECURSCS
HI DRI COS EN AMERI CA LATINA Y EL CARI BE

3.1 | NTRODUCCI ON

En esta secci 6n del informe se hace una eval uaci 6n prelim nar
de |l a situaci 6n en cuanto a |l a ordenaci 6n de | os recursos hidricos
en América Latina y el Caribe. La evaluacion se basa en
entrevistas con funcionarios encargados de l|a ordenacion y la
politica respecto de |l os recursos hidricos de seis paises (MXico,
Costa Rica, Barbados, Argentina, Chile y Perd) y en documentacidn
adi cional recibida en el curso de las visitas. Ms de 90 personas
fueron entrevistadas para el presente estudio, individualnmente o
en grupo. La gran mayoria de los entrevistados eran funcionari os
publicos con cargos i mportantes en el sector de |a ordenaci 6n de
agua o la forrmulacién de la politica en la materia. Muy pocos
correspondian al sector privado, las instituciones académi cas o
| as organi zaci ones no gubernanental es. En su mayor parte eran
i ngeni eros, si bien habia econom stas, abogados o especialistas en
pl ani fi caci én. En el apéndice 3 figura wuna Ilista de 1los
entrevi st ados.

Ni el tienmpo ni el presupuesto nos permtieron visitar tantos
pai ses como habrianos querido. Los seis paises visitados fueron
sel ecci onados porque creianmps que podian ser representativos de
los problemas en el campo de la ordenacidén de 10s recursos
hidricos que existian en sus respectivas subregi ones. Una segunda
consi deraci 6n en el proceso de seleccidn se referia a si alguno de
| os paises habia tenido experiencias especiales en cuanto a la
ordenaci 6n de los recursos hidricos. Una altim consideraci 6n se
referia a si habia o no en esos paises gente con experiencia en
otros paises de América Latina y el Caribe que pudi ese aportar una
perspectiva mAs anplia de |los problemas en el &ambito de Ila
ordenacion de |los recursos hidricos. Con arreglo a la
clasificaci én de | os paises segun su estado relativo de desarrollo
gue hace el BID, |o0s paises visitados representaban tres de |os
cuatro grupos: Argentina y México (Grupo A - el mas alto), Chile
y Perd (Gupo B) y Costa Rica y Barbados (Gupo C). No se
i ncl uyeron paises del Grupo D (el mAs bajo), hecho que hay que
tener en cuenta al interpretar |as conclusiones de esta eval uaci 6n
ya que se trata de | os paises mas pobres y nmenos adel ant ados de | a
regi on.

La tercera parte esta organi zada de |l a manera siguiente. En
la seccidén 3.2 se sefialan los avances y |logros recientes en
mat eri a de ordenaci 6n del agua y se exam nan |as cuestiones mMAs
criticas a que hacen frente | os encargados de |l a planificacidén y
I a ordenaci 6n. En la seccidén 3.3 se indican al gunas nmedi das que
se estan adoptando para superar | os problemas en | a ordenaci 6n de
los recursos hidricos y en la seccién 3.4 figuran observaci ones
general es acerca de | o que estan haciendo | os paises. Esta parte
del informe concluye con una indicacién de |0 que es necesario
hacer para nejorar |la ordenacion de |os recursos hidricos en |os



pai ses de América Latina y el Caribe y algunas ideas acerca de
cuestiones en el anbito subregional.

3.2 EL ESTADO DE LA ORDENACI ON DE LOS RECURSOS Hi DRI COS EN
AMERI CA LATI NA Y EL CARI BE

“La admi nistraci on de | os recursos hidricos en América Latina
y el Caribe no se encuentra en crisis ... Se han registrado
progresos Yy siguen registrandose ... Sin enmbargo, el estado
actual de la ordenaci 6n del agua dista de ser Optinp y quienes
adm nistran los sistemas suelen resolver mal rmuchos problemas
propi os del funcionam ento de un sistema de aguas o incluso hacen
caso om so de ellos” (Lee, 1990, pag. 199). Esta observaci 6n,
formul ada por Lee hacia el final de su evaluaci 6n de |a situacién
en América Latina y el Caribe, sirve tambi én de interesante punto
de partida para |a nuestra. sHay una crisis en |la ordenaci 6n de
los recursos hidricos en Anérica Latina y el Caribe? Hay
problemas sin lugar a dudas, y algunos de gran magnitud como Ila
falta de acceso al abastecimento de agua potable vy el
saneam ento, el deterioro anmbiental, |la contam naci 6n del agua vy
la salinizaci6n de los acuiferos de aguas subterraneas. Se ha
avanzado en |l a soluci 6n de esos problemas y en el establecimento
de un sistemn mas eficiente y abierto de ordenaci 6n del agua y se
sigue avanzando en ese sentido. Sin embargo, a pesar de |la | abor
realizada, en nmuchos casos de indole bastante |ocalizada, |a
i mpresi 6n general de |os entrevistados a | os efectos del presente
estudi o es que efectivanmente | a ordenaci 6n de | os recursos de agua
en América Latina y el Caribe se encuentra en crisis.

Las instituciones y la infraestructura existentes en cuanto a
los recursos hidricos han evolucionado en atencién a |as
condi ci ones del lugar, a la forma de gobierno del pais (federal o
unitario, por ejenplo), a la escasez de agua en el lugar y a la
rapi dez con que han surgido | os problemas con | os recursos. Asi,
no es sorprendente encontrar una anplia gam de f or mas

institucionales y de enornmes diferencias en el pl ano del
desarrollo de la infraestructura y en la capacidad técnica,
econémca y financiera de los diversos paises. Los avances

recientes y los problemas <criticos a que hacen frente |os
encargados de I|a ordenaci6n del agua son funcion de esas
condi ciones y, por ello, tanmbién varian considerabl enmente segln
| os paises y segln la regién en cada pais. En |la presente seccioén
se hace referencia en térm nos general es a al gunos de esos avances
y problemas criticos.

3. 2. 1AVANCES RECI ENTES EN LA ORDENACI ON DE LOS RECURSOS Hi DRI COS

Los avances recientes en l|a ordenacién de los recursos
hidricos en América Latina y el Caribe pueden atribuirse a
numerosos factores y nos referirenns brevenente a dos de ellos:
1) el inpulso que significé el Decenio Internacional para el
Abasteci mento de Agua Potable y el Saneam ento y 2) |os camnbios
gue se han registrado en la funcién del Estado en los 10 a 15
aualti nos afios. Este segundo factor, y en cierta nmedida el prinero,
es un ejemplo de | o que Lee (1990) califica de factores externos
gue influyen en |l a ordenaci 6n de |os recursos hidricos, esto es,



factores sobre los cuales |os encargados de l|la planificacién vy
ordenaci 6n en cada pais no tienen control directo.

3.2.1.1 Mayor al cance del abasteci m ento de agua vy el
saneam ento

El Decenio Internacional para el Abastecimento de Agua
Potable y el Saneam ento (decenio de 1980) y el apoyo concomtante
de las instituciones financieras internacionales sirvieron de
i mpul so para el mejoram ento de | os sistemas de abasteci m ento de
agua y saneamento en todo el rundo. En América Latina y el
Caribe, el Decenio Internacional coincidié con |lo que se habia
Il amado “el deceni o perdido”, un periodo de prol ongada recesi 6n en

el curso de la cual la myoria de |os paises de esa region
regi straban una deuda externa excesivanmente cuantiosa de resultas
de |lo cual, entre otras cosas, la inversién pdablica en la

i nfraestructura habia sido muy escasa. Los avances real i zados en
el curso del Decenio no estuvieron a la altura de lo previsto
pero, en todo caso, se dieron inmportantes pasos en |a prestacidn
de servi ci os de abasteci m ento de agua y saneam ent o,
particularmente en el sector rural (Munasi nghe, 1992). El
porcentaje de |la poblacién rural de América Latina y el Caribe con
acceso a agua potable aunmentd del 47% en 1980 al 62% en 1990 y la
proporci 6n de beneficiarios de servicios de saneamento en el
m sno periodo subi6 del 22 al 37% Las cifras correspondi entes al
sector urbano, Si bien en general mas altas, no canbi aron
consi derabl emente en el curso del decenio. El acceso al agua
potable aumentd del 82 al 87% y la prestacién de servicios de
saneani ento practicanente no registrd variaciones, al aunentar
| evenment e del 78 al 79% Est os nej or am ent os varian
consi derabl emente en | os distintos paises de América Latina y el
Cari be (Ruiz, 1994). En todo caso, el hecho de que el alcance de
estos servicios haya aumentado no significa que el sector en
gener al esté en buenas condiciones. En nuchos casos, | a
infraestructura es insuficiente para mantenerse a l|la par del
aumento de | a poblaci 6n urbana y, en general, se encuentra en nmal
est ado.

3.2.1.2 Mayor es posi bilidades de experi nentar

Los canbios en la situacidon politica y econdénica gque se
regi straron en nuchos paises cono resultado del “decenio perdido”
han teni do efectos considerables en cuanto a |a ordenaci 6n de | os
recursos hidricos. La funcién del gobierno central se estéa
redefiniendo mediante una serie de reformas estructurales (la
propagaci 6n de los principios de mercado y la privatizaci én de
enpresas estatal es, por ej empl 0) con mras a reducir | a
intervenci 6n directa del gobierno en |la economia. La politica de
descentralizacion y liberalizaci6n ha dado a | os encargados de |a
ordenaci 6n del agua nmargen para experimentar y ensayar nuevas
opci ones, entre ellas muchas medi das de incentivos y de nmercado
Desde el punto de vista del marco conceptual que se presentd en |la
segunda parte, este canbio ejenplifica la accién en el plano
constitucional que amplia | a gama de opciones y posibilidades que
exi sten en el plano de | a ordenaci 6n de aguas.

Comp se sefial6 en la segunda parte, |os encargados de la
ordenaci 6n del agua y de la formulacién de la politica en la



materia pueden recurrir a una anplia variedad de instrunmentos
basados en incentivos y nuchos de éstos ya se han previsto o
puesto en practica en Anérica Latina y el Caribe (véase en Russel
y Powell (1995) un resunen de la utilizacién de estos instrunmentos
para la gestion de la politica anbiental). Si bien no se ha
abandonado por conpleto el control centralizado de |a ordenaci 6n
de los recursos hidricos (ni se debe abandonar) y si bien |as
experiencias no sienmpre han sido positivas, es alentador que se
est én ensayando nuevas estrategias y nuevas nornes. Es probable
gue en | os afios veni deros se adopten mAs nedidas de esta indole
aprovechando | a experiencia acunmul ada y teniendo en cuenta que | as
instituciones internacionales de <crédito fonmentan y apoyan
resueltamente | as normas de ese tipo.

A continuaci 6n pasarenpns revista brevenmente a tres ejenpl os,
| a descentralizaci 6n de | os servicios de agua, |a privatizaci 6n de
|l os servicios de abastecimento de agua y saneamento y el
establ ecim ento de mercados de agua. En secciones posteriores se
analizaran en mas detalle éstos y otros instrumentos que pueden
utilizar |os encargados de I|a ordenacién del agua en Anmérica
Latina y el Caribe.

Descentralizacidén. Michos gobi ernos, en el proceso de buscar
alternativas a |la prestaci on publica de servicios rel aci onados con
el agua, estéan descentralizando |as funciones adm nistrativas y de
adopci 6n de decisiones. La descentralizacion es mas visible en el
sector agricola y en el del abastecimento de agua. En todos | os
pai ses visitados se habian instituido programas para transferir a
grupos de usuarios locales el mantenimento y funcionam ento de
servicios de riego, e incluso l|la propiedad de esos servicios.
Muchos gobi ernos han descentralizado la admnistracion de |os
servici os de abastecimento de agua y saneam ent o. En 1980, por
ejenplo, Obras Sanitarias de la Naciéon (OSN), encargada de la
prestaci6n de esos servicios en toda la Argentina, fue
descentralizada y |a responsabilidad por ellos fue transferida a
| as provincias. Algunas provincias |Ilevaron mas alla el proceso
al transferir a su vez la responsabilidad a las distintas

muni ci pal i dades. En zonas rurales de |a Argentina se fornmaron
cooperativas para proporcionar esos servicios y, conp consecuencia
de | a descentralizaci 6n, hay en | a Argenti na unas
1. 500 organi zaci ones que tienen que ver con el abastecinmento de
agua y el saneam ento. Ilgualnmente, en Chile, el Servicio Nacional

de Obras Sanitarias (SENDOS) transfirié en 1989 |la responsabilidad
por |l os servicios de abastecimento de agua y saneamento a |as
regiones y se formaron 13 enti dades sem aut 6nomas regi onal es para
que se encargaran de ell os.

Privatizacion. La privatizacién de enpresas estatales ha
constituido una piedra angular de |as reci entes ref ormas
estructural es introduci das por | os gobi ernos. Entre | os primeros
servicios relacionados con el agua que fueron privatizados en
muchos paises se contaban instal aciones de generaci 6n de energia
hi droel éctrica. La privatizacién de |os servicios hidroel éctricos
en general fue bien planificada y puesta en practica, pero no se
puede decir |lo msm en el <caso de la privatizacion de |os
servici os de abastecimento de agua y saneam ento. Varios paises,
entre ellos Mxico (Casasus, 1994), l|la Argentina (ldelovitch vy



Ri ngskog, 1995), Chile y el Perl, estan activamente dedicados a |la
privatizaci 6n de al gunos conponentes de esos servicios, a pesar de
gque cabe afirmar que ésta es mas conplicada en razén de sus
caracteristicas especiales de, por ejenplo, nonopolio natural,
bi en publico o economi as de escala. Los nodel os de privatizaci 6n
varian consi derabl emente y van desde | a concesi 6n integra de |os
servi ci os de abastecimento de agua y saneam ento, cono en Buenos
Aires y Lim, hasta concesiones para el sumnistro de ciertos

servicios, com la lectura de nedidores, |a facturacién o la
adm ni straci 6n de plantas de tratam ento, conmb en al gunos paises
del Cari be. Est os esfuerzos incipientes con participacién de

sector privado no han dejado de tropezar con dificultades, si bien
arrojan utiles lecciones y experiencias para el futuro (Richard y
Triche, 1994).

Mercados de agua. Los nercados de agua constituyen un medio
de permtir que l|la sociedad destine el agua a sus Uus0osS masS
valiosos. Chile fue el prinmer pais de América Latina y el Caribe,
y hasta la fecha ha sido el Unico, en dar a | os derechos de aguas
el caracter de bienes privados |ibremente transferibles. Segun
| os autores del Coédigo de Aguas de Chile, de 1981, tras Ila
asignaci6on inicial de |los derechos, el Estado dejaria de tener
autoridad en la materia y la distribucidén de |os derechos en el
futuro, y por lo tanto la asignaci6n del agua entre usuarios Yy
usos, quedaria librada a |las fuerzas del mercado. La experiencia
de Chile ha suscitado gran interés entre |os encargados de la
ordenaci 6n del agua en América Latina y e Caribe y entre
organi snos internacionales de <crédito y ha sido objeto de
bast ant es estudi os (Bauer, 1993; Rosegrant y Gaznuri, 1995; Rios y
Quiroz, 1995). Sin enmbargo, Chile no es el Udnico pais que ha
hecho este experinmento. Las transferencias de agua encuentran
respaldo en la Ley de Aguas de 1992 en México (Gardufio, 1995) si
bi en ha habi do muy pocas transacciones y | os derechos sobre aguas
no se consideran propiedad privada. En el Perd, asimsnm, |as
reformas propuestas al Codigo de Aguas vigente apuntan a
est abl ecer condiciones para |la creaci 6n de un nmercado de agua. S
bien | a experiencia con | os mercados de agua en América Latina y
el Caribe es reducida y las pocas transacciones que han tenido
| ugar correspondian basicanente al sector agricola, es probable
gqgue el interés en ellos es extienda en razén del gran apoyo
académ co y teoérico.

Al gunas nmedi das de gobierno, conmpb |a descentralizacioén, la
privatizacién y la creaci6n de nercados de agua, pueden tener
efectos directos sobre la ordenaci6n de los recursos hidricos.
Sin enbargo, estos recursos y |os usuarios de ellos tanmbi én pueden
sufrir el efecto indirecto de | as fuerzas econdém cas generales vy
de la politica sectorial del gobierno, especialmente la relativa
al sector agricola. En zonas en que el agua es escasa, por
ej empl o, una mayor eficiencia en la utilizacién del agua por el
sector agricola suele obedecer prinordialmente al mayor nunmero de
mer cados y al aunmento de | os precios de |os productos agricolas y
no a los intentos del gobierno por mejorar directanmente Ila

utilizaci én de los recursos hidricos. Cabe nencionar cono ejenplo
el aunmento de la eficiencia en el riego en Chile en los dos
ualti mos deceni os, i mpul sado en gran parte por la politica

macr oeconém ca en el sector agricola. OGro ejenplo relacionado



con la politica agricola pero en el que tanbién entran en juego
| as presiones de |la comunidad internacional se refiere a |la nmejor
calidad del agua de riego enpleada para cultivos de exportacién.
Por razones de salud publica, |os paises que inportaban al gunos
productos agricolas exigian que el agua con que se regaran |os
cultivos fuese de buena calidad. Se trataba de productos de Chile
y México, dos paises en |los cuales gran parte de las tierras
agricolas se riega con aguas residuales sin tratan ento. En
al gunas regiones se estad regando ahora con aguas subterraneas.
Estas circunstancias han dado lugar, en cierta nedida, a la
pl anificacién y construcci6n de plantas de tratam ento de aguas
resi dual es en Santiago y en México, D.F.

3. 2. 2DEFI Cl ENCI AS EN LA ORDENACI ON DE LOS RECURSOS Hi DRI COS

Los problemas y las deficiencias que se examnan en |a
presente secci 6n parecian ser |los mas inportantes y graves segln
| os entrevi st ados. En este sentido, |la enumeraci 6n de probl enmas
debe ser considerada una serie de observaciones prelimnares, en
al gunos casos no corroboradas por una investigaci on mas detal | ada
de la situaci 6n de |a ordenaci 6n de |os recursos hidricos en |os
di versos pai ses. | gual mente, la mayor parte de | os ejenmplos que
incluimbs se han tomado de |a experiencia personal de |los
entrevi stados, por |lo que pueden obedecer mAs a una opinioén

personal que a un analisis objetivo. Este analisis no debe
interpretarse cono una critica de la situacién o |as practicas en
los distintos paises o las distintas instituciones. Sirve

sinpl enmente para reiterar situaciones y circunstancias que ya se
han determ nado en |l a regi 6n de América Latina y el Caribe en su
conj unt o. Por cierto, la lista de problenmas que se enunmera no es
t axati va. Hay otras cuestiones, com l|la falta de financiacién
suficiente y |los procedimentos inadecuados o0 inconpletos de
eval uaci 6n de proyectos, que evidentenente tienen inmportancia
critica y hay que tener en cuenta en | as medi das que se adopten
para mejorar |a ordenaci 6n de |os recursos hidricos. Ademas, |as
deficiencias que se indican mAs adelante no tienen por qué

sorprender a nadi e porque no son nuevas. En recientes estudios
sobre |l a situaci 6n de |l os recursos hidricos en América Latina y el
Caribe, y en |los paises nenos adelantados en general, se

encuentran concl usiones simlares (Banco Mundi al, 1993, Brookshire
y Whittington, 1993; Anton, 1993; Lee, 1990; OCDE, 1989; CEPAL,
1980).

La planificacién y |l a ordenaci 6n de |l os recursos hidricos en
América Latina vy el Cari be pueden describirse diciendo que
reaccionan prinmordialmente una vez producida wuna crisis, conmo
i nundaci ones, sequias, problemas de salud publica de emergencia o
| a ruptura de una cafieria principal, por ejenplo, o en atenciones
a intereses especiales, de indole politica, por ejenplo. Rara vez
se encuentran planes de emergencia o planes a |argo plazo y, por
lo general, las obligaciones no estan m nuci osanente defi nidas.
En esas circunstancias, la accién y |la ordenaci 6n de |os recursos
hidricos en general tienden a carecer de visioén de futuro y de
al cance general . De al guna nmanera, | os problemas que se exam nan
en esta secci 6n sirven para perpetuar este sindrone.

Los probl enmas a que nos referinons son | 0os siguientes:



eLa ordenaci6n de los recursos hidricos es fragnentaria vy
di fusa

eLa infraestructura es inadecuada y esta mal manteni da

eLos datos son insuficientes y de nmala calidad

*No se hace cunplir adecuadamente |a | egislacién

*No se tiene debidanente en cuenta el inpacto anbiental

eLa participacién de los directanente interesados es nmininm

3.2.2.1 La ordenaci 6n de | os recursos hidricos es fragnentaria y
di fusa

La ordenaci 6n de | os recursos hidricos en América Latina y el
Caribe tiende a ser sumanmente fragnmentaria y las funciones de
pl ani fi caci 6n, desarrollo y ordenacién por |lo general estan
di spersas con un criterio sectorial entre diversos mnisterios,
organi snps, secretarias y entidades auténomas y seni aut énomas. La
profunda divisidn por sector que inpera en la nmayoria de |os
pai ses di mana del desarrollo histérico de |os recursos hidricos en
cada pais, de los conflictos de poder entre sectores y de sus
objetivos discrepantes e inconpatibles. La practica de los
organi snos externos de donantes de hacer préstanns concretanente
desti nados a proyectos y a sectores ha consolidado esta estructura
adm ni strativa. Exi sten pocos nmecani snos oficiales para difundir
informacién en los distintos sectores o0 para pronover | a
cooperaci 6n y coordinacién entre ellos. Hay un cierto grado
oficioso de coordinaci6n y cooperaci 6n entre diversos organi snos
de agua en el plano regional o municipal, o incluso en el plano
naci onal en paises mas pequefios y nuy centralizados, sinplenmente
porqgue | os funcionarios se conocen entre si. De todas maneras se
trata de |l a excepcidén y no |la regla. El problema consiste en |la
fragmentacion y la difusidn, asi conp en la falta de nmecani snmos de
coor di naci 6n.

La fragnmentaci én, la difusidén del poder y la escasa
coordi naci 6n redundan en desmedro de |la claridad de | os cauces de
responsabilidad y autoridad. La informacidn, conflictiva vy

contradictoria, que se ha reunido en entrevistas hechas en al gunos
paises indica que las interpretaciones errdneas y l|la informacion
erronea son comunes y que el personal de |os organisnmos tal vez no
sienpre sepa claramente qué puede hacer y qué no puede hacer. En
al gunos paises, el personal de distintos organi snos discrepaba en
cuanto a cuestiones tales cono el nivel de calidad del agua, la
definicion de derechos de agua o l|la responsabilidad por la
vigilancia y el cunmplimento de |as normas, cuestiones respecto de
| as cual es deberia haber informacién clara y definida. La falta
de lineas claranente definidas, transparentes y creibles de
autoridad y responsabilidad tiene consecuenci as evidentes para |la
ordenaci 6n de | os recursos hidricos.

La fragnmentaci 6n de | a ordenaci 6n de | os recursos hidricos no
s6lo da lugar a la falta de coherencia en la legislacioén, la
asi gnaci 6n de prioridades y el criterio admnistrativo, sino que
crea tanmbién wun entorno que facilita la duplicacion y la
superposici 6n de algunas funciones y obligaciones mentras otras
se omten o desestimn. En uno de los paises visitados, por
ej empl 0, cada uno de | os sectores que utilizan agua (el agricola,



el mnero, el industrial, el municipal, por ejenmplo) tiene un
comté anbiental interno encargado de establecer las normas para
el desarrollo del sector y de Ilevar a cabo evaluaciones de

i npacto anbiental de [|os proyectos. Estos comtés son nuy
het erogéneos en |l os distintos sectores y su capacidad técnica y su
estructura de regul aci 6n varian consi derabl emente. En otro pais,
un mnisterio es conpetente respecto de l|a planificacién, el

disefio y |l a construcci 6n de redes de alcantarillados y plantas de
tratam ento de aguas residuales nmientras que otra entidad esta
encar gada de | a adm ni straci 6n, el funci onam ento y el

mant eni m ento de esas instal aciones. Esta divisidn puede generar
conflicto y rivalidad entre organi snos con necesi dades y objetivos
di sti ntos.

El alto grado de divisién por sectores en |la adn nistracioén
de |l os recursos hidricos ha creado en nmuchos paises una situacién
en la cual un organismo encargado de prestar |os servicios esta
tanmbi én encargado de dictar los reglanmentos y hacerlos cunplir.
Esto constituye un grave problem en el sector del abastecim ento
del agua y el saneam ento. En muchos paises de América Latina vy
el Caribe, el organism encargado de | os servicios municipales de
abastecimento de agua y saneamento fija las normas de calidad
del agua y las hace cunplir (véase tanbién Blanlot, 1995). Los
comtés sectoriales del medi o anmbi ente que se han nenci onado antes
sirven tanmbién de ejenmplo en el sentido de que establecen |os
criterios para el desarrollo de los proyectos y, a la vez,
supervi san el cunplimento de esos «criterios. En estas
circunstanci as abundan | os incentivos para no actuar con firnmeza o
para desent ender se.

Una i mportante consecuencia de la falta de coordi naci é6n entre
| as enti dades adm ni strativas consiste en la falta de un criterio
integrado para l|a ordenaci6n de los recursos hidricos y en la
utilizacion ineficiente de esos recursos. Incluso en | os paises
con gobierno nmuy centralizado, |la fragmentaci 6n de atri buci ones y
obligaciones entraba I|la formulacién de wuna politica naciona
uniforme en la materi a. Los milti pl es organi snos que intervienen
a veces no reconocen las interrelaciones que existen y tal vez no
tengan plenamente en cuenta |os efectos externos de |as medidas
que cada uno de ellos tone. La utilizacion ineficiente de |os
recursos hidricos se trasunta de di versas maneras, pero dos de sus
mani f est aci ones son | a casi inexistencia de proyectos de agua para
fines miltiples y la inexistencia de proyectos de wutilizacién
conjunta de aguas de superficie y subterraneas. El criterio
adm ni strativo suele estar nuy orientado hacia la oferta y a |os
proyectos para un fin dnico. Lo normal es que |os proyectos de
ri ego, abasteci m ento de agua o] gener aci on de energi a
hi droel éctrica se planifiquen y construyan teniendo presente un
solo objetivo y préacticanente sin tener en cuenta otros usos. Por
ej empl o, en uno de los paises visitados esta prevista la
utilizaci 6n de un nuevo enbal se para fines de riego unicanente; el
enbal se, segun algunos estudios, no tiene una base econém ca
s6lida y puede tener un inpacto ambi ental negativo. Asim sno, en
| as normas sobre utilizaci é6n del agua, en la legislacién y en | os
estudi os técnicos y de planificaci6n normal mente no se tiene bien
en cuenta la relacién hidroldgica que existe entre |as aguas de
superficie y |as subterraneas. Exi sten ciudades y regiones que



utilizan fuentes de agua tanto subterraneas cono de superficie

pero, por |lo general, la utilizacidn no esta coordi nada de manera
al guna.
3.2.2.2 La infraestructura es inadecuada y esta nmal manteni da

En varios de | os paises visitados, ni |los gobiernos ni |os

organi snos conpetentes parecen poner mayor enpefo en el
manteni m ento de la infraestructura existente. Gran parte de la
infraestructura, se trate de tuberias, plantas de tratam ento o
sistemas de regadio, estd en mal estado en razén de que |os

recursos financieros son |imtados, |o0s organisnmos que prestan
estos servicios no tienen conpetidores, |la rendicién de cuentas no
es adecuada, la prioridad es baja (los proyectos nuevos siguen

siendo mas preciados que la rehabilitacién y el mantenimento de
| os sistenmas existentes) y falta personal capacitado. Uno de | os
principal es objetivos de los intentos recientes de descentrali zar
| a prestaci 6n de | os servicios relacionados con el agua consistia
en mejorar su calidad. Sin enmbargo, las entidades regionales o
muni ci pal es que desenpefian esas funci ones nuchas veces adol ecen de
los msnmos problemas estructurales y admnistrativos que el
gobierno central y la responsabilidad |ocal que se busca no
sienpre se materializa.

En nuchas ciudades y pueblos se registran un sumnistro
interm tente de agua potable, cortes frecuentes, baja presi 6n de
agua y baja calidad del agua. El consuno per capita en la mayoria
de | as grandes ciudades de América Latina y el Caribe va de unos
300 a 500 litros por dia. Esta cifra excesivanente alta suele
i mput arse a conexiones ilegales (agua que no se cuenta) y a que la
utilizaci6n por | os consum dor es es i neficiente, per o
pri mordi al mnente a | as enormes pérdidas que entrafia el mal estado
de mantenimento de | os sistemas urbanos de agua. Las pérdi das
di mnadas de | os sistemas de distribuci én de agua en | as grandes
ciudades de América Latina y el Caribe van del 30 al 50% (Banco
mMundi al, 1993). Ilgualnente, en una ciudad grande, |a baja calidad
del agua que se consune en el hogar es inmputada al mal estado de
sistema de distribucidn. Segun se dice, el agua que sale de |as
pl antas de tratam ento es potable pero se contam na en el sistem
de distribuci6n, que tiene un alto grado de infiltracién y esta
oxi dado; en las regiones en que no hay cafierias principales de
di stribucidén a presioén, el agua se contamna cono resultado del
acceso il egal.

En general, las plantas de tratam ento de aguas residuales
son escasas en toda la regi6n de América Latina y el Caribe vy
muchas veces se encuentran en mal estado o no funcionan del todo.

En la gran mayoria de los grandes centros urbanos, |as aguas
resi dual es se descargan directamente y sin tratamento alguno en
| as aguas receptoras. Muchas veces esas m snhas aguas se usan

| uego para regar.

Pocas veces se utiliza un sistena separado de drenaje para
| as aguas de lluvia en |las zonas urbanas (CEPAL, 1990). Con la
excepci 6n de la zona central de al gunas ciudades mas grandes que
tienen algun tipo de drenaje, |lo normal es que estas aguas se
encaucen al sistema natural de drenaje. Los drenajes naturales,



desde | as hondonadas hasta |os grandes rios que pasan por zonas
ur banas, se usan normal nente conb vertederos abiertos. Los
sistemas estan por |o general en mal estado, suelen taparse vy
normal mente no tienen capacidad suficiente para absorber el
vol unen que generan incluso |luvias noderadas. Agrava el problem
de las inundaciones urbanas el aunmento de |la poblacidén que se

instala en |Ilanuras inundabl es, las pavinmenta y reduce su
capacidad de absorcio6on natural. El resultado suelen ser
i nundaci ones frecuentes y costosas. El drenaje en |as zonas
urbanas es un aspecto de | a ordenaci 6n de | as aguas del que nadie
parece darse cuenta hasta que hay una inundaci6n. La

responsabilidad por el mantenim ento de esos sistemas suel e recaer
sobre el departanmento munici pal de obras publicas pero, conp se ha
sefial ado, en razén de la baja prioridad y la falta de fondos,
ést os no pueden desenpefiar esas funciones en forma adecuada.

3.2.2.3 Los datos son insuficientes y de nala calidad

Los encargados de | a ordenaci 6n de | os recursos hidricos en
América Latina y el Caribe tienen que trabajar normal nente con
datos insuficientes y muchas veces poco fiables, especialnente |os
gqgue se refieren a los recursos de aguas subterrdneas y a la
cal i dad del agua. En nmuchos paises no hay informaci én suficiente
para establ ecer datos de referencia a | os efectos de | os estudios
de la calidad del agua o para aprovechar realnmente nodel os de
pl ani ficaci é6n y funcionam ento. Muchas estaciones y redes de
vigilancia hidroldgica y neteoroldégica en América Latina y el
Cari be estan en mal estado y no dan informaci 6n suficiente acerca
de la mayor parte de los recursos hidricos del pais. I ncl uso
suele faltar o ser inexacta |la informaci6n acerca de | a ubicacién
de componentes del sistema, cafierias y valvulas de un sistema de
di stribuci 6n, por ejenplo. Arteaga (1994) hace un conpleto
analisis de |os problemas relacionados con |los datos en Angérica
Central .

La responsabilidad por la reunion de datos suele estar
dividida entre nunmerosos organisnmos, normalnente se relne por
sectores y esta mal distribuida. Por ejenplo, en un pais hay un
sol 0o organi smo que tiene a su cargo mas del 95% de | as estaciones
hi drol 6gi cas y alrededor del 50% de | as estaci ones meteorol 6gi cas
del pais. ElI organism redne datos Unicanmente en |os |ugares que
consi dera posibles enplazamentos de fuentes de generacioén de
energia hidroel éctrica. Por mAs que &estos datos estén a
di sposici 6n de otros organi snos, su utilidad puede ser |imtada ya
gue apuntan a un objetivo Unico.

La vigilancia de los recursos de aguas subterraneas es
defi ci ente. Incluso en las regiones o |as ciudades que utilizan
excl usi vanmente esas aguas, parece haber nuy escasa informacioén
acerca de la cantidad y la calidad de | os recursos. Por ej empl o,
una ciudad esta enpezando a tener problemas con la intrusién de
agua sal ada en el lentejdn de aguas subterrdéaneas que se encuentra
bajo su superficie. Si bien |as aguas subterréaneas constituyen |a
principal fuente de abastecimento para la ciudad, practicanmente
no se ha hecho nada para vigilarlas o para nmejorar |la situacién.



La reuni 6n de datos sobre calidad del agua s6lo ha enpezado a
suscitar interés recientemente en |la mayoria de | os paises. Por
lo tanto, no hay suficiente informaci 6n para establ ecer tendenci as
a los efectos de denpstrar canbios en |a situacion. Adenmas,
muchas veces | os datos existentes sobre |a calidad del agua no son
fidedi gnos porque las técnicas de nuestreo son deficientes, |os
datos no han sido bien procesados o el trabajo de | aboratorio es
def ect uoso. En un pais, todas las nuestras para deternmnar |la
cal i dad del agua que se toman, cual quiera que sea la institucidn
interesada o el propésito para el cual son recogidas, son

anal i zadas por un |laboratorio central. La mayoria de los
entrevi stados expresé que la capacidad técnica y analitica del
| aboratorio central no era satisfactoria, |o que planteaba dudas

en cuanto a la validez de los resultados porque faltaba equipo
para los analisis y el personal no estaba bien capacitado.

Los datos soci oecondni cos necesarios para |la ordenaci 6n de
| os recursos hidricos son tanbién insuficientes, y probablenmente
| o sean aun mas que | os datos técnicos que henps nmenci onado antes.
Se cuenta con poca informaci 6n fiable para preparar pronésticos de
| a demanda y estudi os de planificacidn. Hay muy poca i nformaci én
respecto de los usuarios y los usos del agua, especialnmente |os
usuarios agricolas y |os de aguas subterraneas. En la mayoria de
|l os paises visitados, no se |Ilevan buenos registros de |os
usuarios de aguas subterraneas v, de hecho, son pocos |os
gobi ernos que pueden estimar con precisién cuanta agua se extrae
en realidad de | os pozos para uso agricola. En al gunos pai ses,
las oficinas regionales pueden conceder derechos de agua o
perm sos de wuso, pero la informacién relativa a las nuevas
concesiones de derechos no sienpre llega a la oficina central
encargada de | a planificacién.

3.2.2. 4 No se hace cunplir adecuadanente |la |egislaciébn

En nmuchos paises, la legislacion relativa a | a adnm nistraci 6n
y ordenaci 6n de recursos hidricos incluye normas que ya no son
aplicables y en la préactica pueden entorpecer |la adopcidén de
nuevas iniciativas. La | egislacién vigente puede ser inadecuada
en al gunos anbitos, pero aun mAs preocupante es |la falta de nornmas
y reglamentos para la supervisién y para hacer cunplir la
| egi sl aci 6n existente. Si l|la supervision y el cunplimento no son
adecuados, no hacen mas que |l enar papel y suscitar una confianza
que es falsa (Frederiksen, 1992). El cumplimento coercitivo se
consi dera especial mente inadecuado en tres anbitos: 1) Ila
adm ni straci én de |os derechos de agua; 2) las normas sobre
cal i dad del agua, cuando existen y 3) el cobro de las tarifas.

Derechos de agua. En la mayoria de |os paises de Anérica
Latina y el Caribe, el agua es un bien publico de propiedad del
Estado y controlado por éste. Las prioridades generales en su
utilizaci én son fijadas por el Estado, pero a nmenudo no existen
requi sitos para la asignaci 6n en caso de escasez. Los derechos de
agua o |la autorizaci6n para utilizar agua se adm nistran en form
distinta en cada pais. En Chile, por ejenplo, |os derechos de

agua son bienes privados, separados de |os derechos sobre la
tierra, y pueden ser transferidos, vendi dos o hipotecados. En | a
mayoria de | os paises, sin enmbargo, el gobierno central, al nmenos



en teoria, tiene un control mucho mAs estricto sobre | a
utilizaci 6n del agua.

En Ia mayoria de | os paises, se adjudican derechos sobre una
canti dad determ nada de aguas de superficie para un fin y con una
duraci 6n determ nados. Lo normal es que |os derechos de agua sean
concedi dos para un periodo que va de cinco a 50 afios, renovabl es
al nmomento de su venci m ento. Sin enbargo, conmo |a adm nistraci én
no es muy rigurosa, no se |lleva un buen registro de |os usuarios y
pocas veces se supervisa el cunplimento de I|as condiciones;
ademids, |los solicitantes pocas veces piden que se renueve el
permso y sinplemente contintan utilizando el agua. En vari os
pai ses, se pueden perder |os derechos de agua si no se usan o0 no
se cunplen las condiciones en que fueron concedi dos. Pero también
en estos casos rara vez se hacen cunplir estas nornmas. En al gunos
casos, |os derechos de agua se conceden a quien los solicita
primero, en gran parte sobre |l a base de estudi os presentados por
el propio solicitante. Sin enmbargo, no se revisan o verifican
normal mente | os conponentes técnicos de las solicitudes ni se
presta mayor at enci 6n a | os ef ect os acumrul ati vos del
aprovecham ent o.

I ncluso cuando | a | egislacidon establece bien |Ios derechos de
agua y las prioridades y |los necanisnps de asignacién, por |lo
general hay problemas de supervisiéon y cunplinmento coercitivo vy
asi ocurre en particular con |las aguas subterraneas. Cabe
menci onar conmo ejenplo el de un organi sno que durante dos deceni os
ha estado facultado para dictar reglamentos aplicables a |os
usuari os de aguas subterraneas. Sin enmbargo, recién en 1991
empezo6 a exigir la inscripcidn de nuevos usuarios de esas aguas,
que hasta ese nonmento no eran objeto de control al guno.

Calidad del agua. Hi st6ricamente se ha asignado poca
i nportancia a la protecci 6n de |la calidad del agua ambi ente de | as
fuentes de superficie y subterraneas. De hecho, |l a contam naci 6n
del agua tal vez constituya el problema mas grave a que hagan
frente | os encargados de | a ordenaci 6n de |os recursos hidricos en
América Latina vy el Cari be. Nor mal nente se descarga sin
tratam ento alguno o se permte la lixivicion en acuiferos de
aguas subterraneas de desechos industriales que contienen metales
pesados y de aguas de drenaje agricol as cargadas de plaguicidas,
fertilizantes y otros productos quim cos. En pocos paises existe
| egi sl aci 6n que sirva de respaldo a |as normas de cali dad del agua
anbiente y la mayoria aplica las directrices de la Organizaci 6n
Mundi al de la Salud (OMS). En uno de |os paises visitados, se
aplican las directrices de calidad de la OMS para controlar vy
permtir |as descargas de aguas residuales. Si bien constituye un
delito descargar un volumen superior al de las directrices

est abl eci das, el or gani snmo conmpet ent e no tiene mayor es
atri buciones para hacerlas cumlir. Los tribunales no ven con
buenos o0jos las normas vigentes porque no estan respal dadas por
| eyes. En | os casos de contam naci 6n, |as entidades demandadas
ante |l os tribunales han podido ganar |a causa haciendo valer la
falta de | egislaci6n e inpugnando | os métodos utilizados para la

supervision, la reunion de datos y el analisis. Se registra una
situacié6n simlar en otro de | os paises visitados, en el cual la
enti dad encargada de supervisar y hacer cunplir |las normas sobre



calidad del agua en todo el pais asigna esa funci 6n Gni canente a
cinco enpl eados.

Tarifas. Hay acuerdo generalizado entre | os entrevi stados en
el sentido de que la eficiencia en la wutilizaciéon del agua
com enza con el cobro de las tarifas. Sin enbargo, en | os pocos
casos en que se cobra por el agua los registros son absol utamente
deficientes. Asimsno, y con |la posible excepci 6n de un derecho

adm nistrativo nom nal, | os propi os derechos de agua son
gratuitos. Uni camente en Costa Rica se inpone un gravamen sobre
| a base del volumen, que es independiente del wuso. Suel e haber

desacuerdos entre |os encargados de |la admnistracion del agua,
gque propician la fijacién de tarifas mas razonables (por ejenplo,
tarifas que cubran | os gastos de funcionam ento y mantenimento) vy
al gunos politicos, respal dados por |la actitud del publico de que
el agua debe ser un bien gratuito y subvenci onado por el gobierno
de ser necesario.

Una tarifa insuficiente no da el incentivo necesario para
conservar agua y, por el contrario, fomenta el uso excesivo y la
i neficiencia. En la mayoria de |los paises, el sector agricola

rara vez tiene que pagar el agua que consune. El hecho de gque en
la mayoria de |los paises se estine que el costo del agua
corresponde a nenos del 1% del <costo total de Ila produccién
agricola contribuye a que |las practicas de riego sean deficientes

y a que la eficiencia en la utilizacién del agua sea baja.
I gual nent e, la falta de un control adecuado y de tarifas
apropi adas para la utilizacion de aguas subterraneas ha tenido

comb resultado en nmuchas regiones |la explotacidn excesiva de
acuiferos y graves problemas anbientales, conmb l|la salinizacién vy
| a contam naci on.

De los paises visitados, dunicanmente en Chile se cobraban
tarifas por la utilizaci6n de aguas en |as zonas urbanas que se
aproxi maban al costo marginal de |la prestaci 6n del servicio. Lo
mMaAs comin es que las tarifas rara vez cubran |os gastos de
funci onam ent o. En nmuchos casos, l|la inexistencia de un servicio
medi do de agua inpide utilizar estructuras mas eficientes para | as
tarifas. Nor mal mente entre el 10 y el 50% de |as conexiones en
grandes zonas urbanas tienen por |lo general medidores y de esta
proporci 6n en realidad sélo se factura una parte.

3.2.2.5 No se tiene debi danente en cuenta el inpacto anbiental

La planificacién y ordenacidén de los recursos hidricos en
América Latina y el Caribe no tiene debidanente en cuenta |as
cuestiones ecol 6gi cas. Muchas veces no se conocen bien |as
rel aciones entre el aprovechamento del agua y el desarrollo en
general, por una parte, y el medio anmbiente, por la otra o estas
rel aci ones no se tienen en cuenta en la planificacién, el disefo,
la construccion y el funcionamento de proyectos. De haber
conflicto entre objetivos ecol 6gi cos y necesi dades de utilizacidn
de agua (objetivos econém cos), normalnente tendran precedencia
estos dltinos. Incluso en |os pocos casos en que se exigen
estudi os del inpacto anmbiental, normal nente cono condicién de la
financi aci 6n por instituciones internacional es, éstos no son
particularmente rigurosos y pocas veces se tienen en cuenta sus



reconmendaci ones en el disefio de proyectos. Al parecer, |as
cuestiones ecol 6gicas Unicamente se tienen en cuenta cuando hay
presi 6n internaci onal para hacerlo.

Los probl emas de calidad del agua no parecen constituir una
consi deraci 6n prinordi al en la planificacién y ejecucidén de
proyectos de utilizaci 6n de agua ni en |a asignaci 6n de perm sos
de uso. En la practica, |os derechos de agua en |a mayoria de |os
pai ses | atinoamericanos no estan subordinados a |os efectos que
puedan surtir sobre el medio anmbiente ni es posible enmendarl os
para corregir un peligro ecol 6gico (Solanes, 1995). | gual nent e,
la legislacion vigente sobre aguas no tiene en cuenta Ila
asi gnaci 6n de este recurso uani canente para fines anbientales, conp
dej ar, por ejenplo, que el agua corra por su cauce natural para
preservar el habitat. Cuando se privatizaron | os derechos de agua
en Chile en 1981, practicanente no se tuvieron en cuenta |os
efectos que ello podia tener para el medio anmbiente. ElI Gobierno,
al no conservar derechos de agua especificamente para fines
ecol 6gi cos, probablenente tendra que conprarlos en el nmercado si
decide en el futuro destinar agua a fines de esa indole. Es poco
probable por el momento que el nmer cado, sin intervenci6n
gubernanmental, tenga en cuenta esos fines.

Una de | as consecuencias de la fragmentaci 6n de | a ordenaci 6n
del agua consiste en que la responsabilidad por |la calidad del
agua y las funciones relacionadas con |a cantidad de agua estan
asi gnadas a entidades diferentes. Nor mal nrente se ocupa de Ila
calidad del agua el Mnisterio de Salud o un organisno
equi val ente, mentras que |las funciones relativas a |la cantidad de
agua est an di spersas en nunerosas entidades, conp el Mnisterio de
Agricultura o el de Industria. No hay nmayor contacto, de haber
al guno, entre | os organi snos encargados del agua y | os encargados
del medi o anbiente. Como se ha sefial ado ya tanbi én, pocos paises
han establecido normas sobre calidad del agua potable y sobre
descarga de efluentes que estén respal dadas por |eyes vigentes, lo
gque conplica y hace aun mas dificil el proceso de planificacioén y
protecci 6n anbi ent al .

3.2.2.6 La participacién de los directanente interesados es
m ni ma

La participacion publica en la planificaciodon y ejecucién de
proyect os no se ha considerado parte necesaria de |a ordenaci 6n de
| os recursos hidricos en América Latina y el Caribe, regi6n en |la
cual normal mente es un organisno centralizado el que admnistra
t odos | os aspectos de un proyecto. Si bien | as nuevas estrategias
de ordenacién incluyen l|la idea de incorporar directanente la
partici paci 6n de los directanente interesados en |as actividades
de los proyectos, el concepto no se inmpone con rapidez. La
mayoria de | os encargados de | a ordenaci 6n del agua son renuentes
a tener en cuenta l|las opiniones de un publico “no educado” o a
guedar sujetos a la supervisidén o aprobacién puablica de sus

deci si ones. No es que se equivoquen por conpleto en su
eval uaci 6n, pues hay wuna falta general de conciencia en la
pobl aci 6n en cuanto a l|los recursos hidricos y su wutilizacion
eficiente. En todo <caso, |os organisnps encargados de |os

recursos hidricos no parecen recabar activanmente wuna mayor



partici paci 6n de |los directanmente interesados, especial mnente en el
sector urbano, ni patrocinar mayores canpafias para fonmentar la
conci encia publica, salvo en periodos de crisis conp sequias o
enmer genci as de sal ud publica.

Tr adi ci onal ment e, la participacién de los di rectanmente
i nteresados ha sido mayor en |os proyectos de abastecimento de
agua y saneam ento en zonas rurales, en |os que por | o general se
prevé que el mantenimento y el funcionam ento ordinario queden en
manos | ocal es. Sin enbargo, segln un resunmen preparado por el BID
de eval uaciones ex post de proyectos de agua potable en zonas
rural es, los intentos de participacién |ocal no han sido
cabal mente fructiferos por varias razones, entre |as que se
cuentan |la falta de un sistena permanente para capacitar persona
| ocal que se ocupe de la adm nistracion y el funcionamento y |la
falta de contactos frecuentes con menbros del organisno de
ej ecuci 6n; asimsno, |los esfuerzos de pronocidén conunitaria se
limtan a la etapa previa a la construccién y al periodo de
duraci 6n de ésta pero desaparecen rapi danente una vez term nado el
proyecto. Se ha prestado especial atencién a |a necesidad de dar
un papel mas inportante a la nujer en los proyectos de agua vy
saneam ento en zonas rurales, pero tanpoco estos esfuerzos han
fructificado del todo.

3.3 MEDI DAS ADM NI STRATI VAS PARA RESOLVER LOS PROBLEMAS ACTUALES

Las autori dades de aguas en | os planos nacional, regional vy
| ocal estéan tratando de resolver nuchos de |os problemas a que
hacen frente. En muchos paises, |as estrategi as estan dejando de
consistir en el sumnistro de servicios béasicos para centrarse en
la calidad y en la ordenaci6n de esos servicios, esto es, |os
programas de aunento de |la oferta estan dando paso a programas de
ordenaci 6n de | a demanda. Las sol uciones técnicas tradicionales,
comb la construcci 6n de nuevas instalaciones o la anpliacién de
i nfraestructura existente, ya no basta segln nuchos para resol ver
| os probl emas actual es en | a ordenaci 6n de | os recursos hidricos.
Los encargados de la planificacio6n, |a ordenaci6n y |la fornul aci én
de la politica en esta materia estan recurriendo a nedidas de
indole nenos tradicional y no estructural para corregir |os
probl emas. Los requisitos que entrafia |la aplicaci6n de estas
nuevas medi das pueden ser mnuy distintos de |os que entrafiaban
mét odos mas tradicional es. Muchos organi snos encar gados del agua
recaban |la asistencia de organisnmps internacionales y enpresas
consultoras para obtener la experiencia que l|les pueda faltar en
estas nuevas mmteri as. Los entrevistados expresaron tanbién
interés en lo que habian hecho otros paises de la regiéon y la
experiencia que habian adquirido.

En esta secci 6n se exam nan | as sigui entes nedi das:

Reforma | egislativa

*Ordenaci 6n de | a cuenca fl uvi al

ePrivatizaci 6n de | os servicios de agua

*Mercados de agua

Pl anes naci onal es de aguas

*Pl ani ficaci 6n anbi ent al

eCriterios para nmejorar |a recuperaci 6n del costo



Los distintos criterios y los detalles de |os progranas
varian consi derabl emente segln el pais o incluso segun |as
regi ones en cada pais. Al gunas nedi das, combp la reform
|l egislativa y la privatizaci én se estan |l evando anplianmente a |l a
practica. Otras, cono la creaci 6n de nmercados de agua, suscitan
gran atenci 6n pero se ponen en practica con nmenos frecuenci a. En
conversaci ones con funcionarios del BID se Ilegé a la conclusién
de que tres de |l as nedidas, |la privatizaci6n, |os nercados de agua
y la ordenacién de las cuencas fluviales, revestian especia
interés para | os encargados de | a ordenaci 6n del agua en América
Latina y el Caribe. Muchos de |os entrevistados nencionaron
conti nuanente wuna cuarta nedida, | os planes nacionales, cono
i nportante conponente en l|la preparaci 6n de una estrategia sobre
ordenaci 6n de | os recursos hidricos. Se ha escrito mucho acerca
de las ventajas y desventajas de las nedidas a que henopbs de
referirnos, en general y concretamente en | o que atafie a América
Latina y el Caribe. Las observaciones que siguen se basan
prinordial mente en las visitas a |os paises y trasuntan tendenci as
general es en |la regi6n.

3. 3. 1IREFORMA LEGI SLATI VA

Los proyectos de reforma legislativa en el sector hidrico van
desde la fornmul aci 6n de nuevos cédi gos de agua, conp en el Perl, a
la introduccién de nodificaciones nenores, conp ocurre en la
mayoria de |os paises. Los proyectos de reforma |egislativa
obedecen en gran parte al propésito de apoyar |la aplicaci 6n de una
gama mAs anplia de estrategias de gestidén, conmo la privatizacidn y

la creaci 6n de organizaciones de cuencas fluviales. De hecho,
buena parte de | as nedidas a que nos referirenmps en | as secciones
siguientes requeriradan alguna forma de apoyo |egislativo. En

Méxi co, por ejenplo, el nuevo cddigo de aguas y otras refornmms
| egi sl ativas han permtido a |la CNA introducir nunmerosos canbi os.
La Ley de Aguas de 1992 incluia normas relativas a servicios
aut 6nonos de abastecimento de agua y saneamento en zonas
urbanas, incluida la privatizaci6n de esos servicios, y alentaba
|a formaci 6n de nmercados de agua y la transferencia de sistenmas de
riego a grupos de usuarios |local es (Gardufio, 1995; Casasus, 1994).

En el Perd, el temn central de las reformas que se han
propuesto al Coédigo de Aguas es la privatizacién de |os derechos
de aguas. Al igual que en Chile, los titulares de esos derechos
podrian venderlos o transferirlos cono quisieran y |os derechos
estarian sujetos a tributaci édn como bienes privados. ElI principal
defensor de las nodificaciones propuestas es el Mnisterio de
Agricultura, cuya nmotivacion central parece consistir en dar
certidunbre a | os pequefios agricultores respecto del
abasteci mento de agua. Al gunos aducen que | os canbi os propuestos
con la intenci 6n de pronmover |la agricultura en la zona costera, en
que el riego es necesario, no tienen suficientenente en cuenta |la
situaci 6n en el resto del pais, en el cual la agricultura de riego
tiene menos inportanci a.

El paso hacia |l a propiedad privada de | os derechos de agua es
obj eto de escepticisno en al gunos paises y de abierta oposicidn en
otros. Por ejenplo, en Guatenmala, pais en que |os derechos de



aguas han sido privados desde hace al gun tienpo, el Gobierno esta
tratando de recuperar |la autoridad respecto de la distribucidn vy
| a asignaci 6n del agua aduciendo que hay demasiados conflictos
entre | os usuari os, que a veces incluyen peleas y ataques arnmados.
De hecho, en un reciente estudio de |a ordenaci 6n de | os recursos
hidricos en América Central se recon enda concretanmente que |os
derechos de aguas no sean propiedad privada (PARLACEN, 1994).

El Gobi erno de Costa Rica esta tratando, medi ante una serie
de reformas, de consolidar algunas de |las funciones relativas a la
ordenaci 6n de los recursos hidricos. En virtud de |a Ley de
Reforma del Servicio Nacional de Electricidad (SNE), el Mnisterio
de Recursos Naturales, Energia y Mnas (M RENEM estaria encargado
por conpleto de |a ordenaci 6n de | os recursos hidricos. M RENEM
absorberia al gunas de |l as atribuciones del SNE y otros organi snos,
entre ellas la admnistracion de |os derechos de aguas y la
fijacion de tarifas. Segun se sostiene, el M RENEM puede aportar
un planteam ento mas integrado y desinteresado de |a ordenaci 6n de
los recursos hidricos y las cuestiones anbientales porque no
representa a un determ nado usuario del agua. Al gunos senfal an
gque, por mAs que la ley prevea el traslado de personal, el M RENEM
no tiene personal suficiente para hacerse cargo de |las funciones
adicionales. Otros sefialan que las |eyes propuestas constituyen
un paso en |la direcci 6n adecuada pero no consolidan | as funciones
en | a nmedi da necesaria. Tanbién en el proyecto de cédi go de aguas
del Perl se prevé la formaci 6n de un consejo nacional de aguas
para supervisar todos |os aspectos de I|a ordenacié6n de |os
recursos hidricos.

La proteccion de |los derechos de aguas de |as poblaciones
i ndi genas es una cuesti 6n que normal mnente se pasa por alto en | os
proyectos de reforma legislativa en América Central y el Caribe
(Sol anes, 1995). Las actuales iniciativas publicas para registrar
| os derechos de agua y | o0s usuarios de este recursos tienden a ser
muy rigidas y a prever periodos demasi ado breves para presentar
reivindi caci ones. La sanci 6n en caso de no hacerlo es | a pérdida

de los derechos de aguas. Sol anes observa que ello tal vez
discrimne contra |as poblaciones indigenas, l|as que quiza no
puedan hacer los tramtes en forma oportuna. Ademas, en la
| egi slaci 6n rara vez se considera que la utilizacion del agua por
| as pobl aci ones indigenas incluye no s6lo |a desviacidn para fines
agricolas sino tanbién |os usos en el cauce natural, que en la

mayoria de | os paises no se consideran usos validos del agua
3. 3. 20RDENACI ON DE LA CUENCA FLUVI AL

Si bien el concepto de ordenaci 6n de | os recursos hidricos a
nivel de |a cuenca parece general nente aceptado, |la manera y el
grado en que se aplica varian considerablenmente, por lo cual la
experiencia en |los paises de Anérica Latina y el Caribe con la
ordenaci 6n de | as cuencas fluviales es dispar. Las organi zaci ones
de cuencas fluvi al es pueden tener funciones de coordinaci é6n o de
aut ori dad. Las organi zaci ones de coordinaci 6n pueden ser nmenos
eficientes, pero por |o general es mas facil y econém co
establ ecerlas y mantenerl as. En canbio, |as organizaciones que
tienen funciones de autoridad son mas dificiles y costosas de
establ ecer y pueden necesitar apoyo |legislativo porque quitan un



grado de control a organi snps existentes. Existen ejenplos de |os
dos tipos de organi zaci ones que han tenido éxito y que no |l o han
t eni do. La CEPAL viene investigando esta cuestiodn desde hace
al gan tienpo (por ejenplo, CEPAL, 1994, 1988).

En México se viene propiciando desde hace decenios la
ordenaci 6n de |l as cuencas fluviales, que constituy6 un inportante
componente del Plan Naci onal de Aguas de 1975. Su ejecuci én, sin
embargo, ha sido |enta. La CNA ha calificado de *“cuencas
prioritarias” a 14 cuencas fluviales, pero s6lo se han establ ecido
oficialnmente tres organi zaci ones de cuencas fluviales, la del rio
Lerma-Chapala, la del rio Bravo y la del Valle de Mxico. El
notivo en |l os tres casos ha sido |a escasez o |a contam naci 6n del
agua. Las organi zaci ones de esta indole sirven de mecani snp para
coordinar Jlas actividades de |a CNA, de entidades federales,
estatales y locales y de grupos de wusuarios locales a fin de
mej orar |a ordenaci 6n general de las aguas, el sumnistro de
servicios relacionados con el agua y la eficiencia de la
utilizaci 6n del agua en |a cuenca. Est as organi zaci ones tienen o
t endran una funci 6n consultiva y han de servir para velar por que
se conozcan y se tengan en cuenta en la planificacidon |as
i nqui etudes de l|os directanmente interesados; ademas, sirven de
foro para |l a solucién de conflictos.

En 1980, la Secretaria de Manejo de Cuencas propicid un
proyecto naci onal para establecer consejos de ordenacidn de
cuencas fluviales en Costa Rica. Sin embargo, en gobiernos

posteriores |la Secretaria fue disuelta y |la ordenaci 6n de cuencas
fluviales perdi é prioridad. Los encargados de | a ordenaci 6n del
agua, sin enbargo, siguen apoyando los intentos de establecer
organi zaci ones de cuencas fluviales. Al igual que en México, la
i dea es que tengan una funci én consultiva y sirvan de mecani snos
para |l a soluci 6n de conflictos. Exi sten cuatro organi zaci ones de
cuencas fluviales, que incluyen la del rio Tarcoles y la del rio
Tenpi sque. La primera de ellas fue establ ecida en atenci én a | os
probl emas de contam naci 6n del agua en l|la cuenca, pero el apoyo
para el proyecto se ha reducido en razdén de canbios en |as
prioridades politicas.

Cabe fornul ar vari as observaci ones acerca del establecimento
de organi zaci ones de cuencas fluviales en |os paises visitados.

En pri mer | ugar, exi sten nuner osas dificultades par a
establ ecerlas, entre ellas, la poca claridad de las funciones
adm ni strativas, la falta de una organizacién nacional que

promueva |a cooperacion y las leyes que reducen |la autoridad
| ocal .

En segundo lugar, las funciones y obligaciones iniciales de
| as organi zaci ones de cuencas fluviales tienen que estar muy bien
definidas y ser de alcance |imtado. A nuestro juicio, es un

error ser excesivanente anbicioso al definir |a ordenacién de
cuencas fluviales y conceder atribuciones a |as organi zaci ones de
cuencas fluvi al es. Por esa razoéon, creenmps que |a ordenaci 6n de
| as cuencas fluviales tendrda mayores posi bilidades de éxito si el
proceso esta estructurado en torno a un tema comin o a un problem
en |la cuenca que, segun |los wusuarios, afecte a ellos y a su
utilizaci én del recurso. La contam naci on del agua es un problem
de esa indole. La organi zaci 6n de |l a cuenca de Lernma-Chapal a en



Méxi co se ha centrado en la linpieza de |os principales rios de la
cuenca y del Lago Chapal a. Si bien esta actividad en MXxico es
encabezada por la CNA, la participacioéon local ha sido un factor
fundamental para que tuviera buenos resultados. I gual nente, | os
intentos de constituir una organizacién para la cuenca del rio
Bio-Bio en Chile se han centrado en | as consecuencias de |la baja
calidad del agua para las posibilidades de crecimento de la
regi én. Una vez establ ecida una organi zaci 6n de esta indole, el
anmbito de sus activi dades puede anpliarse, si ello fuere necesario
y conveni ente.

En tercer lugar, el apoyo y la participacidén |ocales son
necesari os para establ ecer una organi zaci 6n de una cuenca fluvial,
pero tienen que estar conpl ementados con incentivos adecuados de
gobi erno (historicamente se ha tratado de incentivos financieros,
comb la construccién de infraestructura). Los directanente
i nteresados deben tener |la inmpresi6n de que su participacién |les
beneficia y no de que se les estda inponiendo otro nivel de
aut ori dad. Para ell o, hay que ensefiar a | os usuari os, establecer
instituciones en |la materia y lograr que los wusuarios y |as
instituci ones de ordenaci 6n exi stentes se ajusten unos a otros.

En cuarto | ugar, t al vez sea mas facil est abl ecer
organi zaci ones de esta indole en |l as cuencas en que haya grupos de
usuari os establ ecidos y se haya acunul ado cierta experiencia en |la
cooperacion 'y la coordinacién en el funci onamento vy | a
adm ni straci 6n de sistemas, conpb seria el caso, por ejenplo, de
grupos de usuarios agricolas encargados de canal es secundarios o
terciarios de riego. Esos grupos tal vez estén mas di spuestos a
aceptar a otros en |la cuenca y a cooperar con ellos que |lo que
ocurriria si no hubiese una estructura ya existente.

Una ultim observaci 6n sobre |a ordenacion de |as cuencas
fluviales se refiere a |las de indole internacional. Los recursos
de agua internacional mente conpartidos, cono el Rio de la Plata
el Lago Titicaca, los rios fronterizos en Centroamérica y, tal
vez, los acuiferos de aguas subterraneas, pueden constituir
i nportantes el enmentos en | os procesos de desarrollo e integraci 6n
regional. Sin enbargo, como sefal aron varios de | os entrevistados
(nmuchos de los cuales no parecian tener nmayor interés en |os
probl emas de | as aguas internacionales) y como seflala tambi én Lee

(1995), “... hay pocos ejenmplos en la regién [América Latina y el
Caribe] de instituciones que se dediquen activamente a la
ordenaci 6n conjunta de recursos conpartidos”. Ello puede
atribuirse en gran parte a la “... inmportancia marginal de |os
recursos de agua conpartidos para l|la mayoria de 1os paises
| ati noanmeri canos”. Incluso si el valor econém co de alguno de

€s0s recursos conparti dos fuese marginal, su valor ecolégicoy la
necesidad de protegerlo har&d necesarias |a cooperacidon y la
coordi naci 6n internaci onal es. En este contexto, el apoyo externo
e imparcial que presten | os organisnos internacionales de crédito
puede ser fundanmental para concertar tratados o para establecer
organi zaci ones de cuencas fluvial es i nt er naci onal es, par a
facilitar la aplicacién de | os acuerdos vigentes y para lograr |la
cooperaci 6n de las nunerosas entidades, publicas, privadas y no
guber nament al es, que i ntervengan.



3. 3. 3PRI VATI ZACI ON DE LOS SERVI Cl OS DE AGUA

Muchos gobi ernos estudian la privatizaci6n de |os servicios
rel aci onados con el agua cono alternativa a |a prestaci 6n de esos
servicios por el sector publico. Las razones de |la privatizaci 6n
son nunerosas e incluyen, por ejenplo, la de |evantar una carga
financiera que pesa sobre un organisno publico o |la de generar un
entorno conpetitivo para nmejorar la calidad de los servicios.
Exi sten tanmbi én nuchas estrategias para |la privatizaci 6n, cada una
de las cuales tiene diversos requisitos (ldelovitch y Ringskog,
1995; Richard y Triche, 1994; Israel, 1992). En la presente
secci6n nos referirenmos a la privatizacién de |los servicios de
abastecimento de agua y saneamento y a la transferencia de la

infraestructura de riego a grupos de usuarios |ocales. En todo
caso, | as posibilidades de privatizacién no se limtan a esos dos
anbi t os. Exi sten posibilidades en otros anbitos, que seguiran

aument ando a medi da que se increnenten el namero y los tipos de
usos, la acuicultura, la recreaci6n o el turisnm por ejenplo.

3.3.3.1 La adjudicacidon de concesiones para servicios de
abasteci mento de agua y saneam ento en zonas urbanas

En t odos | os pai ses Vi si tados, | os servi ci os de
abastecimento de agua y saneaniento en zonas urbanas se habian
privatizado en cierta medida y en todos | os casos |las estrategias

para la privatizacion eran diferentes. En la Argentina, Ila
hi perinflaci 6n de | os aflios ochenta habia dado gran inpulso a la
privatizacién de la mayoria de l|las enpresas publicas, incluidos

| os servicios de abastecimento de agua y saneami ento. Segun | os
funcionarios entrevistados, con el tienmpo quedaran privati zados en
la Argentina todos |los servicios de abastecimento de agua vy

saneam ent o. Con asistencia del Banco Miundial, Obras Sanitarias
de | a Naci 6n, enti dad encar gada del saneam ent o y el
abastecimento de agua en el gran Buenos Aires y 13 distritos
vecinos, fue privatizada en 1993. Hay otras actividades de

privatizaci 6n en |l a Argentina que cuentan con el apoyo de PRONAPAC
(Programa Naci onal de Optimnm zaci 6n, Rehabilitacién y Ampliacio6n de

| os Servicios de Agua Potable y Alcantarillado Cl oacal), program
financiado conjuntamente por el BID vy el Banco Mundi al .
Reci entenmente en Mendoza se ha Ilamado a licitaciéon para la

privatizacién de los servicios de abastecimento de agua vy
saneam ento. Quienes participan en el proceso de privatizaci én no
estan de acuerdo con la forma en que se privatizaron | os servicios
en Buenos Aires (Del Frari, 1995). Sostienen que en Buenos Aires
la privatizacion no fue bien planificada y que el organisno
regul atorio no comenzé a funci onar hasta seis neses después de que
el concesionario enpezara sus actividades. AdemAs, surgieron
conflictos entre el concesionario y el organisno regulatorio,
porque éste no estaba adecuadamente preparado para Ssus nuevas
funci ones. En Mendoza el organismo regulatorio ya esta en
funci onam ento, varios nmeses antes de que se adjudique la
concesi on.

En México, la CNA alienta a |as nmunicipalidades a considerar
seriamente la posibilidad de adjudicar concesiones para la
adm ni straci on, t ot al 0 parci al , de | os servi ci os de
abastecimento de agua y saneam ento. La CNA proporciona a |as



muni ci pal i dades i nt er esadas directrices gener al es sobre | a
privatizaci 6n, que incluyen informaci 6n sobre |las estrategi as de
financiaci 6n, |la preparacién de contratos, |os procedi mentos de
licitaci 6n, la evaluacion de las ofertas, et c. Se estan
preparando estrategias de privatizaci 6n para ciudades de distinto
tamafio. Las nuni ci pal i dades son cl asificadas segun | a eficiencia,
la calidad del servicio y la rentabilidad actuales a fin de
determ nar si son atractivas para la participacion del sector
privado. En al gunos casos se agrupan nunici pali dades en mayor o
menor nmedida atractivas a fin de que no queden excl uidas |as nenos
atractivas. La decisién de recabar |a participacién del sector
privado incumbe a | as nmunicipalidades, si bien éstas cuentan con
el estimulo de la CNA. Unas 22 nunicipali dades estan procedi endo
a ello. Dos de ellas (Cancun y Aguas Calientes) adjudicaron
reci entemente |a concesi 6n de | os servicios conpletos (en el caso
de Cancin se incluyen |los de saneamiento) y en México, D.F. ha
comenzado un proceso gradual de privatizaci é6n de |os servicios de
abastecimento de agua (CasasUs, 1994). En Ledn, Querétaro vy
Tol uca se adj udi caron reci entenente concesi ones par a | a
expl ot aci 6n de plantas de tratam ento de aguas residual es.

En Costa Rica, l|as nunicipalidades que tienen unos 3.000
habi t ant es pueden participar en un programa conocido com Comté
de Admi nistraci 6n de Acueductos Rural es (CAAR). En estos casos,
Acueductos vy Al cantarill ados (AyA) ayuda a | a comuni dad
proporci onando material es, capacitaci6n y asistencia en | a
construcci 6n de infraestructura de abastecimento de agua vy
saneam ent 0. Los sistemas, una vez construi dos, son adm nistrados
por |as municipalidades. Si bien los CAAR son wuna iniciativa
| ocal , | a responsabil i dad altim por | os servi ci os de
abastecimento de agua y saneam ento sigue a cargo de AyA. Este y
otros organi snos publicos han entrado también en un proceso de
privatizacién al fonmentar |la formaci 6n de sociedades autdénonmas
| abor al es. Se alienta a grupos de enpl eados publicos que tengan
cierta pericia a dejar la admnistracién puablica y establecer
soci edades aut énomas | aborales, que luego se hacen cargo de la
responsabilidad por servicios tales cono la |ectura de medi dores,
| a excavaci 6n de zanjas y |la deteccidn y reparaci 6n de pérdi das.
De esta nmanera se reduce |la carga financiera para el sector
publico, al reducirse la nébm na de pagos, y al msnmo tienpo se dan
incentivos para |la participaci 6n del sector privado.

En | os paises del Caribe, |as posibilidades de participacién
del sector privado en |l a ordenaci 6n de |os recursos hidricos son
mas reduci das que en | os de Sudamérica o Centroamérica. ElI agua
es un producto tan escaso en |la mayoria de esos paises que |os
encargados de su ordenaci6n consideran que el gobierno debe
conservar | a responsabil i dad por su abast eci m ent o, su
distribucidon y su calidad. Los gobiernos prefieren adquirir
i nstal aci ones nuevas, si bien éstas pueden ser construidas vy
funcionar con arreglo a un acuerdo de concesién con el sector
privado. Sin embargo, cabe una funcién al sector privado en la
prestaci 6n de servicios concretos, entre ellos contratos de

mant eni mento, el acarreo de |odos residuales, la |lectura de
medi dores, el cobro de las tarifas y |la construcci on de proyectos
de capital. La participacion del sector privado en | os paises del

Caribe se ha manifestado recientenente en |a concertacidén de



contratos de cargos por servicio en los anbitos antes indicados
(Penmberton, 1994). En Bar bados, por ejenplo, |os urbanizadores
pueden excavar sus propias zanjas para obtener agua, pero Ila
Direcci 6n de Aguas instala |as cafierias y conserva |a propiedad.
La desalinizacion es otra materia que se presta a |la participacién
del sector privado en vari os paises del Caribe.

3.3.3.2 Transferencia de |la propiedad de infraestructura de
ri ego

En nmuchos de | os paises visitados estd en curso el proceso de
transferir sistemas de riego a grupos de usuari os. Los procesos
se encuentran en etapas diferentes y se realizan por distinta via
pero, en todo caso, el objetivo final consiste en transferir si no
la plena propiedad al nenos todas las funciones relativas al
funcionam ento y mantenim ento. Habi da cuenta de que en Ila
mayoria de | os paises de Anérica Latina y el Caribe es el gobierno
central quien construye grandes obras de infraestructura de riego,
quien |las posee y quien |l as explota, |los agricultores |ocales han
pasado a depender excesivanente de |os servicios publicos. Por lo
tanto, no todos |os grupos de usuarios estan en condiciones de
asunmir la responsabilidad por |a gestién del sistenn. Est os
grupos, ademas de hacerse cargo de una inmportante funcidén en la
di stribucién y asignacion de aguas de riego, pueden desenpefiar
otras funciones diversas que van desde |as consultivas hasta |as
adm nistrativas y de |l as de coordinaci 6n a otras cuasijudici al es.
Veanmos | o0 que ha ocurrido en México y en Chile.

La Ley Federal de Aguas de 1972 autorizé al Gobierno de
México a adjudicar concesiones a grupos de wusuarios para el

funci onam ent o, el mant eni m ent o y | a adm ni straci 6n de
infraestructura, incluidas obras de regadio, pero las prinmeras
transferencias no conenzaron hasta 1989. Hasta |a fecha se ha

transferido a grupos de usuarios el funcionam ento y mantenim ento
de 36 de los 79 distritos de riego en MXico, que representan

al rededor del 70% de las tierras regadas (CNA, 1994). Est a
iniciativa ha contado con el apoyo de un programa conjunto del
Banco Mundi al y el Banco Interanericano de Desarrollo de

i nversi ones en obras de drenaje y riego. ElI program, que conmenzd
en |l os distritos que parecian en nejores condiciones, constituyo
un canbio radical en la politica de riego vigente hasta entonces y
que se caracterizaba por un control sumanmente centralizado. La
CNA conserva un cierto grado de supervisi 6n del funcionamento vy
el mantenimento, pero los grupos de usuarios |locales se hacen
cargo de toda la responsabilidad por | a asi gnaci on, | a
di stribucidén y el cobro de las tarifas. La organi zaci 6n interna
queda |ibrada a | os grupos de usuarios, gque establecen objetivos,
una jerarquia adm nistrativa y mecani snos de cunplimento. La CNA
ha prestado asistencia nmediante el establecimento de directrices
y se reserva el derecho de intervenir si surgen probl emas
i nt er nos. Ademas, ha conenzado programas para capacitar a |os
grupos de usuarios |ocales en cuestiones técnicas, financieras vy
adm ni strativas.

En Chile, |as asociaciones de usuarios de agua (juntas de
vigilancia, asociaciones de canalistas y conunidades de aguas)
estdan encargadas del mantenimento y la admnistraciéon de la



infraestructura de riego, incluido el cobro de las tarifas, pero
| a propi edad se ha manteni do en nmanos del Gobi erno. Recientemente
se han promul gado | eyes que permiten transferir al sector privado
la propiedad, la admnistracién y |a explotacion de obras de
regadi o construi das por el sector publico. En el dltim decenio
se han promul gado tanmbi én varias |eyes destinadas a fonentar la
i nversi 6n privada en obras de riego y drenaje. Muchas veces, el
Gobi erno subvenci ona hasta en un 75% | as inversiones privadas para
reparaci 6n de instalaciones o0 construccién de obras nuevas.
Ademas, | as nuevas obras de regadio construidas por el Gobierno
deben ser cofinanciadas por los futuros wusuarios, que deben
t ambi én aceptar hacerse cargo de |a propiedad del proyecto una vez
term nado éste (Anguita, 1995).

3. 3. 4AMERCADCS DE AGUA

En teoria, |os nercados de agua son prom sorios en el sentido
de estimular la conservaci 6n del recurso y la innovaci6n
tecnol 6gi ca. Ademds, pueden servir para diferir |la necesidad, vy
el costo, de explotar nuevas fuentes de abastecim ento. En todo
caso, se interponen nunerosas barreras a l|la formaci6n de un
mercado de agua que funcione bien (Howe y otros, 1986) vy el

pot enci al que tienen, al i gual que tantos otros elementos
normati vos, tiene que ser evaluado a la luz de la situacion
institucional y econémca en el lugar. Una consideraci 6n basica

para establecer un mercado de agua, o cualquier otro tipo de
mercado, se refiere a si existen la voluntad y wuna necesidad
legitima de hacerlo. Tiene que haber usos nuy preciados del agua,
ti ene que haber al guien dispuesto a conprar agua y tiene que haber
una distancia “recorrible” entre quien destina el agua a fines de
menor inmportancia y quiere vender y quien |la destina a fines mas
vali osos y quiere conprar. Los nmercados de agua pueden presentar
ventajas en situaciones de escasez, pero no Sson necesarios en
condi ci ones normal es de abastecimento, cuando practicanmente no
hay conpetencia para obtenerl a.

Conmp ya se ha sefial ado, |a experiencia con |os mercados de
agua, especialnmente en América Latina y el Caribe, es bastante
reduci da. Exi ste actual mente el derecho a transferir derechos de
agua en Chile y México y el Pera esta preparando | egislacién para
promover | a creacion de mercados de esta indole. La experiencia
chilena con estos nmercados sigue siendo objeto de estudio y la
conclusi6on no esta clara aun (Bauer, 1993; Rosegrant y Gaznuri,
1995; Rios y Quiroz, 1995; Hearne, 1995). En Chile, el factor
subyacente de la falta de demanda ha servido para explicar en
parte que en muchas regiones del pais el numero de transacciones
de derechos de agua, independientes de la tierra, haya sido bajo.
Qui enes necesitan abastecimento adicional |o han podido obtener
de otras fuentes a un costo mas bajo, sin tener que recurrir al
mercado. Ha habido nuy pocas transferencias de usos de bajo val or

a usos de alto valor, esto es, de la agricultura a |as
muni ci palidades o a |la industria. Tampoco hay constancia de casos
de agricultores que hayan utilizado agua con mayor eficiencia a

fin de vender el agua econom zada, conp cabria esperar en un
mer cado que funci onase bien. De hecho, el aunento previsto de |a
i nversi o6n del sector privado en el riego nunca se materializo
pl enamente y hubo que pronulgar |eyes para fonentarlo. Los



agricultores parecen satisfechos con la seguridad que les da su
derecho de propiedad respecto del agua y no han nostrado gran
interés en participar en un nercado, posiblemnte porque no |es
gustaban las condiciones, incluido el precio, o no ha habido
instituciones bien establecidas para facilitar |as actividades de
mercado. Otros problemas en cuanto a |a actividad del mercado de
agua en Chile guardan relacién con el CAdigo de Aguas de 1981 que,
entre otras cosas, no incluye una cl ausula de usufructo, no da a
| os wusuarios aguas abajo wun derecho firme respecto de |as
corrientes de retorno y no protege adecuadanmente a terceros (véase
mas informacion en las referencias que anteceden). Conmo se
sefialara mAs adelante, el Gobierno estd tratando de corregir
al gunos de estos probl emas medi ante proyectos de refornmm
| egi sl ativa.

En varias regi ones de México existen nmercados incipientes de
agua. En nmuchas transferencias han participado conpradores vy
vendedores agricol as. Sin embargo, ha habido al gunos casos de
transferencia de wusuarios agricolas a wusuarios industriales vy
muni ci pal es. Si bien | os mercados de agua tienen pleno respal do
en la Ley de Aguas de 1992, hay numerosos obstacul os regul atori os
y técnicos que se interponen en su cam no. En primer lugar hay
que mencionar |l a gran autoridad que tiene |la CNA en cuestiones de
aguas: 1) Ia CNA debe aprobar todas |as transferencias, pero |as
condiciones y |l os requisitos para evaluarlas no estan claranente
i ndi cados; 2) la CNA controla |a cantidad de derechos de agua y la
cantidad que se puede transferir y 3) no se autorizan |as
transferencias del sector urbano a otros sectores. Hay qui enes
creen en la CNA que | os nercados de agua no son eficaces, que |la
partici paci 6n del Gobierno en la fijacion de prioridades en el uso
del agua y en la distribucidn de ésta sera sienpre necesaria y que
esta funci 6n no puede quedar |ibrada al sector privado. La ciudad
de Querétaro (México) ha hecho inversiones para dar nmayor
eficiencia a | os pozos locales de riego y las practicas de riego
en la finca y el agua conservada se desplaza a |a ciudad para usos
muni ci pales e industriales. Habria que alentar este tipo de
i nnovaci 6n, que rara vez se encuentra en América Latina y el
Cari be.

Habria que anpliar el concepto de un mercado de agua
excl usi vamente para la conpra y venta de derechos de agua a fin de
incluir las muchas otras formas que pueden revestir | as
transferencias (Lund e Israel, 1995). Estas otras formas incluyen
contratos de arrendamento a corto y largo plazo, opciones para
eventual i dades o afios de sequia y contratos de rotaci 6n. Al gunas
de estas formas pueden prestarse mejor a las condiciones
i nperantes en Anérica Latina y el Caribe y sin lugar a dudas
podrian dar a |os encargados de I|la ordenaci 6n del agua mayor
flexibilidad en la planificacion y el funcionamento de sus
si st emas.

3. 3. 5PLANES NACI ONALES DE AGUAS

Los encargados de |la ordenaci 6n del agua en nuchos paises
estan pensando en l|la fornulacién de planes nacionales de aguas
como forma de superar |los problemas de fragnmentacion y falta de
coordinaci6n en la ordenacion de los recursos hidricos. Est a



opi ni 6n es respal dada por la CEPAL (1990), que observa “... una
clara tendencia en todos | os paises hacia |la fornul aci 6n de pl anes

a largo plazo y cada vez mas conpletos”. De |os paises visitados,
la Argentina, Mxico y Barbados estéan preparando activanente
pl anes nacionales de esa indole. La Direcci 6n Nacional de

Recursos Hidricos (DNRH) de |la Argentina esta preparando un plan
naci onal que ha de integrar a todos | os organi snos que tienen que
ver con |la ordenaci 6n de | os recursos hidricos, te6ricanmente sin
desnedro de las funciones de cada uno. La idea consiste en
preparar un plan maestro y dejar que las provincias o |os
asignatarios |Ileven a |la practica sus conponentes. Se trata de un
proyecto de financiacion auténoma que |la DNRH esté |l evando a cabo
con sus propios recursos. Se han cel ebrado sem nari os en todo el
pais en |os que se recababa la aportacién de |os gobiernos
provinciales, en |la esperanza de que | os representantes de estos
gobi ernos pudi eran expresar | os problemas de | os usuarios |ocales.
En todo caso, no se ha establecido un necanisno para incluir
directanente a | as municipalidades y a | os usuarios finales. Sin
embar go, | os planes nacionales no cuentan con el pleno apoyo de
todas |l as provincias y, sin él, pareceria que |a DNRH estuviese
adoptando un criterio excesivanmente centralizado en circunstanci as
de que la tendencia en los ultims afios ha sido basicamente a |la
descentralizacion y la privatizacién. Una vez term nado el plan

habra que tener cuidado de no cruzar la linea que separa la
formul aci 6n de reconendaciones y sugerencias para una politica
nacional en materia de aguas y la injerencia en la politica
provinci al .

En México, |la CNA esta preparando una actualizaci 6n del plan
naci onal de aguas. En 1975 y 1982 ya habia preparado planes de
esa indole sin la aportacion de oficinas regionales, pero la
i ntenci 6n ahora consiste en que el nuevo plan sea preparado de
abajo hacia arriba. Se ha pedido a |las oficinas regionales de |la
CNA que preparen planes locales, y la oficina central coordinara
t odos éstos en un plan nacional. Los planes regional es se estan
preparando con una participacién nuy Ilimtada de wusuarios e
intereses locales. Al igual que en |la Argentina, cabe suponer que
los funcionarios locales de I|la CNA conocen y entienden |as
condi ci ones del lugar y pueden representar a |os usuarios |ocales.
El proceso en Barbados es en cierto modo distinto porque el plan
naci onal de aguas esta siendo preparado no por una entidad publica
sino cono parte de un proyecto de nmayor magnitud y alcance de
ordenaci 6n de los recursos hidricos que ha sido adjudicado por
contrata a una enpresa consultora.

Un esfuerzo concertado de un gobierno por preparar un plan
naci onal de aguas puede constituir una sefial de que considera que
los recursos hidricos constituyen un inportante elenmento del
desarrollo nacional y regional y que tanmbién es inportante la
sol uci 6n de conflictos en cuanto a | a ordenaci 6n de eso0s recursos.

Sin enbargo, la utilidad de un plan nacional dependerd de la form
en que sea utilizado en el proceso de adopci 6n de decisiones y en
la formulaci én de la politica en la materia. Asi, la inportancia
del plan nacional de aguas tal vez no resida tanto en el plan
propi amente dicho comb en el proceso de su preparacion. La

preparaci 6n de un plan de esta indole entrafia, entre otras cosas,
| a reuni 6n de i nformaci 6n de diversas fuentes, el analisis de |as



condi ciones existentes y la preparaci6n de pronésticos de |as
condi ci ones en el futuro, la celebraci6on de consultas y la
cooperaci 6n con grupos diversos y el analisis de |as opciones para
mej orar el funcionam ento de | os sistemas existentes, asi como de
la mejor forma de dar cabida a nuevos conponentes. Ahora bien, si
uno de |os grandes beneficios de l|a preparacion de un plan
naci onal de aguas consiste en la obtencién y el analisis de
i nformaci 6n, se plantea la interrogante de si | os planes de esta
indole constituyen |la manera nejor y mas eficiente de al canzar ese
fin.

3. 3. 6PLANI FI CACI ON AMBI ENTAL

Hay cada vez nmayor conciencia de que los probl enas
ambi ental es tienen inmportantes consecuencias para el desarrollo en
América Latina y el Caribe. Muchos paises estan conenzando
| entamente a incorporar cuestiones ambientales en el desarrollo vy
la ordenacién de los recursos hidricos. Se estan formando
com siones para hacer frente a problemas anbientales y se estan
est abl eci endo tamnbi én m nisterios o secretarias del medi o anbiente
y de recursos naturales. Gran parte de ello tiene lugar con la
asistencia de organisnmps internacionales y en razén de la
i nsistencia de éstos.

En el Perud, recientenmente se establecid el Consejo Nacional
de Medi o Ambiente (CONAM) a fin de pronover |a cooperacion y la
acci on coherente de los di stintos sectores en cuestiones
ecol 6gi cas. Conmp ya se ha sefial ado, cada sector funcional tiene
una enti dad separada, conocida con el nonmbre de Direcci 6n Genera
Anmbi ental (DGA), que esta encargada de |l as cuesti ones anbi ental es

rel aci onadas con el desarrollo del sector. De resultas de esta
separaci 6n, l|la politica anbiental carece de uniformdad en |os
distintos sectores y no se hace cunplir adecuadanente. El

proposito del CONAM que tendrd una jurisdiccioén intersectorial

no consi ste en reenplazar por conpleto a |as direcciones generales
ambi ental es sino en proporcionar asistencia técnica y directrices
claras para establecer normas anbientales mAs unifornmes, entre

ellas las que se refieren al agua. EI CONAM actuard en tres
anmbi tos princi pal es: el logro de una utilizacién sostenible de
| os recursos naturales, l|la preservacién de l|la calidad anbiental

(en principio nmediante la lucha contra | a contam naci 6n industri al
y haciendo que las industrias absorban el costo de agua en la
produccién) y la pronoci6n de programas de educaci 6n publica.
Reci entemente se ha establ ecido en Chile un organisno simlar, el
Com té Nacional de Medi o Anbi ente.

La Secretaria de Recursos Naturales y Anmbiente Humano de la
Argentina, establecida en 1991, ser& pronto reorgani zada, pasara a
|l amarse Mnisterio del Medio Ambiente y tomara a su cargo |as
funci ones de planificacidon y reglanentaci 6n para |l a protecci 6n del
medi o ambi ent e. Segun | as reformas constitucional es de 1994, el
Gobi erno del pais esta autorizado a establ ecer normas mni mas para
|a ordenaci 6n de recursos (calidad del agua, por ejenplo) que
deben cunplir las provincias, que tienen autonom a respecto de |la
mayor parte de |l as cuestiones. Sin embargo, el Gobierno naciona
no ha hecho nada a este respecto y no ha fijado normas m ni mas en
ni nguna materi a.



En México, el CNA, tras pasar del Mnisterio de Agricultura vy
Recursos de Agua al M nisterio de Medio Anbiente, Recur sos
Naturales y Pesca, ha quedado en nmayor |ibertad para tratar de
al canzar sus objetivos en el canmpo del desarrollo sostenible de
|l os recursos hidricos por conducto de l|la descentralizacién y de
una gesti 6n mas i ntegrada de | os proyectos. La gran preferencia
gue se advertia en el CNA en el pasado por |os proyectos de
i nversi ones de capital (prinordialnmente agricola) ha dism nuido un
tanto tras |la reestructuracidn. Ademas, es posible reducir un
tanto la fuerte orientacion hacia el desarrollo econémco en la
pl anificacién y evaluacién de proyectos y es posible también
insistir cada vez mAs en factores sociales y anbientales. Por
ej enpl o, actual mente es posible utilizar con mayor |ibertad para
pronmover progranmas de educaci 6n publica y de nejoramento de la
calidad y para afianzar |la adm nistraci on |ocal de |os proyectos
fondos que histoéricanmente se utilizaban para financiar proyectos
de riego. Ademds, |la Ley de Aguas Nacional es de 1992 establece |la
“preservaci 6n ecol 6gica” como uso y hace reserva del derecho de
mant ener un caudal mnino en rios y corrientes (Gardufio, 1995)
Hast a ahora no se ha tonmado nedi da al guna en esta nateri a.

En Costa Rica, | os encargados de I|la ordenacién de |os
recursos de agua han cobrado conciencia de que el <costo que
entrafia encontrar alternativas a | as fuentes contam nadas de agua
es prohibitivo. Si bien desde hace tiempo existen programas para
proteger zonas de recarga de aguas subterraneas (basicanmente
normas sobre zonificaci én de tierras), en la actualidad se hacen
cumplir en forma mas estricta que antes. AdemAs, AyA se propone
cobrar un recargo en las tarifas de abastecim ento urbano de agua
para sufragar el costo de | os programas de conservaci 6n, incluida
| a educaci 6n publica. Se estan haci endo actual mente estudi os para
determ nar cual debe ser el nonto del recargo.

En toda la regién de América Latina y el Caribe se estan
pronmul gando | eyes sobre nmedio anmbiente y se estan estableciendo
organi smos de uno u otro tipo. Sin enmbargo, se trata ani canente
del primer paso en el reconocimento de la inmportancia de la
protecci 6n del nmedi o anbiente. Los beneficios a largo plazo de |la
protecci 6n del medi o anmbi ente se reconoceran real nente cuando en
| as actividades de ordenaci 6n y planificaci 6n se tengan en cuenta
| as relaciones entre la calidad y la cantidad del agua, por una
parte, y entre |la ordenaci 6n del uso de la tierra y la ordenaci 6n
de los recursos hidricos, por la otra, cuando se fonmenten vy
financien actividades de supervisién y cunmplinento coercitivo vy
cuando se capacite a | os encargados de |a ordenaci 6n del agua en
la utilizaci on de nuevas tecnol ogias y nuevos nodel os.

3.3. 7MEJORAS EN LA RECUPERACI ON DEL COSTO

Los problemas de recuperaciéon del costo inputables a |as
deficiencias en el cobro de las cuentas y en la estructura de | as
tarifas constituyen grandes obstaculos para una mejor ordenaci6n
de los recursos hidricos. Varios paises, México, Chile y Barbados
entre ellos, han term nado o estan realizando estudi os de tarifas
gqgue se utilizardan conmpb base para nodificar las estructuras
act ual es. En estos estudios, algunos realizados por organisnos



publicos y otros por consultores privados, se determ na el valor
del agua en diferentes wusos, para diferentes wusuarios y para
di versas regi ones de un pais.

La instalaci 6n de nedi dores de agua en zonas urbanas sera

uatil tanto en el proceso de recuperacién del costo comp a |os
efectos del logro del objetivo admnistrativo de reducir el
consuno excesi vo. Al haber nmedidores, |os organisnos pueden
cobrar una tarifa basada en el volumen de uso y utilizar diversas
estructuras, en lugar de cobrar una tarifa fija o no cobrar nada
conmo ocurre en muchas ciudades. En la mayoria de las grandes
ci udades se estan Ilevando a la practica programas de instal aci 6n
de rmedi dores, en muchos casos cono parte del proceso de
privatizaci 6n. En Buenos Aires, por ejenplo, estad en curso un

proyecto por el cual se instalaran 80.000 nedidores al afo; en
todo caso, pasaran afos antes de que sea term nado ya que hay en
la ciudad mas de un mill én de conexiones sin medidor. En Juj uy
(Argentina), el gobierno provincial ofrece incentivos econdém cos
para | a instalaci 6n de nmedi dores residenciales y conerciales, pero
la decisién ualtima queda librada a cada consum dor. Muchos
organi snos de aguas urbanas estan instal ando, ademas de nmedi dores,
sistemas automati zados de vigilancia y deteccion de pérdidas, en
un intento por reducir |as pérdidas en el sistema de distribucién.

Los programas de recuperaci 6n del costo tropiezan con mayor
resistencia en las zonas agricolas, ya que tradicional mente no se
ha cobrado a |os usuarios agricolas el valor del agua. En el
Perd, en virtud de un Decreto Presidencial de 1990, se fijaron
tarifas para | os usuarios agricolas, cuyo producto esta destinado
al mantenimento y funcionam ento del sistenn. Los problemas de
cobro gque se han registrado obedecen en buena parte a | a el evada
tasa de inflacién, que puede hacer que las tarifas pierdan todo su
val or en un periodo breve. En muchos paises se estd asignando a
grupos de usuarios locales |la funci 6n de facturar el agua a |os
usuari os agricol as.

En toda América Latina y el Caribe |os organisnpbs de aguas
estan haci endo un esfuerzo concertado por identificar e inscribir
a los usuarios de aguas, prinordialnmente |os usuarios agricolas
respecto de los cuales por |o general se cuenta con escasa
i nformaci 6n, sobre todo en cuanto al consuno de agua. La
informaci 6n que arroja el proceso de inscripciéon es atil para
fines de planificaciédn en todos |o0s paises, pero en Chile, MXico
y el Peru el proceso apunta tanmbién a nejorar el clim para el

establecimento de nmercados de agua. En México, la CNA ha
establ ecido un programa subvenci onado de aunento de |a eficiencia
de los pozos con mras a reducir la utilizacién de agua y de
el ectricidad. La intencid6n consistia en que, por el hecho de

ofrecer subsidios, |os pequefios agricultores se presentaran a la
CNA, que aprovecharia | a oportunidad para inscribir a | os usuarios
agricolas e instalar nedidores en | os pozos.

3.4 ALGUNAS OBSERVACI ONES ACERCA DE LA ORDENACI ON DE LOS RECURSOS
HI DRI COS EN LA ACTUALI DAD

La experiencia general de |los paises en la solucién de sus
problemas en cuanto a |os recursos hidricos ha sido ciertanmente



positiva, conmo se sefial 6 en |l a secci 6n precedente. Ha habido vy

seguird habiendo dificultades y obstaculos para Ilevar a la
practica |las nmedidas y normas que se han exam nado. En todo caso,
es nmuy atil proceder a un analisis critico de estas distintas
experienci as. En | a presente secci 6n figuran al gunas

observaci ones acerca de | a experiencia de cada pais en |a solucién
de | os problemas en materia de recursos hidricos que, de tenerse
debi danente en cuenta, pueden facilitar |la aplicacién en el futuro
de medi das de esta y otra indole y, tal vez, abrir nuevos cam nos
de accion. ElI lector debe tanbi én en este caso tener presente que
| as observaci ones corresponden a |los seis paises visitados; sin
enbar go, deberian ser suficientes como base para un mayor estudi o,
analisis y dialogo. Nos referiremps a |as observaci ones
si gui ent es:

eHay que tener mejor en cuenta |os problemas de ejecuci 6n en
el disefio de |as normas o0 programas

«Hay que coordinar mejor |la secuencia de |os conmponentes de
| os programas

*Se necesita un equilibrio en |la ordenaci 6n de | as aguas

 El aunento de la participacion de |os di rectanmente
i nteresados es una tarea nmultidisciplinaria

eLas crisis pueden surtir efectos positivos en | a ordenaci 6n
de |l os recursos hidricos

3. 4. 1PROBLEMAS DE EJECUCI ON

La ordenaci 6n de | os recursos hidricos en América Latina y el
Cari be esta experimentando un proceso de cambio. La politica de
incentivos y las medidas que se estan exani nando y poniendo en
practica en la mayoria de | os paises constituyen un cambi o notable
en conparaci 6n con |los proyectos tradicionales de inversidén de
capital en un sector. Sin enmbargo, quienes trabajan en la
ordenaci 6n del agua y en la formulaci6n de |la politica en América
Latina y el Caribe han tenido poca experiencia préactica respecto
de al gunas de | as nuevas medi das. Esta falta de experiencia, en
al gunos casos, puede haber tenido conmo resultado proyectos ma
preparados y mal ejecutados en |los que no se hayan tenido
debi damente en cuenta |os problemas de ejecucidn cono, por
ej empl o, una definicidn i nsuficiente de | a autoridad, una
estructuraci 6n deficiente de los incentivos o wuna informaciédn
i nsuficiente. Asi parece haber ocurrido incluso en | os proyectos
en que partici paban organi snos internacional es de crédito.

Una de |l as | ecciones que ha dejado | a experiencia reciente en
| os paises de Europa oriental, y en América Latina y el Caribe en
menor medi da, es que |as reformas basadas en el mercado, como |a
privatizacién y la conercializaci6n del agua, pueden causar mAs
probl emas que | os que resuelven si no se introducen con cui dado.
Las ventajas de | os necani snos de mercado son innegables, pero no
se han reconocido suficientemente sus |limtaciones en el caso de
recursos conmo el agua, que tienen nuchos aspectos de bien publico,
en nmuchos casos se extraen de fuentes comunes y tienen un el evado
costo de transaccion conmp consecuencia de l|la solucion de |os
probl emas de efectos externos. Ademas, las reformas de nercado
sol ament e pueden funci onar bien si existe una infraestructura de
apoyo con derechos de propiedad bien definidos y si existe la



sensaci 6n general de que la distribucién del poder econém co para
obtener los recursos es razonablemente equitativa. Est as
condi ci ones no suelen cunplirse en |os paises de América Latina y
el Cari be.

En la planificacién de la politica y los proyectos hay que
eval uar ahora en qué forma |las condiciones politicas, juridicas,
institucionales, técnicas y econ6m cas se ajustan a |os requisitos
de los instrunentos que se consi deran. De ser necesari o, hay que
adaptar el disefio a estas condiciones (en el curso de |as
entrevistas, la planificacion de proyectos en el BID fue objeto de
critica por presentar deficiencias en este aspecto, por no tener
en cuent a | as condi ci ones | ocal es, particul armente | as
caracteristicas soci al es y cul tural es, y por obedecer
excesivanente al criterio de adoptar |a decisién que tenga el
menor costo). En al gunos casos puede resultar prematuro |l evar a
|a practica ciertas medi das hasta que se cunpl an al gunas de estas
condi ci ones necesari as. Una cosa es privatizar |os derechos de
agua mediante la legislacién y autorizar las transacciones de
mercado, pero otra cosa muy distinta consiste en ensefiar a |os
habitantes de Ilas zonas rurales, probabl emente agricultores
anal f abet os, qué significan sus nuevos derechos. Por ejemplo, la
descentralizaci 6n requiere, entre otras cosas, que exista en el
pl ano | ocal una infraestructura institucional adecuada para
hacerse cargo de |las mmyores funciones. En razén de la enorne
diferencia entre | as zonas urbanas y |las zonas rural es gue existen
en la mayoria de |os paises de América Latina y el Caribe, el
ni vel inmediatanente inferior en el proceso de descentralizaci6n
puede ser bastante primtivo y disperso y carecer de |a capaci dad
para hacerse cargo de | as nuevas funci ones. En Costa Rica, por
ej empl o, practicamente no hay poder ejecutivo en |los planos | ocal
o nmunicipal y, en esos casos, |a descentralizacién tiene que estar
muy bien planificada e incluir programas suficientes de educaci 6n
y capacitaci on.

Por daltino, hay que evaluar en un contexto mas anplio |as
consecuencias de |l os distintos instrunentos, de nmanera de tener en
cuenta | os posibles efectos para otras nedi das. Cabe preguntarse,
por ejenplo, qué efectos ha de tener |a descentralizaci 6n de | os
servicios de agua Yy saneamento en el objetivo de una
pl ani ficaci é6n integrada en un plano regional y cuales son |os
requisitos adicionales en materia de cooperacidn y coordi nacion
gue ha de inmponer |la descentralizacidn. La descentralizaci 6n
reduce la carga del gobierno central, aumenta |la participacion
|l ocal y, tal vez, increnmente |a carga para | os gobiernos | ocales,
pero puede redundar tanbién en desmedro de |la capacidad de
gobi erno central para proporcionar un planteam ento unificado de
la planificacion y el desarrollo del sector.

3. 4. 2PROBLEMAS DE SECUENCI A

Constituye un conponente inportante en el disefio y la
ejecucion de los programas |la secuencia de las actividades
propuestas, esto es, el ritmb y el orden en que se pondran en
practica |os el ement os del programna. Hay que i mpartir
capacitaci 6n antes de asignar nuevas funciones; tiene que estar
funci onando un organi sno de regul aci 6n o supervi si 6n antes de que
se privaticen |los servicios y, en general, hay que dejar a |os



proyectos o programas tienpo para que maduren antes de adoptar l|a
medi da siguiente. En las entrevistas se sefal 6 por ejenplo que |a
“provincializaci 6n” de | os servicios de abastecimento de agua vy
saneanmiento en la Argentina se habia hecho apresuradanente vy
muchas de | as provinci as y muni ci pal i dades no est aban
absol ut ament e preparadas para asumr sus nuevas funciones. Michas
carecian de recursos humanos, conocimnm entos técnicos, recursos
financieros y otras aptitudes necesarias para cumplir | as
funciones y | as obligaciones que | es habian sido confiadas.

Una politica de incentivos puede denmpbrarse en fructificar a
medi da que qui enes fornmulan |la politica y qui enes usan el agua se
acostumbran a las nuevas posibilidades y cobran conciencia de

el | as. Por ejenplo, |os derechos de agua en Chile fueron
privatizados en 1981 y desde entonces ha habi do posibilidades de
establecer un nercado libre en esos derechos. Sin enbargo,

Uni camente en los dltinmos afios se ha enpezado a denpbstrar interés
en |la transferencia efectiva de derechos de agua o a participar en
ell a. Han pasado 15 afos, se ha tonmado una serie de nedidas
paral el as, en nuchos casos que no se referian directanmente al
desarrollo de los recursos hidricos, y todavia l|los nercados no
funci onan conp se habia previsto original nente.

3.4.3EL LOGRO DE UN EQUI LI BRI O EN LA ORDENACI ON

Uno de los principales objetivos de la ordenacién de |os
recursos hidricos en América Latina y el Caribe debe consistir en
el logro de un equilibrio entre las funciones y |as obligaciones
del sector publico y el sector privado, entre |os programas de
adm ni straci 6n centralizada, |os programas de adm nistraci 6n |loca
y las estrategias orientadas hacia el mercado y entre | as medi das
de aumento de la oferta y de ordenacién de |a demanda. Como
resultado de | a rapidez con que se esta poniendo en practica una
politica de mercado en nuchos paises de América Latina y el Caribe
puede ocurrir que se pase del punto de equilibrio. Hay que actuar
con cierta nmesura al proponer una politica de mercado y llevarla a
| a practica. Los analistas y los planificadores no deben dejarse
Il evar por el entusiasnp respecto de esa politica ni hay que
utilizar resultados tedricos para determ nar |as posibilidades de
ponerlas en practica en América Latina vy el Cari be. Las
posi bili dades de éxito o | os posibles beneficios de una politica
de esta indole deben nmedirse en conparaci 6n con |as condiciones
existentes y con los efectos a largo plazo que pueden tener en
cuanto al desarrollo y la ordenaci 6n de | os recursos hidricos.

Las instituciones, cuando estan |ibradas a sus propios
recursos, suelen cambiar con |lentitud pero, una vez que canbien,
puede resultar aun mas dificil volver a nontarlas. Al parecer,
al gunos gobi ernos estan tratando de volver a centralizar parte de
|a autoridad que perdieron con nedidas anteriores. Chile, por

ejenplo, esta tratando por conducto de reformas |egislativas de
recuperar cierto grado de control sobre |os derechos de agua que
se privatizaron en 1981.

Ademas de | a necesidad de superar | as consecuenci as soci al es
gue entrafla la abolicién de instituciones establecidas o la
creaci 6n de nuevas, hay que tener en cuenta en la planificacién
gue |l os canbios de politica, de introducirse con demasi ada rapi dez



0 de manera i napropiada, pueden interrunpir proyectos en curso con
el consiguiente resultado de pérdida de credibilidad, informacidn,
experiencia, personal y financiacidn.

3.4.4LA PARTI Cl PACI ON DE LOS DI RECTAMENTE | NTERESADOS ES UNA TAREA
MULTI DI SCI PLI NARI A

Los incentivos que estan estudiando |os encargados de la
ordenaci 6n de aguas en América Latina y el Caribe, com el
raci onam ento, |os mecani snos de fijacion de precios, |os mercados
de aguas y la privatizaci on, requi eren por su propia naturaleza |la
participaci 6n directa del puablico y su éxito depende de wuna

partici paci 6n adecuada de I|los directanente interesados. Es
preci so, pues, incluir a éstos en |los procesos de planificacién vy
adopci 6n de decisiones y, conmo nininmo, educar al puablico. Los
i ntentos de descentralizacion en la agricultura han pronovido |a
participaci é6n de los usuarios, pero gqueda mAs por hacer,
especi al mente en | as zonas ur banas periféricas donde el
abastecimento de agua es en el nmejor de |los casos marginal.
Suele decirse que se da participacién a los directanente

i nt eresados cuando | os organi smos publicos quieren reducir al gunos
de sus gastos y sus obligaciones. Sin enbargo, las iniciativas de
la conunidad y de |los directamente interesados pueden constituir
tanbi én una reaccion ante la inactividad o la ineficiencia del
gobi erno en | a prestaci 6n de servici os.

El establecimento de programas de participaci 6n publica y el
aunento de |la participacion de |os directanente interesados pueden
requerir aptitudes que tal vez |os organi smos de aguas no tengan.
Como dejan de manifiesto los intentos por prestar servicios de
agua y saneamento a las favelas de Sao Paulo (Watson, 1992),
puede ocurrir que los organisnos de aguas no estén preparados,
capaci tados o di spuestos para conmenzar y |levar a cabo un progranma
de participacion publica. En gran nmedida, se logrd6 |Ilevar agua a
| os sectores margi nal es de Sao Paulo, gracias a la participacion
de varios organisnos con una orientaci 6n de indole mis social conp
| os de vivienda, salud y servicios de |la comuni dad. Cuando estos
organi snos se dedi caron al problema del abastecim ento de agua vy
el saneami ento, pudieron novilizar a la poblacién wutilizando
mét odos mMAs aptos para su especialidad y lograr lo que |os
organi snos de aguas no habian | ogrado.

Hay que reconocer, sin enbargo, que, a nmedida que aumente |a
partici paci 6n de los directamente interesados y del publico en |la
pl ani ficaci 6n de |os proyectos, tanmbién aunentara |a posibilidad
de intervencién judicial y denmpbras en |os proyectos. Asi ha
ocurrido en | os Estados Unidos y en Europa, donde |os grupos de
defensa del medio anmbiente y | as partes perjudi cadas han recurrido
reiteradanmente ante los tribunales para nodificar, demorar o a
veces dejar sin efecto proyectos. El hecho de que esos grupos ya
hayan conseguido aunmentar la intervencion judicial y que |os
tri bunal es hayan anul ado o nodi fi cado planes de proyectos en |os
ualti mos afos indica que l|las personas o |los grupos afectados por
proyectos en curso o propuestos seguiradn recurriendo a |os
tribunal es para inpugnar |a procedencia y |la aplicacidon de nedi das
adm ni strativas. La participacion publica en Anérica Latina y el
Caribe no constituye aun un inportante conmponente de la



pl ani ficaci 6n de proyectos. En todo caso, a nedida que aunenta |a
partici paci 6n publica, sea por conducto de iniciativas
i ndividual es o de progranmas patroci nados por el gobierno, no hay
gue subestimar |a funci6n que puede caber a los tribunales en la
preparaci 6n de proyectos, la reforma | egislativa, etc.

3.4.5LAS CRI SI S PUEDEN SER POSI Tl VAS

La ordenaci 6n de | os recursos hidricos en América Latina y el
Cari be equivale en la préactica a | a ordenaci 6n de una crisis. El
hecho de que su modus operandi consista en actuar sienpre frente a
una crisis absorbe la atencidén y |los recursos de | os encargados de
| a ordenaci 6n de | as aguas, que no pueden destinarlos a fines mas
producti vos. En la nmedida en que |a adopci 6n de medidas para
superar situaciones de crisis inpide dedicarse a una planificacion
adecuada y realizar estudios operacionales, la frecuencia y la
severidad de las crisis aunenta y la flexibilidad operaci onal para
superarl as di sm nuye. En todo caso, las situaciones de crisis
abren al gunas oportunidades y pueden cumplir diversas funciones
comp: 1) plantear nuevas cuestiones de interés; 2) servir para un
estudi o oportuno de problemas criticos; 3) servir para aplicar
técnicas y estrategias de admnistracién y funcionamento de
indol e innovadora; 4) servir para que se preste gran atencién al
problema concreto que se plantee y 5) generar fondos nuy
necesari os. En pocas pal abras, | as situaciones de crisis pueden
tener aspectos positivos y el buen adm nistrador tiene que saber
conmp aprovecharl as, i ncl uyéndol as en el contexto de planes
i ntegrados de desarrollo a |largo plazo. Para esto hay que ronper
con |l a perspectiva tradicional, a corto plazo y unisectorial, que
suel e predom nar en | a mayor parte de |l os sistemas de ordenaci dn
de aguas.

Puede ocurrir que el apoyo politico a ciertos tipos de
programas o a determ nados proyectos no sea particularnente
entusiasta y que ello subsista hasta que surja una crisis. En ese
noment o, puede ocurrir que un programa O proyecto cuente con pleno
apoyo politico mentras persista la crisis.

El problema para | os encargados de |a ordenaci 6n de | as aguas
y, en cierta nmedida, para |os organisnps internacionales de
crédito, consiste en cOénmo suscitar y mantener ese interés. Asi ,
por ejemplo, |la mayor parte de | os programas de educacion de la
pobl aci 6n com enzan cono resultado de una crisis. La epidem a de
c6lera a principios de | os afios noventa dio |lugar a una serie de
advertenci as de salud publica en Peru y Chile y la reciente sequia
en Barbados hizo que conenzaran canpafias para la wutilizacién
eficiente del agua. Estas situaciones de crisis deben servir de
base a fin de establecer un apoyo a |largo plazo para | os progranas
de esa indole.

3.5 NECESI DADES EN EL CONTEXTO DEL MEJORAM ENTO DE LA ORDENACI ON
DE LOS RECURSOS HI DRI COS EN AMERI CA LATI NA Y EL CARI BE

Esta eval uaci é6n de | a ordenaci 6n de | os recursos hidricos en
América Latina y el Caribe corrobora en buena parte la politica,
|l os programas de inversién y las prioridades que actual mente
respal dan | as instituciones financi eras i nt er naci onal es y



denmuestra que es necesario seguir respal dandol as. Sin embargo

tanbi én da informacién acerca de la forma de reorientar esa
politica y esos programas a fin de atender mejor |as necesi dades
de los distintos paises y de la regidon de Anérica Latina y el
Cari be en su conjunto. En |la presente secciodn figura una |lista de
las que hempbs calificado de necesidades en el contexto de

mej oram ento de | a ordenaci 6n de | os recursos hidricos en América
Latina y el Caribe.

3. 5. 1PROYECTOS DE | NFRAESTRUCTURA

El presente informe se centra prinordialmente en | os aspectos
institucionales de la ordenacién de |os recursos hidricos, que
constituye de hecho un ambito en el que queda mucho por hacer vy
puede avanzarse nucho en | os préxi nos afios. Est & bastante cl aro,
sin enmbargo, que |la regi6n en su conjunto necesita nuchisinm apoyo
para nmejorar | os servicios relacionados con el agua y ampliar su
al cance. Por ello, la inversion en proyectos de infraestructura

relativos a la utilizacidn del agua debe seguir constituyendo una
s6lida parte de |los programas de asistencia. Est os proyectos
deben centrarse en el mant eni m ent o, la rehabilitacion o Ila

reposicion de la infraestructura existente, segln sea necesario.
La anpliacion de los servicios y la prestacion de servicios
suficientes de abastecimento de agua Yy saneam ento sigue
constituyendo un problema en nuchos paises, pero es fundanental
mej orar y mantener | os sistemas que ya existen. Como seifial aron
Ingram y Kessides (1994, pag. 18) “... la circunstancia de que un
pais logre o no diversificar su producci 6n, anpliar el conercio,
hacer frente al crecimento de |a poblacidén, reducir | a pobreza o
prot eger el medi o anbi ente dependera de que su infraestructura sea

0 no adecuada. Una buena infraestructura sirve tanbién para
aunmentar |a productividad, reducir el <costo de produccidén vy
mejorar el nivel de vida”. En la nedida en que sea posible

mej orar |a ordenaci6n de los recursos hidricos y resolver |os
probl emas de abasteci m ento medi ante proyectos de infraestructura,
la planificaci6n y el disefio de estos proyectos y programas debe
centrarse en la integraci 6n de | os proyectos unisectoriales en un
marco multisectorial para fines diversos que cuente con el
desarrollo y el analisis institucional adecuado.

3. 5. 2MEJORAM ENTO DEL MARCO JURI DI CO E | NSTI TUCI ONAL

Pareceria que |os organisnms de ordenacién del agua en
América Latina y el Caribe no conprendiesen del todo |os marcos
juridico e institucional de |la ordenaci 6n del agua. Es preciso
realizar estudios para determ nar los anmbitos en que hay
deficiencias institucionales y legislativas o discrepancias vy
super posici ones, asi com aquellos que |os nmarcos existentes no
representan debi danmente. De esa manera se determnarian vy
aclararian | as obligaciones, |os derechos y los privilegios de |os
di versos participantes en | a ordenaci 6n de | os recursos hidricos,
entre el |l os el sector privado y | as organi zaci ones no
guber nament al es.

Los estudios servirian de base para |a preparacion de
proyectos de reforma legislativa e institucional, cuyo objetivo
fundanmental consistiria en mejorar la calidad y |la uniform dad de



las |l eyes y reglanmentos en materia de ordenaci 6n del agua. Uno de
| os problemas principales consiste en cerciorarse de que |os
pri meros intentos de formul aci 6n de normas para |a protecci 6n del
medi o anbiente estén debidamente integrados con l|a |egislacion
sobre ordenaci 6n de | os recursos hidricos y de que las funciones
est én debi damente asi gnadas dentro de |la estructura institucional.
Una cuestidn separada consistiria en |la separaciéon de |as
funci ones operacionales y de regulacion, que en nuchos paises
estan confiadas al msm mnisterio u organi sno. Esta situaci o6n
en que “el |l obo vigila el gallinero” plantea problems evidente y
en general no funciona, especialnmente en los sistemas en que no
hay mayores controles y en que se registra una tendencia hacia |la
corrupci 6n y el abuso de poder y de los privilegios.

3. 5. 3AMPLI ACI ON Y MODERNI ZACI ON DE LOS SI STEMAS DE DATOS

La falta de datos basicos es un problema en toda Anérica
Latina y el Caribe e incluye, conp ya se ha dicho, tanto datos
t écni cos conp soci oeconém cos. Hay que seguir tratando de anpliar
y nmoderni zar no sélo |los sistemas de reuni 6n de datos sino también
|a capacidad de procesam ento, alnmacenam ento, recuperacién vy
di fusi 6n de dat os. A estos efectos habria que seguir prestando
apoyo a | os progranas de gobi erno par a reunir dat os
soci oecond6m cos en relacién con, por ejenplo, la inscripcidn de
| os usuari os de aguas o | a preparaci on de estudi os sobre tarifas.
I gual inportancia reviste la coordinaci6on de la |abor de |os
muchos organi snos que rednen datos y cerciorarse de que se enteren
de | o que estéan haciendo | os demas. Hay nuchas nedi das basadas en
incentivos que requieren un grado mninmp de informacidén vy
supervisidon que nuchos paises no tienen en la actualidad vy
probabl emente no tengan durante bastante tienmpo a menos que |os
programas de reuni 6n de datos sean anpliados e integrados en | os
programas de ordenaci 6n y planificaci 6n de manera que el tipo y el
vol umen de | os datos que se relnan, incluidos |os socioecondém cos
y anbi ental es, sean adecuados (véanse en Art eaga (1994)
reconendaci ones concretas para superar | os problemas relacionados
con | os datos en Centroangérica).

La inversi 6n en sistemas de reuni 6n de datos en tienpo rea
tal vez no redunde en interés de muchos paises. Los datos en
tienmpo real son atiles para fines de prondstico y para un
funcionamento maAs eficiente de |os sistemas de aguas, anbos
objetivos | oables. Sin enbargo, esos beneficios tal vez no val gan
| a pena si el costo consiste en que el sistema de supervisidn sea

mas anplio pero tal vez nenos avanzado. Es posible que |as
necesi dades en materia de datos se atiendan nejor si se centra la
atencién en la anmpliacién de |Ilas redes tradicionales de

supervision de los datos hidrol 6gicos y sobre calidad del agua
incluida la capacitacién para la reuni6on de datos, y en el
al mmcenam ento y la distribuci 6n de esos datos.

3. 5. 4PROGRAMAS DE ORDENACI ON DE LA DEMANDA

A nmedida que el agua de buena calidad sea mAs escasa, se
intensifique la conmpetencia entre los wusuarios y se reduzca la
di sponi bilidad de nuevas fuentes de abasteci m ento, |os encargados
de la planificacion y ordenaci 6n del agua necesarianente tendran
gque recurrir en mayor grado a nedi das de ordenaci 6n de | a demanda,



entre ellas la conservaci6én y el racionanmento de agua, la
i nformaci 6n pablica, |os nmecanisnos de fijacién de precios y la
reutilizacién. Los responsables de |a ordenaci 6n del agua en
t odos | os paises visitados reconocieron |a inportancia de que |os
servicios tuvieran un precio adecuado y estan procediendo
activamente a reestructurar los sistemas de tarifas a fin de que
correspondan al val or del agua. No se observa, sin embargo, una
| abor simlar para que la poblacién cobre conciencia de Ila

eficiencia en cuanto a la utilizacién del agua o respecto de otras
medi das de ordenacion de la demanda, conb |a consistente en
modi ficar los reglamentos de fontaneria de manera que |os
artefactos sean mAs eficientes. Una primera prioridad en Ila

ordenaci 6n de | a demanda debe consistir en educar a |a poblacidn vy
en que ésta cobre conciencia del alcance y la gravedad de

probl ema. Conmo conpl emento, pueden prepararse programas para
ensefiar practicas de conservaci 6n del agua, gue seran nuy
di stintos segln se trate de utilizarla en zonas rurales o urbanas

y para fines agricolas o industriales.

Nat ural mente, | a ordenaci 6n de | a demanda no es una novedad
en | a ordenaci 6n de los recursos hidricos y suele ser el método
preferido para |a defensa contra | as inundaciones y otros peligros
natural es rel aci onados con el agua. A largo plazo, general nente
es mas efectivo y nmenos costoso excluir la actividad humana
vul nerable de zonas de peligro que construir instalaciones de
defensa estructural. La razén consiste en que |as nedidas
estructurales que aunmentan la superficie de tierras protegidas
fomentan nuevas invasiones que, en un caso extrenmo en que se
exceda la capacidad de disefio de las nmedidas estructurales,
tendran comp resultado un dafio mayor.

Asim sno, practicanmente todos | os programas de nejoram ento y
mantenimento de |la calidad del agua estan basados en la
ordenaci 6n de | a demanda. El acceso a |l a capacidad de asim | aci6n
del nmedio acuatico esta controlado por normas reglanentarias o,
con menor frecuencia, por la fijaci6n de precios, que constituyen
mét odos de ordenaci 6n de | a demanda. El aumento de la oferta, que
en este caso consiste en el tratamento de aguas, suele ser el

Ultino recurso, utilizado Uni camente cuando es demmsiado dificil o
cost oso poner en practica programas de ordenaci 6n de |a demanda.
La ordenacion de |a demanda puede servir para control ar

efecti vamente una gran variedad de | os muchos costos externos de
| a contanm naci 6n del agua.

3. 5. 5FOVENTO DE LA CAPACI DAD

Por fomento de | a capacidad nos estanps refiriendo tanto al
desarroll o de | os recursos humanos cono al fortalecimento de | as

instituciones. La descentralizacién en curso en toda Anérica
Latina y el Caribe ha dejado en claro |a escasez de personal
cualificado y con wuna capacitaci 6n adecuada. Esta falta de

recursos humanos ha entrabado |la marcha de nuchos programas de
descentralizaci6n, ya se trate de abastecimento de agua vy

saneamento o0 de infraestructura de riego. Junto con la
descentralizaci 6n préacticanente no ha habi do progranmas de
capacitacion o éstos han sido insuficientes para preparar

adecuadanente a qui enes deben asum r nuevas funciones. No hay que



desestimar l|la inportancia de estos programas de capacitaci dn,
habi da cuenta de que |la mayoria de |os paises tienen la intenciédn
de aumentar | a participacion de |os directanente interesados en |la
pl ani ficaci 6n y ordenaci 6n de | os proyectos de agua. Sin enbargo,
al no haber en el pais un grado suficiente de conocim entos
especi al i zados para preparar y poner en practica |os programs
necesari os, se requiere la asistencia de las instituciones
i nt ernaci onal es de crédito. Los programas de esta indole deben
incluir un conmponente relativo al éxodo de recursos humanos de | as
regiones a la capital o al exterior.

Los progranmas de fonento de |a capacidad (progranmas de
capaci taci on, reorgani zaci én, mejoras admnistrativas, reform
| egi sl ativa, por ejenmplo) constituyen actual nente un requisito en
la mayor parte de |los proyectos de nejoramento sectorial o de

i nfraestructura. Sin enmbargo, |as necesidades de personal y de
especi al i zaci 6n son di stintas par a el fortalecimento
institucional de los programas de ordenacién de |o0s recursos
hidricos y no pueden limtarse a un calendario de “obras” del
proyecto de i nfraestructura. Adenmas, el fortalecimento

institucional por conducto de proyectos de infraestructura puede
dar una perspectiva limtada y un marco cronol 6gico |imtado para
| a ejecucién. Est os proyectos nornmalnente no tienen tanpoco en
cuenta | os conponentes intersectoriales que cobran cada vez mayor
inportancia a |os efectos de la ordenacién de 1los recursos
hidri cos. Cabe preguntarse si los programas de fortalecimento
institucional y fomento de |a capaci dad deberian tenerse en cuenta
en forma independiente de los proyectos de desarrollo de la
i nfraestructura 0 Si , al menos, al gunos component es del
fortalecimento institucional podrian Ilevarse a la préactica en
forma 1 ndependiente. Los programas y proyectos de inversion
suel en servir de medio de presi 6n para |la puesta en practica de
programas de fortalecimento institucional. Al separar |os dos
programas, esta presion se pierde y habria que buscar otros nmedi os
de reenpl azarl a.

3.5. 6MAYOR COORDI NACI ON° ENTRE LOS ORGANI SMOS | NTERNACI ONALES
DE CREDI TO

La fragnentacion y falta de coordinaci6n que caracteriza a
muchos organi snbs nacionales de aguas en Anmérica Latina y el
Caribe tal wvez caracterice tanbién |la participacién de 1|os
organi snmos i nternaci onal es de desarrollo y de crédito. El Banco
I nterameri cano de Desarroll o, el Banco Mundi al, el Banco Cari befio
de Desarrollo (que actualmente estad revisando su politica en
mat eri a de ordenaci 6n de | os recursos hidricos para | os paises del
Caribe, tal com |lo estd haciendo el BID para |os paises de
América Latina y el Caribe), la Organizacion de |os Estados
Anericanos y diversos organisnps de |as Naciones Unidas tienen
actividades en materia de recursos hidricos en Anérica Latina y el
Caribe y, con pocas excepciones, éstas son bastante separadas vy

carentes de coordinaci 6n. En muchos casos ha habido tanbién
conpetencia entre organisms internacionales de <crédito para
financiar proyectos de desarrollo de recursos hidricos. Est a

situaci 6n es inconmpatible con el objetivo de una mejor ordenaci 6n
del agua, para la cual es indispensable que haya coordinaci én,
uni form dad y una mayor eficiencia en todo el sistema. Es preciso



gque aunmenten la coordinaci6on y la cooperacidén entre esos
or gani snos.

Exi sten tanbi én vari os organi snos regi onal es nul tinaci onal es,
comp el Conmité Regional de Recursos Hidraulicos en América Centr al
y el Instituto de Sanidad Anbi ental del Caribe que han realizado y
siguen realizando activi dades en varios ambitos de |a ordenaci 6n
de los recursos hidricos. La CEPAL, con sede en Santiago de
Chile, ha realizado tanbién actividades en la mteria durante
muchos afos y acurulado gran cantidad de informaci 6n sobre el
t ema. La experiencia sumada de esos grupos puede ser util para
mej or ar | a ordenaci 6n de | os recur sos hidricos. El
establ ecim ento de iniciativas coordi nadas y bien planificadas por
y con organi zaci ones no gubernanmental es, actualmente escasas en
América Latina y el Caribe, tambi én pueden ser uUtiles y habria que
recabarl as.

3. 5. 7ESTUDI OS EMPI RI COS Y DI FUSI ON DE | NFORMACI ON

Conp ya se ha dicho, no se ha acunul ado mayor experiencia en
América Latina y el Caribe respecto de nuchas de |as nedidas de
incentivos y de otra indole que se necesitan para nejorar la
situaci6on en materia de ordenacién de |os recursos hidricos.
Ademas, es nmuy poca | a experiencia acunul ada que se difunde a | as
partes interesadas en |a regiédn. Las |l ecciones y |a experiencia
que han arrojado proyectos tales conmo el mercado de aguas en
Chile, que suscita tanto interés en |la comunidad internacional vy
es objeto de numerosos estudios, no esta féacilmente al al cance de
| os encargados de | a ordenaci 6n de aguas en nuchos paises que tal
vez hayan oido hablar de |os proyectos, pero no tienen mayor
conoci m ento de sus detalles concretos. Es necesario estudiar nas
| a experiencia de | os diversos paises con cuestiones tales como |a
privatizaci 6n, | a ordenaci 6n de | as cuencas fluvial es, | a
recuperaci 6n del costo, la reforma legislativa y |la participacién
de los directamente interesados y dar mayor difusién a |as
| ecci ones aprendi das. El BID y otros organisnpos internacional es
de crédito pueden servir para que el analisis de |os proyectos sea
i mpar ci al y obj etivo, pueden propor ci onar conoci m ent os
especi alizados a esos efectos y pueden tanbién servir de nmedio
para di fundir, por conducto de sem nari os, resefias de proyectos u
otros nedios, informacidn sobre l|la experiencia de |os paises,
tanto |l a positiva cono | a negativa.

3.6 RESUMEN

Los encargados de l|la fornulacion de la politica, | a
planificacién y la ordenacion en el contexto de |o0s recursos
hidricos en América Latina y el Caribe haran frente en |os
pr6xi nos afios a todo tipo de problemas en su enpefio por nejorar
| os servicios relacionados con el agua. Entre |las caracteristicas
de la ordenacion actual de los recursos hidricos que pueden

constituir obst acul os cabe menci onar que | a estructura
institucional es fragnmentaria y |las funciones estéan dispersas, |a
i nffraestructura es insuficiente o estd mal mantenida, |os datos
son insuficientes o de baja calidad conmo para apoyar | a
pl ani ficaci 6n de proyectos y Ila adopcidn de decisiones, | a

legislacion no se hace cunplir en la forma adecuada, | a



participaci 6n de los directanente interesados es ninima y en la
pl ani ficaci 6n, el disefio y |la ejecucion de proyectos no se tienen
debi danente en cuenta | as cuestiones anbientales. Las medidas que
toman | os encargados de |a ordenacidén del agua frente a esos
probl emas son diversas y obedecen a las diferencias en |as
condi ci ones de cada lugar; ademds, en algunos casos, han sido
resultado de <canbios recientes en la politica general y la
politica econém ca que han servido de oportunidad para ensayar
nuevas estrategias de ordenacién cono la privatizacidn, | os
mer cados de agua y | a descentralizaci 6n

Uno de | os objetivos del presente estudio y una consideraci 6n
muy i nmportante en |l a seleccidén de | os paises visitados se referia
a |la posibilidad de enplear | as eval uaciones en el propio pais a
fin de formular ciertas observaci ones acerca del estado de la
ordenaci 6n de | os recur sos hidricos en | as subr egi ones
correspondi ent es. Sin enbargo, | as Unicas eval uaciones que
permtirian anpliar el analisis a |as subregiones respectivas
corresponden a Barbados (regidon del Caribe) y a Costa Rica
(Centroanérica). Es mas dificil hacer extrapol aci ones o
generalizaciones a partir de |la eval uacion de | a situaci 6n en el
Perd, Chile y la Argentina porque |la situaci 6n en cada uno de esos
pai ses es nuy especial.

El problema basico a que se hace frente en | a ordenaci 6n de
agua en |los paises insulares del Caribe consiste en que |as
exi stenci as de agua son insuficientes, con prescindencia de que |la
fuente prinordial sean aguas de superficie o0 subterraneas. Es
menos i nportante adoptar nedidas cono |la descentralizacién vy
privatizaci 6n (aunque hay cierto margen para |la privatizaci 6n) que
proteger |las fuentes de abastecimento de |a explotacidn excesiva

y la contan naci on. Las nmedi das de ordenaci 6n de |a demanda,
conservaci 6n de agua y educacion de |la poblacién, por ejenplo,
constituirdn un inportante recursos a |os efectos de la
ordenaci 6n. Los paises de América Latina parecen estar

coordi nando | as activi dades de ordenaci 6n de | os recursos hidricos
por conducto de entidades tales conmob el Comté Regional de
Recursos Hidraulicos y el Parlamento Centroanericano. Ha habi do
una cierta |abor coordinada para determnar y resolver |os
probl emas a que hace frente | a ordenaci 6n del agua en | a regién.

En la siguiente secciodn del informe se analizan |as
concl usi ones de esta evaluacion desde el punto de vista de la
estructura indicada en |a segunda parte a fin de sugerir posibles
cursos de accion por parte de los propios paises y de los
organi snos i nternaci onal es de crédito.



CUARTA PARTE

MEJORAM ENTO DE LA ORDENACI ON DE LOS
RECURSOS DE AGUA EN LOS PAI SES DE
AVERI CA LATINA Y EL CARI BE

4.1 | NTRODUCCI ON

La enuneraci6n de |os problemas exam nados en |a seccion
3.2.2 fue preparada tras conversaciones con funcionarios de
enti dades de recursos de agua en América Latina y el Caribe. Esa
lista y otras simlares pueden sum nistrar una buena cantidad de
i nformaci 6n y de ideas (tiles. Sin embargo, por |o general esas
listas no consisten en descripciones de los sintomas o0 siquiera
di agnésticos de |os problemas que cabria esperar que pudiesen
resol verse nmedi ante una mayor coordinaci 6n, una mayor canti dad de
dat os, una mejor aplicacion de la |egislacidén vigente, una nayor
integracién o una participacién mxima de los directanmente
i nteresados. En consecuencia, no es posible analizar o criticar
sus elementos y sdl o cabe aceptarlos o rechazarlos sin mas. Se
plantea una dificultad simlar respecto de |a determnaci én de
necesi dades porque no hay una referencia directa a |os problems
gue apuntan a resolver. Todas | as necesidades indicadas en la
secci 6n precedente se refieren a cambi os que cabria introducir en
|l os planos de |a ordenaci6n de los recursos hidricos o de Ila
politica o la legislacién en la materia. Sin embargo, la
justificacién prinmordial para introducir canbios institucionales
en esos planos consiste en resolver problemas en la utilizaci6on de
| as aguas y no hay indicaci 6n al guna de cual es son | os probl emas
de wutilizacién de las aguas que podrian motivar esos canbios
institucionales a mas alto nivel.

Es preferible proceder a determ nar cuales son |os sintonas
de insatisfaccion o de dificultades, utilizar |os mejores métodos
analiticos de que se disponga para determnar |la fuente de esas
dificultades y reconmendar |uego canmbi os que, cabe esperar, sirvan
para mejorar |as cosas. La presente secci6n del informe obedece,
pues, al prop6sito de indicar en qué forma podrian utilizarse e
marco conceptual y el planteam ento para |la solucién del problema
i ndi cados en | a segunda parte a fin de analizar con un criterio
mas critico | os datos presentados en la tercera parte y ofrecer
al gunas sugerencias acerca de | o que podrian hacer |os paises de
América Latina y el Caribe para mejorar la ordenacién de |os
recursos hidricos. Nat ural mrente, no es posible proceder a un
conpleto anélisis denobstrativo porque no tenenons |la informacioén
enpirica necesaria acerca de las distintas situaciones y porque,
i ncluso si tuvi éranps | os ant ecedentes necesari os de cada caso, no
podriamps sel ecci onar ni presentar t odos | os model os de
subsi st emas necesari os (hi drol 6gi co, ecol 6gi co, econém co,
politico, etc.).

Haci endo una breve resefia, podemos sefal ar que nuestro marco
separa | as medidas o actividades en el canmpo de |a ordenaci 6n de

| os recursos hidricos en tres niveles, el de la utilizacioéon del
agua, el institucional o de |a ordenaci6n y el constitucional o de
la politica y la |egislacion. Los problemas béasicos que ha de

resolver una nejor ordenacidn tienen lugar en el nivel de Ila



utilizaci 6n del agua y pueden consistir en problemas de escasez,
ef ect os externos, |libre acceso o caracter de bien publico. Par a
resol verl os hay que nmodificar |las normas que rigen la utilizacién
del agua, |o que debe tener lugar en el plano mas alto de la
ordenaci 6n de | os recursos hidricos. Sin enmbargo, |as nmedidas
adopt adas en este plano estan tanmbién sujetas a normas y estas
normas sobre ordenacidon de |os recursos hidricos pueden crear
tantos problemas cono las relativas a la utilizaci6n de | as aguas.
Habi da cuenta de las normas sobre ordenacion de |os recursos
hidricos vigentes, puede resultar inposible adoptar y poner en
practica normas sobre utilizacién del agua que puedan resolver
efectivamente |os problemas de escasez, efectos externos, libre
acceso o0 caracter de bien publico. Puede ocurrir que |as nornmas
sobre wutilizacié6n del agua no resuelvan los problemas en ese
contexto tal como puede ocurrir que |las normas sobre ordenaci 6n de
los recursos hidricos no pronuevan una eficaz |abor normativa.
Todo ello puede inmputarse a varios problemas en el plano de la
ordenaci 6n de |las aguas, entre |os cuales cabe citar el de 1los
beneficiari os automati cos, el del costo de transacci 6n excesi vo,
el de la desigualdad y el de la incertidunbre. Todos esos
probl emas indican deficiencias concretas de las normas en este
pl ano.

Para establ ecer un conjunto efectivo de nornmas sobre
ordenaci 6n de |l os recursos hidricos hay que adoptar medi das en el
pl ano, aun mas alto, de la politica y la |egislacidn. Est as
medi das pueden revestir importancia critica porque, si |as normas
sobre ordenaciéon de |los recursos hidricos no son eficaces, es
préacti canente seguro que no se podran resolver |os problenms
basicos en la utilizacién de |as aguas. Los m snos probl enas
instituci onal es que pueden caracterizar el nivel de |l a ordenaci 6n
de los recursos hidricos pueden tanbién caracterizar el de la
politica y la |egislacidn, porque la actividad que tiene |lugar en
cada uno de ellos es normativa.

De | os problemas indicados en |a evaluaci 6n de |a ordenaci 6n
de los recursos hidricos en América Latina y el Caribe, cuatro
corresponden al nivel de utilizacién del agua. Se trata de 1) |as
aguas de superficie y subterraneas contam nadas por deficiencias
en el control de |la contam nacidn, 2) |la escasez de agua potabl e,
3) la intrusi 6n de aguas sal adas o el costo excesivo del bombeo en
razén de l|la explotacién de acuiferos y 4) |os dafios excesivos
causados por inundaci ones en zonas urbanas. En | a seccidn 4.2 se
exam na qué nodificaciones en las nornms relativas a la
utilizaci 6n del agua podrian resolver estos cuatro problemas y en
qué forma. La seccion 4.3 se refiere a la forma en que podrian
introducirse esas nodificaciones en las normas relativas a la
utilizacién del agua, lo cual, en la practica, equivale a un
exanen de las instituciones para l|la ordenacién de |os recursos
hidricos, cuya funcion consiste en formular y nodificar |as nornmas

relativas a la wutilizaciodon del agua. Cabe calificar de
i nadecuadas a |las instituciones existentes si no pueden facilitar
| os canbi os indicados en las normas relativas a la utilizacion del

agua y, en ese caso, hay que preguntarse si es posible modificar
las propias instituciones encargadas de |a ordenacié6n de |os
recursos hidricos a fin de que funcionen en forma mAs eficaz
teni endo en cuenta |as disposiciones juridicas y sociopoliticas,



en un plano mas alto, que existen en el pais o | os paises de que
se trate.

4.2 LA SOLUCION DE LOS PROBLEMAS DE UTI LI ZACION DEL AGUA POR
CONDUCTO DE LA | NNOVACI ON | NSTI TUCI ONAL

En Ia mayoria de | os casos se encontraran aspectos de mas de

uno de | os cuatro problemas generales en |la utilizaci 6n del agua
(efectos externos, escasez, acceso libre y <caracter de bien
publico). Por ejenplo, |a explotacidon de acuiferos puede crear un

problema de |ibre acceso para | os usuarios de aguas de superficie
y un problema de efectos externos para |os usuarios de aguas de
superficie en razén del desagote de las corrientes. Sin enbargo,
en aras de la sencillez en | a presentaci 6n, exam narenos cada uno
de |l os cuatro problemas conunes en América Latina y el Caribe conp
si ello no ocurriera y hubiese una correspondencia perfecta entre
| os problemas de utilizaci én del agua y | os probl emas general es en
el plano operacional. Si, con un criterio mAs realista, se
incluyesen todos I|los tipos de problemas que pueden darse,
procedi m ento que habria que aplicar en |la practica, el analisis
se conplicaria pero no canbiaria fundanmental mente.

4. 2. 1CONTAM NACI ON DEL AGUA (EL PROBLEMA DE LOS EFECTOS EXTERNOS)

El efecto externo relacionado con |os recursos hidricos nas
comin en Anmérica Latina y el Caribe consiste en el efecto negativo
sobre |l a calidad del sum nistro de agua para | os usuari os de aguas
abajo que surten Jlas descargas sin tratamento hechas aguas
arriba. Se trata de un ejenplo de problem de efecto externo, en
el cual el efecto de un acto de unos recae, g¢eneralmente en la
forma de un costo, sobre otros, sin costo alguno para |os
pri meros. Est os efectos son asimétricos en el sentido de que | as
partes aguas arriba afectan al bienestar de las partes aguas
abajo, pero no ocurre lo msnmo a la inversa. De no haber un
cambi o institucional, normal nente no hay incentivo para que el que
contam na reduzca la contamnacién y nmejore la situacion de
qui enes sufren el efecto externo, por mas que | os beneficios de |la
reducci 6n de |l a contam naci 6n sean nuy superiores a su costo. Hay
otros problemas de efectos externos, como el desagote de
corrientes cono consecuenci a de | a expl ot aci 6n de aguas
subt erraneas, por ejenplo, que habria que resolver en la msnm
forma general que | os relacionados con | a contam naci dn.

Los probl enas de efectos ext er nos asi métricos pueden
resolverse mediante tres formas generales de canmbio institucional.
La prinera, y la mAs conmin, consiste en adoptar y poner en
practica reglanmentos, en este caso normas sobre descargas, que
limten |os derechos de quienes contamnan al tienpo de reducir
| as obligaciones de otros. La segunda consiste en crear
i ncentivos, comp derechos o gravanmenes por la descarga de
efl uentes, que di suadan de activi dades inconveni entes al hacerl as
costosas y que sirvan de estinmulo para que quienes contaninan
encuentren formas econém cas de reducir la contanm nacion. La
tercera consiste en nmodificar la estructura de |os derechos de
propiedad, y en este caso en hacer negociable el derecho de
utilizar agua para la elimnaci én de desechos, derecho que podria
ser asignado inicialmente a |l as partes aguas arriba o aguas abajo



pero luego podrian conprar las partes que |es asignaran mayor
val or, ya fuese quienes contam nan o qui enes sufren | os efectos de
| a contani naci on. Qui enes contam nan pueden conprar derechos a
contam nar si |los beneficios econémcos de ello son mayores que
| os beneficios del agua limpia. A |la inversa, aquellos para |os
cuales el agua linpia es valiosa pueden conprar el derecho a agua
linpia si su valor es mayor que el de |a masa de agua para fines
de elim naci 6n de desechos.

La puesta en practica de cada una de estas tres nedidas
requiere la introduccidén de ajustes en la mayoria de los siete
tipos de normas indicadas en |a segunda parte. No basta con
pronmul gar un reglamento y suponer |uego que habréa de ser aplicado.
Habra que proceder también a l|la supervision (normas sobre
informaci6n) y al cunplimento (normas sobre autoridad). En
muchos paises, entre ellos |os de Anérica Latina y el Caribe, la
regl amentaci 6n es el mas habitual de |os tres métodos para hacer
frente a la contam naci 6n de | as aguas, pero |las deficiencias en
cuanto a l|la supervision y el cunplimento y la falta de
i nformaci 6n sobre | os contam nantes y |la calidad del agua obstan a
| os intentos por resolver el problema. | gual mente, no basta con
cobrar gravamenes por |a contam naci 6n. Habra que proceder a la
supervision, al cobro y al cunplimento coercitivo. No basta con
crear una estructura de derechos de propiedad (normas sobre
utilidad). Tanmbi én  serdn necesarios la supervisiéon y el
cunmplimento para que esas normas tengan vigencia (la supervisioén
puede quedar a cargo de |los propietarios afectados, que pueden
i nterponer demandas por la violaci6n de derechos de otros) y lo
seran tambi én el cunmplimento coercitivo de |los contratos vy, tal
vez, | a adopci 6n de medi das por el gobierno para reducir el costo
de transacci on.

Cuando | os encargados de la ordenacién de 1|los recursos
hidricos en América Latina y el Caribe dicen que no se hace

cumplir adecuadanente |la legislacidén vigente, pueden estar
refiriéndose a la aplicacién coercitiva de |os reglamentos, a | os
i mpuestos y tarifas o a |los derechos de propiedad. Las

activi dades correspondi entes pueden ser un tanto distintas en cada
caso. Cuando dicen que | os datos son insuficientes, pueden estar

refiri éndose igualnmente a cualquiera de los tres mét odos
i ndi cados, porque una supervision efectiva es un requisito en
t odos | os casos. Cuando dicen que no se tiene debidamente en
cuenta el inpacto anmbiental, pueden estar diciendo que no hay
normas sobre protecci 6n del medi o anbiente o |l as que existen son
débi |l es, que no hay incentivos eficaces para controlar | a

contam naci 6n o que no hay derechos de propiedad respecto de un
medi o anbi ente |i npi o.

Las organi zaci ones encargadas de |la ordenacidon de |os
recursos hidricos en la cuenca fluvial o en otro plano subnaci onal
en |la mayoria de | os paises de América Latina y el Caribe tienen
atri buciones limtadas para introducir cambios de los tres tipos
que sirven para resolver |os problemas que significan | os efectos
externos. Pueden adoptar y hacer cunplir normas sobre descargas,
pero uni camente si la legislacidén del pais |les autoriza a hacerl o.
En al gunos paises, |la legislacién no prevé |a reglanmentaci 6n del
control de la contam naci 6n del agua en ningdn nivel, mentras que



en otros la legislacion que |lo prevé no pernte delegar en el
pl ano subnaci onal | as funciones de fijacion de normas, supervisioén
y cumplim ento coercitivo. La falta de | eyes sobre control de l|la
calidad del agua tiene que superarse en el plano nacional
medi ante nodificaciones en la politica y las |eyes nacionales
sobre agua antes de que se pueda hacer algo en el nivel regional o
de la cuenca fluvial. La legislacién sobre control de calidad del
agua que fija normas unifornmes respecto de la calidad del agua en
el pais suelen ser demasiado inflexibles y no permtir |a adopci6n
de normas adecuadas para |l as condici ones propias de un lugar. A
veces es conveni ente que sean inflexibles, com para |os efectos
de velar por que el agua potable sea inocua o de que no haya
compuest os altamente tdxicos en ninguna masa de agua. En otros
casos no |lo es, com ocurre cuando se inponen normas sobre
pesqueria en masas de agua que no pueden sustentar pobl aciones de
peces (corrientes efimeras, por ejenplo).

El hecho de dotar a |as organizaciones encargadas de |a
ordenaci 6n del agua en el nivel regional o de |la cuenca fluvial de
| a autoridad para establecer normas sobre calidad del agua puede
| evantar el obstaculo que se interpone en el plano nacional a una
mej or ordenaci 6n de |l a calidad del agua, pero no garantiza que sea
posi bl e adoptar mnedidas efectivas en el plano subnacional. Es
poco probable que se adopten normas apropiadas si |la facultad de
adoptar decisiones estd en gran nmedida confiada a quienes
cont am nan. Tanmbi én se necesita la participacién de quienes
sufren | os efectos externos, |la cual debe estar aconpafiada de un
grado suficiente de poder en el proceso que haga posi bl e poner en
practica el principio de que “el que contanm na paga”, a |o cual
natural mente el que contam na se resistira firmemente (todo ello
con sujeci6n a que, en un nivel mhs alto, haya acuerdo en cuanto a
gque el principio ético en juego es procedente).

4.2. 2EXPLOTACI ON EXCESI VA DE AGUAS SUBTERRANEAS (EL PROBLEMA DEL
LI BRE ACCESOQ)

Las aguas subterraneas constituyen un ejenplo de recurso de
libre acceso y el afan por |legar prinmero al fondo del acuifero
suel e causar problemas de intrusi 6n de agua sal ada o baja de nivel
del agua que hace en el primero caso que el agua restante sea
inatil y, en el segundo, que sea mAs cara. La explotacio6n
excesiva de aguas subterraneas, cuyo resultado suele ser la
expl otaci 6n del acuifero, es un problem comin en nuchos paises de
América Latina y el Caribe.

Se dice que hay problemas de libre acceso, comp la
expl otaci 6n de acuiferos, cuando wun recurso tiene miltiples
usuari os, ninguno de |os cual es puede ser excluido. Adenmas, el
caracter del recurso es tal que la naturaleza de |os bienes o
servi ci os que proporciona puede quedar reducida por la utilizacidn
excesiva, en algunos casos hasta el punto de su agotam ento, pero
mas a nmenudo a un nivel antiecondm camente bajo. Sin enbargo,

cada usuari o seguira explotando el recurso mentras el costo que
ello entrafie para él no exceda de sus beneficios a corto plazo
pues, de |lo contrario, no estara econom zando el recurso sino
si npl ement e cedi endo sus beneficios a otros que o van a agotar de
t odas maner as.



Los problemas de |ibre acceso no pueden resolverse nediante
los tres tipos generales de canmbio institucional aplicables a |os

probl emas de efectos externos. EIl método de la regulacidn se
enpl ea a veces para limtar |la tasa del nivel de utilizacién o la
t ecnol ogi a enpl eada por | os usuarios del recurso. Sin enbargo, no
sirve porque el nuanmero de wusuarios no esta |imtado. Como

consecuenci a, hay mas usuari os maAs pequefios (y nmenos eficientes).
Tanbi én se ha ensayado el método de |los incentivos, pero, si se

trata realmente de un recurso de |libre acceso, no es posible
i nponer en la practica un gravamen a | os usuari os porque el acceso
no puede quedar subordi nado al pago de | os gravanmenes. La Unica
soluci 6n para el probl ema del libre acceso consi ste en

reestructurar | os derechos de propiedad.

Hay diversas fornmas de reestructurar | os derechos de
propi edad de wun recurso de |libre acceso. Una consiste en
est abl ecer | a propiedad publica del recurso, y el acceso quedara
entonces limtado a qui enes tengan perm so del gobierno (la pesca
oceadnica es res nullius y, por lo tanto, un recurso de |libre
acceso, pero la pesca dentro de los |Ilimtes continental es de | os
pai ses es “de propiedad” de esos paises que tratan, a menudo con
éxito, de controlar el acceso a ellos, con |lo que convierten a
veces los I|limtes de la “propiedad” nacional en un polénico
probl ema i nternacional). Un segundo método, que se ha probado
menos veces, es |la privatizacién, en este caso |la asignaci 6n de
| os derechos de propiedad, y por lo tanto del control, a un Unico
propietario privado. Un tercer método, bastante conin, consiste
en asignar |os derechos de propiedad a un determ nado grupo de
usuari os, conp una cooperativa o0 una asociaci én. En todos | os
casos se establece la condicion esencial de acceso restringido,
gue pernite evitar, al nmenos en principio, |a explotaciédn excesiva
y |l a consiguiente desaparicion del recurso. Sin enbargo, cada uno

tiene otros defectos. La propiedad publica entrafia |as
di ficultades habituales de ineficiencia burocratica y de no tener
en cuenta | os deseos de |a poblacién. La privatizaci 6n entrafia
| os problemas habituales de control nonopdlico, ineficiencia vy

desi gual dad. La propi edad comin o col ectiva entrafa probl emas de
supervision y cunmplimento coercitivo a |os efectos de mnimzar
| os probl emas de | os beneficiarios automati cos (hay que asegurar a
cada uno de | os usuarios que todos | os demas han de cunplir I|as
limtaci ones pues, de lo contrario, tanpoco él |o hard).

Las instituciones encargadas de | a ordenaci 6n de | os recursos
hidricos a nivel de la cuenca fluvial o a otro nivel subnaciona
suel en tener atribuciones |imtadas para nodificar |os derechos de
propi edad. En todo caso, cualquier modificacién de esa indole
debe ser conpatible con la politica y la |egislacién nacional, que
tal vez no |la autorice. En canbi o, el derecho a extraer y usar
agua suel e concederse mediante |l a em si 6n de perm sos en el plano
regional, sienpre que la I|egislacidén nacional lo permta vy
fomente. ElI ejercicio de las atribuciones para nodificar derechos
de propiedad suele ser nuy polémco y puede tropezar en la
practica con la resistencia de quienes tienen intereses creados en
el statu quo. Tal vez se necesite una resuelta acci é6n nacional en
el plano de la politica de aguas y en nuchos casos ni siquiera
ello es suficiente.



4.2.3DANOS CAUSADOS POR LAS | NUNDACI ONES EN ZONAS URBANAS (EL
PROBLEMA DE LOS Bl ENES PUBLI COS)

Las i nundaci ones en zonas urbanas son un probl ema habitual en
muchos paises de América Latina y son nmuchos qui enes creen que | os
dafios que causan superan consi derabl emente el costo que entrafiaria
evitarlas al menos en parte por conducto de nedi das mas efectivas

de defensa contra |l as inundaciones. Esas nedi das pueden ser de
indol e estructural (drenaje para aguas pluviales, presas, diques y
canal i zaci 6n) o] no estructural (zonificaci6n de | I anur as
i nundabl es y seguro contra inundaciones), pero al parecer no se
utilizan suficientenente en la mayoria de |os paises de América
Latina y el Caribe. La defensa contra |as inundaciones en |as

zonas urbanas tiene nmuchas caracteristicas de bien publico, por lo
cual suele faltar.

El problema consiste en determ nar cuanto hay que producir de
un bien publico, ya que no hay pruebas directas del valor de esos
bi enes, esto es, cuanta proteccidn contra inundaciones hay que
proporcionar o qué volunmen de mantenimento hay que realizar en
| as estructuras existentes de defensa contra |as inundaciones si
el valor de esa proteccidén es incierto. En consecuencia, la
t endencia es a proporci onar menos bi enes publicos que mas, aunque
bi en puede ocurrir o contrario. En cual quiera de |l os casos, la
determ nacién de cuanto se ha de proporcionar constituira

probabl emente una decisién politica nuy discutible. Los bienes
publ i cos seréan produci dos prinordial mente por el gobierno, porque
no sirven para generar ingresos; |as organizaciones privadas con

fines de lucro no tienen razoén al guna para producirlos e incluso
| as entidades privadas que no tienen fines de lucro pueden ser
renuentes a producir bienes publicos porque pueden ser disfrutados
por todos y no Unicamente por quienes pagan por ellos (no se trata
de un problema de beneficiarios automaticos, porque |os usuarios
tradi ci onal es no crean un costo adicional; ms bien se trata de
determ nar cuanto producir vy, luego, de distribuir el costo
equi tativamente entre todos | os usuarios).

Los métodos regulatorio y de incentivos son inaplicables en
el caso de un bien publico. Para controlar su producci 6n el dnico
mét odo Util es el de |os derechos de propiedad y éstos deben ser
de caracter colectivo o publico. Ent onces surge el problemn de
| as normas de i nformaci 6n, de cénmo determ nar el valor de un bien
publico para determ nar cuanto se ha de producir. Habria que usar
cada vez que fuera posible estimciones de | os dafios causados por
i nundaci ones, que se basan en el precio de mercado de | os bienes
dafados. Sin enmbargo, hay nmuchos bienes publicos, como el val or
gue tiene |la existencia de especies amenazadas cuyo habitat puede
verse anenazado por aguas de crecida, que no se conpran ni se
venden y, por |lo tanto, no tienen valor de nercado. Exi st en
varias técnicas para averiguar qué valor asigna |a poblaciodn a
bi enes y servicios no comercializables, de | os cuales |os bienes
publicos constituyen una form. La val oraci 6n contingente es una
técnica de esa indole.

Si la defensa contra inundaciones en zonas urbanas se
consi dera responsabilidad del gobierno, surge la cuesti 6n de céno



distribuirla entre los diversos niveles de gobierno y céno

coordinar nejor la accidon en esos distintos niveles. En | os
pai ses mAs descentralizados, seran |os gobiernos nunicipales o
regionales, y no el naci onal , qui enes probabl emente han de
ocuparse de proyectos de drenaje de aguas de Illuvias en zonas
ur banas 0 canalizacién de corrientes o de progranmas de
zoni ficaci 6n de |l anuras i nundabl es. En canbio, |os gobiernos
muni ci pal es pocas veces tienen | 0s recursos necesari os para tomar
a su crgo obras de mayor magnitud, cono presas o diques. Una
protecci 6n adecuada contra | as inundaci ones, cual quiera que sea |la
definicion, requerira una conbinaci 6n de esas nedi das. En todo

caso, en | os paises |latinoanericanos suele faltar | a coordinacidn
necesaria para planificar y Ilevar a cabo esta tarea.

4. 2. AABASTECI M ENTO | NSUFI CI ENTE DE AGUA POTABLE (EL PROBLEMA DE
LA ESCASEZ)

El abastecimento insuficiente de agua potable constituye un
probl ema tan generalizado en todo el mundo que no hay necesi dad de
describirlo. Hay dos formas distintas de hacerle frente. La
primera consiste en aumentar el abastecimento (o desarrollar |os
recursos hidricos) y, durante nucho tienpo, ha sido un aspecto
fundanmental de | os progranmas de | as organi zaci ones internaci onal es
de asistencia y crédito. La segunda consiste en | a ordenaci 6n de
| a demanda, que se ha aplicado con rmucha nenos frecuencia salvo en
periodos de sequia o en otros casos de intensificaci én tenporal de
|a escasez. El aumento de la oferta tiene wuna orientaciodn
estructural y suele revestir la forma del almcenamento y la
subsiguiente distribuci6n de aguas de superficie, si bien la
desviaci6on y el transporte son tambi én nmedi das habitual es. Mas
conmin aun en |los paises nenos adelantados es excavar pozos
adi ci onales para extraer aguas subterraneas que, en muchas
regi ones, probablemente seran de mas alta calidad que el agua de
superficie.

La ordenaci 6n de |a demanda puede tener lugar por diversos

mét odos. Son rmuchos quienes piensan primero en el mét odo
regul atorio, que consiste en el racionam ento del agua o en cuotas
sim | ares. Sin embargo, suele ser preferible el método de |os

i ncentivos, consistente en |la fijacidn de precios del agua, porque
es nmenos duro y tiene la consecuencia favorable de generar
i ngresos. ElI método regulatorio se presta nejor a |as situaciones
de emergencia de breve duracién y |la poblacioén | o acepta con mayor

facilidad en esas situaciones. La fijacién de precios es
preferible comp método a | argo plazo, a condici 6n de que no haga
mas dificil la vida para | os grupos de baj os ingresos.

La fijaci6n de precios sobre la base de incentivos cono
instrumento de ordenacién de |a demanda puede ser wutilizado por
| os abastecedores privados o publicos de agua. La gran necesi dad
de capital que entrafian nuchas tecnologias de abastecimento de
agua, junto con la ineficiencia econémca de |os sistemas que se

duplican, |levan necesarianente a una situaci 6n nonopélica. Tanto
|la propiedad puablica como |la privada crean peligros en esas
si tuaci ones. El monopolio privado no sujeto a control alguno
tiene tanto la motivacion como l|la posibilidad de limtar la

producci 6n, aumentar |os precios mas alla del costo medio y, de



esa forma, obtener utilidades excesivas. La regulacién de |os
servicios publicos ha constituido el nedio mAs enpleado para
controlar la fijaci6n nmonopdlica de precios. Sin enbargo, en esas
situaciones | as entidades regul adoras suel en quedar practicanente

en manos de | os nonopolios regul ados. Si la propiedad privada
tiende a restringir indebidamente el sumnistro de bienes y
servi ci 0s, la propiedad publica en canbio probablenente se

caracterice por que el precio es insuficiente y |la produccidn es
excesiva. Los adm ni stradores publicos suelen gastar por encinma
de | a capaci dad excedente porque esperan evitar |as consecuenci as
politicas de tener que subir las tarifas o racionar el uso cuando
haya una escasez ocasi onal

4.3 CUESTI ONES DE APROBACI ON Y EJECUCI ON

El cambio institucional, en el sentido que |e hemos dado de
aprobaci 6n de nuevas normas de utilizaci 6n del agua para resol ver
| os problemas de |la indole a que nos henos referido, es resultado
de medi das adoptadas en el plano de |la ordenaci 6n de | o0s recursos
hidri cos. Nor mal nente, esas normas han sido fornuladas en |os
pai ses de América Latina y el Caribe por organisnos centralizados
de gobierno en la mayor parte y con |limtada participaci 6n de | os
directanente interesados. Se ha preferido el método regulatorio a
la comercializaci6on y otros métodos de incentivos. En reuni ones
de organi zaci ones internaci onales de asistencia y en conferencias
se ha instado a que | os programas de asistencia, tradicional mente
ori entados hacia proyectos de desarroll o, se orienten ahora hacie
el analisis y la planificacio6n en toda una cuenca e incluso en
todo un pais. No hay exageraci 6n al insistir en |la necesidad de
este canbi o, porque es absol utanmente indi spensable para una buena
ordenaci 6n de | os recursos hidricos. Sin enbargo, para ponerlo en
practica hay que tomar nmedidas concretas en |os dos planos nAs
altos de | a ordenaci 6n de los recursos hidricos y de la politica y
la | egislacion en materia de agua.

Comb ya se ha dicho en la tercera parte del presente

docunmento, |os encargados de |la ordenaci 6n del agua en Anérica
Latina y el Caribe mencionan |os problemas de |la fragnmentacidn y
di spersion de |la ordenaci6n de |os recursos hidri cos, | a

infraestructura inadecuada y mal mantenida, el hecho de que |os
datos son insuficientes y de baja calidad, el de que |l as normas no
se hacen cunplir debidamente, que no se tiene debidamente en
cuenta el inpacto ambiental y que la participaciéon de |os
directanente interesados es ninim. En gran parte de la
bi bl i ografia sobre ordenaci 6n de recursos hidricos se propician
medi das tales cono |la privatizacién, |la conmercializaci 6n del agua,

|l a descentralizaci 6n, la ordenacién unificada de |la cuenca
fluvial, la participacidén publica y la ordenacién de |a demanda
para resolver estos problemas y otros simlares. Si bien es

cierto que ni nguna de est as medi das se ha aprovechado
suficientemente, tanmbi én | o es que ninguna constituye un renedio
uni versal . Cada una es viable en algunas situaciones y no |lo es
en otras. Cada wuna es wuna solucién promsoria de ciertos
probl emas y probabl emente no sirva para resolver otros. Cada una
es en realidad un térm no general, dentro del cual puede haber una
vari aci 6n consi derable. Lo que suele faltar en |la bibliografia es
un analisis de la forma de aprobar y poner en practica estos



canbi os, en qué contextos y en qué formas concretas. Lo
fundanmental para que |la ordenaci 6n de | os recursos hidricos arroje
buenos resultados consiste en no adoptar una medida de buenas a
primeras sino en analizar nmnuciosamente l|la situacion y |os
probl emas en el lugar y en analizar luego todas |as nedidas que
constituyan opci ones para resolver esos problemas. Asi ocurre con
presci ndencia de que el problema tenga lugar en el plano de la
utilizacién del agua o en uno de |os planos mAs altos de Ila
ordenaci 6n de los recursos hidricos o de la politica y la
| egi sl aci 6n en materia de agua.

Para cambiar la politicay la legislacidén en materia de agua,
que determ nan |las normas con arreglo a |as cuales se procede a la
ordenaci 6n de los recursos hidricos, hay que adoptar medidas en
todo el pais y en el mas alto nivel politico. En canbio, |a mejor

manera de canbiar |as normas sobre utilizaci 6n del agua consiste
en hacerlo en el plano de |a cuenca, en el cual |as medidas son
mas concretas y es mAs facil lograr la participacion de |os
directanmente interesados (descentralizacién). Sin enmbargo, |os
intentos de nejorar |a ordenaci 6n del agua a nivel de la cuenca
pueden verse frustrados si la legislacion y la politica en el

ni vel nacional son inapropiadas. Habria que determnar y tratar
de corregir estos problemas de mas alto nivel antes de gastar
grandes sumas de recursos, (que son escasos, para introducir
cambios en |la ordenaci6én de los recursos hidricos al nivel
descentralizado de | a cuenca.

A continuaci 6n nos referirenmps brevemente a tres cuestiones
gue hay que tener en cuenta en |a eval uaci 6n de | os canbios en | as
normas, cual quiera que sea el nivel en que tienen lugar, pero que
al parecer |las actividades en curso en materia de ordenaci 6n de
recursos hidricos en Anmérica Latina y el Caribe no tienen en
cuenta o s6lo | o hacen superficial mente.

4.3.1LA I NSI STENCI A EN LA | NNOVACI ON | NSTI TUCI ONAL

El analisis y el canbio institucional es deben tener prioridad
respecto de |la construcci 6n de infraestructura fisica. Muchas de
| as activi dades que entrafia | a ordenaci 6n de recursos hidricos (la
ordenaci 6n de |la demanda, por ejemplo) no tienen mayor relacibén
con proyectos de construccion y, de seguir insistiéndose en éstos,
no se han de determ nar | os canbios institucionales necesari os que
abarcan buena parte de |o que se entiende por wuna ordenaci6n
acertada de | as aguas. Esto, sin enbargo, no resultara féacil a
| os paises de América Latina y el Caribe. La tendencia a proceder
siempre de la nm sma manera encuentra sus raices en |l as costunbres,
| os habi t os, | a estructura de or gani zaci 6n, | a i nercia
burocratica, |a especializacién profesional y las ventajas de
indole politica. Este cambio, dificil o no, es una prinera nmedida
esenci al para nejorar |la ordenaci 6n de | os recursos hidricos.

No se trata sé6lo de que | a ordenaci 6n consista en su mayor
parte del disefio y el establecimento de instituciones, sino
t ambi én de que un buen funcionanm ento de | os proyectos depende del
establecimento de instituciones apropiadas. Sin enmbargo, |os
profesionales que trabajan en entidades encargadas de recursos
hidricos, tanto en | os paises de América Latina y el Caribe cono



en | os organi snmos de crédito, son en su mayor parte ingenieros que
no tienen mayor formacién en materia de analisis y accion
institucional, ni mayor conocim ento de ello. El nmensaj e de que
| a ordenaci 6n de | os recursos hidricos constituye el procedimento
mas adecuado debe venir de | os niveles de organi zaci 6n mas altos y
debe ser corroborado nmediante procedi m entos operacionales y una
politica de organizaci én. Hay que revisar las practicas de
contrataci on a fin de velar por que haya una conbi naci 6n adecuada
de disciplinas. Todo esto significa que es preciso inventariar,
caracterizar y analizar las instituciones encargadas de la
utilizaciéon del agua en forma tan explicita, cabal vy cuidadosa
comb se hace en el caso de las <condiciones hidroldégicas vy
econom cas.

4. 3. 2ATENCI ON A LAS CONSI DERACI ONES SOCI OCULTURALES

En los paises nenos adelantados se encuentran enornes
canti dades de proyectos de desarrollo de | os recursos hidricos en
distinto estado, desde | os gque se aprovechan i ndebidamente hasta
| os que no se aprovechan para nada. Una inmportante razén de ello
consi ste en que esos proyectos fueron di seflados y construi dos con
toda l|a especializacién técnica necesaria, pero sin tener en
cuenta las condiciones ni las tradiciones culturales del |ugar.
Lo msnp puede ocurrir si las instituciones encargadas de |la
ordenaci 6n de los recursos hidricos no tienen presentes esas
condi ci ones. Un pastor migratorio no se va a convertir en
agricultor por el sinmple hecho de darle tierras regables y agua
para regarlas. Tanpoco se pueden establ ecer mercados de agua, ni

pueden funcionar, si no estadn integrados con las leyes, |las
costumbres y |l a economi a del |ugar. Esa integraci 6n debe ser una
pi edra angul ar de | as actividades en materia de ordenaci 6n de | os
recursos hidricos. Parte de 1la integracién necesaria puede

| ograrse anpliando | a conbi naci 6n de di sciplinas profesional es que
participan en l|as actividades de ordenacién de 1lo0s recursos
hidricos, tal comp henos i ndi cado antes.

4. 3. 3LA EDUCACI ON EN MUCHAS DI MENSI ONES

El cambio institucional necesari o es un proceso de
aprendi zaje social y no basta con limtarse a establecer nuevas
nor mas. De hecho, | as nuevas normas que hay que establ ecer no se
encuentran en manual al guno. Hay que fornularlas en el curso de
tienmpo por conducto de un analisis y de experinmentaci 6n que tengan
pl enanmente en cuenta |as condiciones |ocales, sean ecol 6gicas,
culturales, politicas o econdni cas. Un proceso de esa indole
depende de la participacion efectiva de los di rectanmente
i nteresados y de especialistas que interactien entre si en una
situaci 6n bien estructurada. Esa situaci ones practicamente no se
dan en la mayor parte de | os paises de América Latina y el Caribe;
hay que crearlas y lo esencial para ello es la educacidn. La
necesi dad de formar maAs especialistas esta reconocida en general
(y volvemps a insistir en ella en el presente docunmento), pero
todos | os participantes tienen que aprender a interactuar entre si
en forma productiva.

En demasi ados casos |os conflictos por |la ordenacién de
recursos hidricos se caracterizan por prolongadas controversias



respecto de | os “hechos” de | a si tuaci on, sin t ener
suficientemente en cuenta |os aspectos de valor. El resultado
suele consistir en que los directamente interesados hacen
eval uaci ones de hecho, para las cual es estan nmenos informados que
| os especialistas, y |los especialistas hacen tacitamente juicios
de val ores que trasuntan Gnicanente sus prejuicios profesionales y
no los valores que asignan |los realnmente interesados. Hay que
enseflar a ambos grupos cual es su respectiva funcién, legitima vy
necesaria, Yy cono participar efectivamente en el proceso de
adopci 6n de deci si ones.

4.4 RESUMEN

El marco conceptual basado en los tres niveles de adopci 6n de

decisiones y accién (utilizacidén del agua, ordenacién de |os
recursos hidricos y politica y legislacion en materia de agua)
puede constituir un Gatil y poderoso instrumento para la solucion
de los problemas y la innovacién institucional. Si  bien se

necesita mAs i nformaci 6n acerca de los tres niveles de accion a
fin de hacer un analisis mAs m nucioso de |a ordenaci 6n de |os
recursos hidricos en cada uno de | os paises de Anérica Latina y el
Caribe, la aplicacién limtada que se ha presentado en esta
secci6n del informe da una idea de la utilidad del marco para
clasificar los problemas y determ nar |as posibles soluciones vy
| as posibles dificultades para |l evar éstas a |la practica.



QUI NTA PARTE

ESTRATEG AS DE LOS ORGANI SMOS DONANTES EN MATERI A
DE ORDENACI ON DE LOS RECURSGCS HI DRI COS

5.1 | NTRODUCCI ON

El criterio encaminado a la solucidén de problemas a |os
efectos de la innovacién institucional que se fornula en la
segunda parte y del cual se dan ejenplos en la cuarta parte
constituye una receta que cada pais puede aplicar cuando trate de
nmej orar |a ordenacion de los recursos hidricos dentro de sus

fronteras. La funcién de las instituciones internacionales de
asistencia es naturalmente distinta y consiste en alentar vy
facilitar la innovaciodn institucional a fin de mejorar la

ordenaci 6n de | os recursos hidricos en |os paises beneficiarios,
pero no en controlar o adm nistrar directamente ese proceso. En
todo caso, las instituciones internacionales pueden, y a nuestro
juicio deben, aplicar un criterio simlar al formular su propia
estrategia para | a ordenaci 6n de |l os recursos hidricos en América
Latina y el Caribe. Los problemas a que hacen frente |1o0s
organi snos i nternaci onales dimnan de |os problems que existen
dentro de | os paises.

El objetivo de las organizaciones i nt ernaci onal es de
asi stencia debe consistir prinmordialnmente en alentar el tipo de
analisis y planificaci 6n que sirva para que | os paises mejoren sus
instituci ones en cada uno de los tres niveles de |a adopci én de
decisiones y la accidn. La concesi 6n de préstanpns para proyectos
destinados a nmejorar la utilizacidon del agua plantea el grave
peligro de reiterar | os errores del pasado si no tiene como base
una clara comprensié6n de las normas a un nivel mAs alto, ya se
trate de textos expresos o de usos y costunbres no codificados, a
| as que esta subordinado el conportaniento de |os participantes.
En | a secci 6n siguiente se indican al gunos principios que deberian
orientar la estrategia de |os organisnms internacionales de
crédito para el nejoramento de la ordenacién de |os recursos
hidricos en los paises de América Latina y el Caribe. En la
secci 6n 5.3 se formulan al gunas sugerencias para incorporar esos
principios en los propios programas del BID y otros organi snos
donant es.

5.2 PRINCIPIOS PARA LA SELECCION DE LA ESTRATEG A DE LGOS
ORGANI SMOS DONANTES

Los principios para la formulacion de la estrategia de |os
organi snos donantes que se examnan en l|la presente seccion
consisten en distinguir entre la accién a largo y a corto plazo,
en mantener | a conform dad con | os objetivos internaci onales en el
canpo de | a ordenaci 6n de | os recursos hidricos, en ensayar nuevos
ti pos de incentivos y en |a cooperacion entre |os organi snos de
crédito y la coordinaci 6n de sus prograngs.

5.2.1LA DI STI NCI ON ENTRE LA ACCI ON A LARGO PLAZO Y A CORTO PLAZO

La fornmulaci 6n de una estructura institucional en los tres
ni vel es de | a adopci 6n de deci si ones que tenga cono resultado una



ordenaci 6n acertada de los recursos hidricos en cual quier pais,
incluidos los de América Latina y el Caribe, constituye un
prol ongado (de hecho interm nable) proceso de experinentacian,
adapt aci 6n, aprendi zaje y nmej oram ento. Hay que ser ingenuo para
esperar resultados i nmedi atos. Para | a adopci 6n de deci si ones en
los anmbitos publico y privado se necesita tienpo para cambiar
formas de pensar y de conportarse que existen desde hace nucho
tiempo. Asimsno, |os propios usuarios del agua necesitan tienpo
para adaptarse a | os cambios en las medidas y practicas relativas
a la ordenaci 6n del agua. Por otra parte, la introduccién de
canbios de vasto alcance en la politica y la |egislacién
naci onal es en materia de agua no debe hacerse en forma apresurada,
sin proceder a un cabal analisis y a un debate informdo por |os
represent ant es de t odos | os grandes grupos di rectanmente
i nt er esados. Los programas de |os organisnps donantes deben
apuntar a estinmular y facilitar este proceso a largo plazo de
analisis e innovacién institucionales en |los paises de Anérica
Latina y el Caribe. Estos programas a l|largo plazo no deben
consistir en la financiacion de determ nados proyectos de
desarroll o, pues con ello no se hace mas que distraer |la atencidn
del reexanen institucional a un nivel ms alto que es preciso
realizar.

En todo caso, la accién a corto plazo encam nada a hacer
frente a problemas apremantes en la utilizacién del agua no
reviste menos i mportancia que el examen y | a revision
institucionales a |argo plazo. Michos problemas son urgentes y es
evidente | a necesidad de hacerles frente en form efectiva. La
falta generalizada de instalaciones nunici pales de tratam ento de
aguas residual es que funci onen bien constituye un problem de esa
indole en | os paises de América Latina y el Caribe. Seria a la
vez irresponsable e innecesario postergar |a adopci 6n de nedidas
para tratar de resolver este probleman hasta que se hubiese
formul ado y puesto en practica una nueva Yy conpleta estrategia
naci onal para los recursos hidricos. Por |lo tanto, |os organi snpos
i nternaci onal es de donantes deben seguir financiando proyectos a
corto plazo, y por cierto seguiran haciéndolo, para resolver
probl emas i nmedi atos y aprem antes en cuanto a la utilizaci 6n de
agua. En todo caso, |lo que se sabe en | a actualidad acerca de qué
constituye una buena ordenacidén de |os recursos hidricos debe
ocupar un lugar mas inportante en l|la generaci6n y evaluacién de
propuestas de proyectos en esa materia. Los organi snps
i nternaci onal es de donantes pueden ayudar a | os paises receptores
a al canzar este objetivo y pueden establ ecer requisitos cada vez
mas estrictos en cuanto al cunplimento de | os principios de una
buena ordenaci 6n de |os recursos hidricos. Con el tienmpo, la
conmpati bilidad con una estrategia cabal para |a ordenaci 6n de | os
recursos hidricos de un pais deberia constituir una condicién de
todos | os préstanmps para proyectos relativos a esos recursos Si
bi en, en el interin, el hecho de fijar requisitos que no cunpl an
cabal mente esos principios puede servir para intensificar el
cambio necesario antes de que se establezca wuna conpleta
estrategi a nacional.

5. 2. 2CONFORM DAD CON LOS OBJETI VOS | NTERNACI ONALES EN CUANTO A LA
ORDENACI ON DE LOS RECURSOS HI DRI COS



Hay que insistir en |los objetivos de |la sostenibilidad, |a
reduccion de I|la pobreza y |a proteccion del medio anbiente
propi ci ados por la comuni dad internaci onal y aprobados por el BID
como factores limtativos de |as opciones posibles para mejorar la
ordenaci 6n del agua. Los problemas instituci onal es que quedan de
mani fiesto en el proceso de fornulaci6n de |l a estrategia orientan
directamente |a blUsqueda de opciones y éstas, en cierto grado,
seran propias de cada pais. Los objetivos del BID son de caracter
mas general, tal vez demasi ado general es para orientar el proceso

de soluci 6n de probl enmas. Constituyen en todo caso inmportantes
factores limtativos que deben tenerse en cuenta conp condicién
para obtener asistencia del Banco. Por ejenplo, si en una

eval uaci 6n naci onal se determ nara un problema de escasez del agua
se podrian reconendar canbios institucionales para facilitar la
conercializaci6n del agua y, de esa nmanera, permtir que esos
recursos escasos fueran utilizados en |la forma mas valiosa desde
el punto de vista econdm co. El BID podria exigir luego que |as
reformas de | as normas sobre ordenaci 6n de | os recursos hidricos
gque permtieran la conercializacién del agua incluyeran tanbién
di sposiciones relativas a la viabilidad a largo plazo, a la
necesidad de evitar |a degradacion del nedio anbiente vy al
mant eni m ento de un abastecim ento suficiente de agua potable para
| os usuari os mAs pobres, objetivos que un mercado libre no sujeto
a restricciones tal vez no cunpl a.

5. 2. 3EL ENSAYO DE NUEVOS TI POS DE | NCENTI VOS
La promesa de un proyecto nuevo y cuantioso de desarroll o de

| os recursos hidricos ha servido de poderoso incentivo para que
los politicos de paises nenos adelantados cooperasen con |os

organi snmos i nternacional es de asistencia y crédito. Las medi das
de ordenacién de l|los recursos hidricos no ofrecen en su nmayor
parte una ventaja politica tan inmediata y evidente. El canbio

institucional puede incluso ser inaceptable desde el punto de
vista politico por l|la posibilidad de que ponga en peligro |as
estructuras de poder existentes. Los organisnmpbs de crédito
tendran que recurrir a todo su ingenio para fornmul ar programas de
ordenaci 6n de los recursos hidricos que puedan lograr el cambio

institucional necesari o, pero que a l|la vez aquellos cuya
cooperaci 6n es indispensable consideren conveniente y estén
di spuestos a aceptar. Cabe aprovechar |l as |ecciones que arroj 6 el
programa de ordenacion de l|las zonas costeras en |os Estados
Uni dos, programa en el cual el gobi erno f ederal, cuyas
atri buciones para controlar la utilizacidén de la tierra eran tan

limtadas comp |lo son las atribuciones de |os organisnos de
crédito para controlar | a ordenaci 6n de | os recursos hidricos en
América Latina y el Caribe, empled una conbi naci 6n de incentivos
financieros y de asistencia técnica para mejorar consi derabl emente
| a protecci 6n del medi o costero vul nerabl e. Uno de | os el enent os
fundanental es del éxito de ese programa consistia en que no se
i mponi a excl usi vanente “desde arriba”. Los Estados costeros que
guerian participar tenian cierto grado de poder en |a adopci 6n de
deci siones respecto de los programas y proyectos federales.
Podria enplearse un criterio simlar de participacién en |os
programas de | os donantes internacional es.

5. 2. 4COOPERACI ON Y COORDI NACI ON EN LOS PROGRAMAS



El doble instrumento de |a asistencia técnica vy |os
incentivos financieros que tienen a su disposicién | os organi snos
i nternaci onal es de asistencia pueden resultar mis eficaces si son
utilizados con un criterio de cooperacion y coordinacién. A
diferencia del caso de l|la Conmsié6n Nacional de Aguas de 1|os
Est ados Uni dos, | a mayor parte de cuyas reconendaci ones no fueron
aplicadas, |as reconmendaci ones de |a eval uaci 6n nacional que se
propone (seccién 5.3.2) podrian constituir |la base de un program
de cooperacién de los diversos organisnmos internacionales de
crédito conpetentes. De esta manera se daria un verdadero inpul so
a |la adopcién y puesta en préactica de conpletas estrategias
naci onal es para el mejoram ento de |la ordenaci 6n de |o0s recursos
hidri cos. Sin enmbargo, si los organisnmos internacionales no
cooperan ni coordinan su labor resultara féacil a |os paises
receptores seguir eligiendo |os proyectos de desarrollo de
recursos hidricos que les interesan y evitar la dificil tarea de
la innovacién institucional en el plano nacional. En esas
circunstancias, no hay mayores esperanzas de que | a ordenaci 6n de
| os recursos hidricos sea efectiva.

En el pasado, |as organizaciones internacionales de crédito
han actuado en nuchos casos conmo si  su propdsito consistiese
pri mordi al mente en repartir dinero y no en cunplir objetivos mAs
el evados. Al msno tiempo, conmo cada una creia que conpetia con
los demAs en l|a financiacion de proyectos de desarrollo, se
fijaron estandares mAs bajos de |os que habrian querido si no
hubi ese habido tal conpetencia. En al gunos casos no subordi naron
| os acuerdos de préstanp a condiciones necesarias para asegurar
que |los proyectos correspondientes pronovieran objetivos tales
como | a sostenibilidad, |a reducci én de |la pobreza o |a protecci6n
del nmedi o anbiente.

La UGnica manera de elimnar esta conpetencia destructiva
consiste en que |los organismbs de <crédito concierten firmes
acuerdos de cooperacidn. En el pasado ha habido intentos de
cooperaci 6n en apoyo de grandes proyectos de desarroll o. Procede
ahora anpliar considerablemente |a cooperacidon y la coordinaci6n
en el &anbito del desarrollo institucional. El BID deberia
considerar la posibilidad de asumr un papel de liderazgo vy
proponer un planteam ento coordinado de I|a ordenaci6n de |os
recursos hidricos por parte de todos |os grandes organi snps que
conceden préstanps en América Latina y el Cari be. Un
pl ant eam ento coordinado de esa indole no s6lo fonentaria Ila
eficiencia sino que evitaria que los politicos en |os paises
pudi eran hacer conpetir a | os organisnos entre si para obtener |a
financiaci 6n de proyectos politicamente Utiles pero dudosos desde
otros puntos de vista.

5.3 ELEMENTOS DE UNA ESTRATEG A

En esta dltima seccid6n sugerinos el ement os para una
estrategia a fin de que las organizaciones internacionales de
crédito | os tengan en cuenta al estudiar cual es el planteam ento
mas efectivo para fomentar una nejor ordenaci 6n de |o0s recursos
hidricos en los paises de Anérica Latina y el Caribe. La
estrategia que sugerinos tiene en cuenta el compromso de |as



organi zaci ones internaci onales de crédito de prestar asistencia a
| os paises en el logro de sus objetivos de al canzar un desarrollo
soci oecondm co sostenible, reducir |a pobreza y proteger el nedio
ambi ent e. La estrategia incluye cono instrumentos el criterio de
la cuenca fluvial, la innovacidén institucional, la participacion
de los directamente interesados y wuna mayor atencién en |os
aspectos econdmicos y trata de ayudar a encuadr ar esos
instrumentos en el contexto sociopolitico general en el que hay

que utilizarl os. Se trata de una estrategia encamnada a la
solucién de problemas y que reconoce que |os organisnos
i nternaci onal es de asistencia pueden y deben ejercer presién, en
medi da considerable aunque |imtada, sobre la adopcion de
decisiones en los paises de Anérica Latina y el Caribe. La

estrategia se basa en un marco conceptual expreso que distingue
entre los distintos niveles en |a adopci 6n de deci siones y apoya
la clasificacion y el anélisis institucionales.

No hay mayor esperanza de que |l a ordenaci 6n de | o0s recursos
hidricos en los paises de América Latina y el Caribe nejore a
menos que éstos tengan un entorno politico y juridico que sea
propici o para una ordenaci 6n efectiva. Nuestro estudio revela que
muchos paises no poseen esas instituciones fundamentales o que,
por | o menos, las instituciones que tienen no estan estructuradas
en forma efectiva. En al gunos paises bastara con introducir
canbi os estructural es nenores, pero en la mayoria esos canbios
deber &n ser mds de fondo.

Se esta pasando por un periodo de rapido canbio instituciona
en América Latina y el Caribe y se registran canbios (y cabe
prever mas aln) en la politica y |legislacidn en materia de agua.
Es inportante que esos canbios estén bien concebidos y se
introduzcan en forma efectiva. Sin embargo, | a experiencia de |la
Com si 6n Naci onal de Aguas en | os Estados Unidos deja en claro que
se trata de una dificil tarea politica, habida cuenta de que hay
poder osos intereses creados que han de defender el statu quo. Las
organi zaci ones internacionales de asistencia y crédito pueden vy
deben aprovechar sus posibilidades de conceder préstanps sujetos a
condiciones y asistencia técnica para fonentar lo que, de |lo
contrario, seran nuy dificiles innovaciones en la politica y la
| egi sl aci 6n en materi a de agua.

El ejenplo del Programa de Ordenaci 6n de | as Zonas Costeras
de | os Estados Unidos indica que la resistencia (al nivel de |os
estados) puede superarse mediante un esfuerzo coordi nado desde el
exterior que se base en |la asistencia técnica y en |los incentivos

fi nanci er os. En | os Estados Unidos, |os estados de |as zonas
costeras han formul ado e introduci do canbi os de vasto alcance en
la planificacion y el control de la utilizaci6on de las tierras
gue, sin el estinmulo, el apoyo técnico y |la asistencia financiera
del gobierno federal, no habrian tenido lugar o se habrian
introducido con nucha nmayor | entitud. Las organi zaci ones

i nternaci onal es pueden desenpefiar el msnmo tipo de funcidn
creativa y positiva en el nmejoramento de |la ordenaci 6n de |os
recursos hidricos en Anmérica Latina y el Caribe que cupo al
gobi erno federal en el mejoram ento de |a ordenaci 6n de | as zonas
costeras en | os Estados Uni dos.



5.3.1UN | NSTI TUTO | NTERNACI ONAL PARA EL ANALI SIS Y LA CAPACI TACI ON

Las organi zaciones internacionales de asistencia y crédito
podrian ayudar a los paises de América Latina y el Caribe a
fomentar su capaci dad para el mejoranmi ento de |a ordenaci 6n de | os
recursos hidricos de dos nmmneras. En prinmer lugar, podrian
est abl ecer una base de conoci m ent os par a | a i nnovaci o6n
institucional y, en segundo |lugar, podrian dar capacitaci 6n en | os
mét odos de analisis institucional a profesional es nacionales en el
canpo de |os recursos hidricos. Exi sten varios institutos en
América Latina y el Caribe que podrian desenpefiar estas dos
funciones y, en |la practica, algunos ya | o han hecho en parte. La
funci 6n prinordial podria ser asignada a un instituto o coordi nada
entre varios institutos regionales, cada uno de | os cuales tendria
una pequefia plantilla permanente, conpl enentada con especialistas
externos con asignaciones a corto y largo plazo, dedicada a
probl emas de | a ordenaci 6n de | os recursos hidricos.

Comp parte de sus funciones, se enconendaria a |os institutos
la de realizar analisis de | os proyectos de ordenaci 6n de recursos
hidricos en sus respectivas subregiones. Practicamente no se han
exam nado o evaluado |os proyectos o programs ensayados en el
anbito de la ordenacidon de |os recursos hidricos. No henps
eval uado | os resultados positivos y | os negativos y, por |o tanto,
no henmps podido aprovechar plenanente |a experiencia adquirida.
Hay una bibliografia bastante volum nosa sobre este temn, pero es
de indole mAs descriptiva que analitica. Los funcionarios de |os
institutos tendrian las aptitudes analiticas necesarias para
real i zar eval uaci ones ex post de |l a cuanti osa base de experiencia
gue ya existe y podrian servir tanmbi én de consultores expertos en
nuevos programas Yy proyectos en materia de ordenaci6n de |os
recursos hidricos.

Nor mal mente no se ensefia a | os profesionales en el ambito de

| os recursos hidricos a realizar analisis institucionales. Los
institutos deberian tener un fuerte conponente educacional a fin
de atender esa necesidad y de conplenmentar su | abor de

i nvestigaci 6n. Por ejenplo, se podria organizar un curso breve al
gque asistirian profesionales tanto de |las organizaciones de
crédito cono de organi zaci ones del pais receptor. Un curso de no
mas de ocho semanas de duracio6n podria surtir excel ent es
resultados al dotar al personal técnico de |a perspectiva y de
al gunos de los instrumentos que han de necesitar. Tanbi én se
necesitaran especi al i st as en analisis institucional par a
conpl enment ar el personal de |os paises receptores. Los institutos
podrian considerar | a posibilidad de establecer programas de becas
a fin de asistir a cursos de posgrado en disciplinas de |as
ciencias sociales que formen |os expertos necesarios para esta
| abor. Para estos efectos se podrian concertar acuerdos de
cooperaci 6n con universi dades de todo el mundo.

5. 3. 2LA FORMULACI ON DE COMPLETAS ESTRATEGI AS NACI ONALES

EIl BID deberia considerar |a posibilidad de proponer una
serie de eval uaci ones naci onal es encanm nadas a nejorar la politica
y la legislacién en materia de recursos hidricos en cada pais. Se
podria tomar como nmodelo |a Com si 6n Naci onal de Aguas, que hace



dos decenios fornuld reconendaciones inportantes y de vasto

al cance en |os Estados Unidos. El producto previsto seria en
buena parte lo que el Banco Mindial (1993) Ilam una “conpleta
estrategi a nacional en materia de aguas”. Obedeceria al propoésito

de proporcionar el marco de alto nivel de la legislacion y la
politica que permtiria y facilitaria la |abor de ordenaci 6n de
| os recursos hidricos en el plano de |la cuenca fluvial o en otro
pl ano subnaci onal . No seria un plan nacional de aguas, en el
sentido de que por plan se ha |l egado a entender una col ecci 6n de
propuestas de proyectos de desarrollo de |os recursos hidricos
sobre la base de analisis hidrol 6gicos, de ingenieria vy
econom cos.

Los recursos disponibles, tanto financieros conp técnicos, no
al canzan para financiar |la realizaci6n simultéanea de eval uaci ones
naci onal es de | os recursos hidricos en cada uno de | os paises de
América Latina y el Caribe y tampoco cada uno de éstos va a estar
tan dispuesto a proceder a una evaluacién de esa indole. La
conciencia de | a necesidad de acci 6n es un recurso no menos escaso
gue los fondos y el personal técnico. En consecuencia, el BID vy
sus col abor ador es deberian insistir en I a i niciaciobn de
eval uaci ones nacionales en |os pocos paises en que es mas
mani fi esta | a sensaci 6n de necesi dad de un canbio institucional
tal vez conmpo consecuencia de una sequia, una grave contam naci6n
del agua u otros problemas en la utilizacién del agua. La
realizaci 6n de unas pocas evaluaciones cada vez presenta Ila
ventaja adicional de poder ensayar y nodificar el program a
medi da que se va adquiriendo mayor experiencia con él

5. 3. 3FOVENTO DE LA ORDENACI ON REGI ONAL DE LOS RECURSOS Hi DRI COS

La realidad hidrolo6gica de que el agua fluye cuesta abajo
hace de |la cuenca fluvial un sistema hidrol 6gico interrelacionado,
en buena parte independiente de los sistemas vecinos y, por 1lo
tanto, una unidad apropiada para realizar analisis de nuchos
tipos. Asi, pues, |la organizacién de l|a ordenacién de |os
recursos hidricos comenza en |a cuenca. Sin enbargo, | a
desvi aci 6n de una cuenca a otra y otras obras del honbre suel en
comprometer la integridad de |a cuenca auténoma y hay inportantes

factores no hidrol 6gicos, compb la migracié6n animal, |a transm sién
de energia eléctrica y, por sobre todo, |la organizacién politica
general, que pueden indicar la existencia de |limtes bastante
distintos para |la adopci 6n de decisiones. La unidad en la que

procede hacer el analisis a los efectos de I|a adopcidén de
deci siones es el problema mas que |l a cuenca. De todas maneras, |la
cuenca fluvial constituye un buen punto de parti da.

La necesi dad de cooperaci 6n y coordi naci 6n i nternacional es es
menor en el marco de cada una de las cuencas fluviales, a
condi ci 6n de que, cono se indica en |la seccio6n precedente, se haya

establecido una politica nacional adecuada para apoyar | a
ordenaci 6n de los recursos hidricos a nivel de la cuenca. De
t odas maneras seguird haciendo falta |la coordinacién para velar
por que |os diversos organisnos no conpitan entre si. La

coordi naci 6n entre el personal del pais y el de |os organisnos
i nternaci onal es puede servir para asignar funciones dentro de cada
cuenca de nmanera de evitar l|la superposicion y duplicacién de



esfuerzos. Luego, el personal del pais y el de los organisnos
puede col aborar efectivamente dentro de cada cuenca.

A continuaci 6n, un organisno internacional conpetente puede
proporcionar asistencia técnica y financiera en apoyo de Ila
planificacién y el analisis a nivel de la cuenca (no s6lo para | as
estructuras sino tambi én para el canbio institucional). Para |a
ordenaci 6n de |l os recursos hidricos a nivel de la cuenca pueden
ser apropiados tanto | os nmodel os centralizados conmo | os de redes.
En el mpdel o centralizado, |a responsabilidad se asignha a un solo
organi sno, conp es el caso de |la Tennessee Valley Authority (TVA)
en | os Estados Unidos o de |las juntas de ordenaci 6n de cuencas en
Fr anci a. En el modelo de las redes, en canbio, se asigna nas
inportancia a |a coordinaciéon de la labor de |los diversos
organi smos que conparten | a responsabilidad por |a ordenaci 6n de
los recursos hidricos (abastecimento de agua, control de Ila
calidad del agua y ordenaci 6n de | os peligros relacionados con el
agua, por ejemplo). La historia demuestra que cual qui era de | os
dos nodel os puede dar buenos resultados si es aplicado en la form
debi da.

5. 3. 4ESTABLECI M ENTO DE REQUI SITOS DE COVPATI BI LI DAD PARA LA
CONCESI ON DE PRESTAMOS

Una inportante caracteristica de |la ordenacidon de |os
recursos hidricos a nivel de la cuenca consiste en que cada
actividad o cada proyecto nuevo deben ser conmpatibles con el plan
o el programa general de |la cuenca. Asi, mentras |a asistencia
técnica es mAs inportante que l|la financiera en |las etapas de
analisis y adopci 6n de decisiones en |la ordenaci 6n de | 0os recursos
hidricos a nivel de la cuenca, |la asistencia financiera se
convierte en instrumento mas inportante para |as organizaciones
i nternacionales en |la etapa de ejecuci 6n.

Los planes y programas pueden quedar obsol etos antes de que
sea posible aprobarlos y Ilevarlos a |la practica, asi que sienpre
se necesitara un cierto grado de flexibilidad para reconocer esa
circunstancia y adaptarse a | os canbios en |la situaci 6n. De todas
maneras, el requisito de conpatibilidad es indi spensable y hay que
aplicarlo con firmeza y flexibilidad. Después de todo, | o que se

ha de utilizar es el dinero de |os organi snos donantes, que no
deben privarse de cerciorarse que se utilice en forma adecuada y
eficaz.

No hay mayores posibilidades de que el interés de | os paises
en obtener préstanns para proyectos tradicionales de desarrollo de
| os recursos hidricos haya de desaparecer sinplenmente porque |os
programas de |as organizaciones internacionales de asistencia vy
crédito asignen nenor inportancia a |os proyectos de esa indole
gue a la ordenaci 6on de |l os recursos hidricos. Tanpoco tiene por
gué interrunpirse la financiaci 6n de esos proyectos hasta que se
haya adoptado una conpleta estrategia nacional y los planes de
ordenaci 6n de la cuenca fluvial estén suficientemente avanzados
cono para que se puedan preparar planes de proyectos. Al gunos
proyectos serédn tan evidentemente urgentes que no se necesitaran
una estrategia nacional ni un plan de ordenaci6n de |as cuencas
fluvial es para corroborar su conveni enci a.



A fin de atender esta necesidad de reaccionar en forma rapida
y, al msnmo tienpo, velar por que en ualtima instancia haya una
coherencia razonable con | as estrategias cabales y | os planes de
ordenaci 6n de las cuencas fluviales que se establezcan en el
futuro en el pl ano naci onal , el BID deberia considerar | a
posi bilidad de i nmponer requisitos interinos de conpati bilidad, de
procedimento y no de fondo, a los efectos de |la concesién de

préstanmps para proyectos de aguas. Esos requisitos podrian
basarse en un proceso de evaluacién de problemas a fin de
cerciorarse de que el proyecto propuesto ha de resolver

efectivamente un problema real (facilmente denmpbstrado en el
ejemplo de la descarga de aguas nmunicipales no sonetidas a
tratam ento). Podria también exigir |la evaluaci 6n de |os posibles
ef ect os del proyecto propuest o sobre | os obj etivos de
sosteni bilidad, reduccid6n de la pobreza y proteccion del nedio
anbi ente. La eval uaci 6n del inpacto ambiental que debe hacerse en
| os Estados Unidos en virtud de |la National Environmental Policy
Act, y que actualmente hay que hacer tanbién en nuchos otros
pai ses, puede servir de nodelo para el tipo de requisito a que nos
estanos refiriendo.

5. 3. 5PRESTAMOS PARA EL ANALI SIS, LA PLANI FICACION Y EL DESARROLLO
I NSTI TUCI ONAL

Las practicas tradicionales de crédito estan orientadas a un
aument o del abastecim ento de agua o a proyectos de tratam ento de

agua que, en el nej or de los casos, gener an product os
comercializables, al nmenos en principio. La posibilidad de que
esos productos generen ingresos hace que los prestatarios tengan
confianza en que la anortizaci6on sera posible vy estara
justificada. Asi, estaran dispuestos a pedir préstanps para esos
proyect os, aunque esos pr ést anos no est én di rectanmente

garanti zados por un rendimento futuro, como en el caso de |os
bonos.

Las activi dades de ordenaci 6n de | os recursos hidricos, tales
conmo | a ordenaci 6n de | a demanda, no generan posi bilidades de una
corriente de ingresos y, de hecho, reducen |as expectativas de
i ngresos. En canbi o, es féacil justificarlas sobre | a base de | as
reducci ones de costo que entrafiaran, prinordialnmente en la form
de menor necesidad de inversiones de capital para aunmentar el
abasteci m ento de agua. El BI D deberia considerar |a posibilidad
de establ ecer un procedimento analitico que pusiera de manifiesto
| os posibles costos y beneficios de proyectos tales cono |os de
ordenaci 6n de | a demanda; un procedi mento de esa indole no sélo
indicaria el valor a largo plazo de |as medidas, sino que serviria
tanmbi én de base para evaluar |os programas de préstano. En la
eval uaci 6n de |l os proyectos y |l os programas deberia asignarse la
msma inmportancia a la circunstancia de que permtieran hacer
econom as que a |l a de que generasen utilidades. Los préstanons en
apoyo de una nejor ordenacidn de los recursos hidricos deberan
corresponder a programas a | os que se asigne suficiente val or en
el lugar cono para que | os encargados de adoptar | as decisiones en
América Latina y el Caribe acepten soportar la carga de |a deuda
necesaria para poder pagarl os. Cabria considerar |a posibilidad
de celebrar una conferencia de organisnms de crédito que se



dedi cara exclusivamente a este problema (al cual todos hacen
frente).

5. 3. 6CREDI TOS PARA LA | NNOVACI ON | NSTI TUCI ONAL

En secciones anteriores del presente informe henos insistido
en la utilidad y la imortancia que reviste el establecimento de
incentivos bien estructurados para el logro de |los objetivos en
mat eri a de ordenaci 6n de | os recursos hidricos, centréandonos en | a
ordenaci 6n al nivel regional o al de la cuenca fluvial en 1los
pai ses de América Latina y el Caribe. Sin enbargo, el principio
es mucho mas general y puede aplicarse en el plano de la relacidn
entre | os donantes internacionales y | os paises prestatarios.

EIl BID y otras organizaciones internacionales de crédito
podrian considerar |la posibilidad de establecer un sistema de
créditos para |os paises receptores que presenten propuestas
meritorias y prom sorias en materia de ordenaci 6n de | os recursos
hidricos. Las propuestas de préstanps de asistencia podrian ser
eval uadas sobre | a base de sus posibilidades de cunmplir criterios
tales cono estar orientadas hacia la solucién de problemas, ser
conmpati bles con normas sustantivas o de procedimento que se
consi deren propicias para una ordenaci 6n efectiva de |os recursos
hidricos y su conpatibilidad con | os objetivos de sostenibilidad,
reducci 6n de | a pobreza y protecci 6n del nedi o anbiente.

Podria establecerse un sisteman oficial de clasificacién, a
pesar de que algunos de ellos son de indole un tanto subjetiva.
Luego, podria establecerse un vinculo entre los incentivos y la
clasificacion. Una forma de hacerlo consistiria en subordinar |a
prioridad asignada a | os posibles préstanos a |la calificaci én del
proyecto o el programa segln sus néritos y se asignaria una
prioridad mas alta a | as propuestas particularnmente meritorias que
a |las nmenos meritorias. Cabe prever otras formas de incentivo
Uno consistiria en proporcionar subsidios de asistencia para
financiar parte de |os conponentes de proyectos que fueran
particul arnente i nnovadores y prom sorios (la parte principal de
esos proyect os se seguiria financi ando con pr ést anos
convenci onal es) . OGra consistiria en prorrogar el plazo de
anorti zaci 6n cuando se tratase de propuestas que no generasen
product os directanente comercializables pero de |as cual es cupiera
prever que habrian de aunmentar la productividad general a mas
| argo plazo. Otro incentivo aun podria referirse a la prestaci 6n
de un volumen consi derabl e de asistencia técnica cuando se tratase
de propuestas que, para culmnar con éxito, requiriesen una
avanzada capaci dad en materia de analisis institucional. Podri an
est abl ecerse distintas formas de incentivos de manera de estimul ar
de la manera mas eficaz distintos tipos de nejoramentos en la
ordenaci 6n de | os recursos hidricos.

5.3. 7LA | NVESTI GACI ON PARA LA FORMULACI ON DE DI RECTRI CES Y NORMAS

El BID deberia considerar |la posibilidad de establecer un
conjunto de directrices o0 procedimentos para evaluar nuevas
propuestas sobre |a base de sus consecuencias en materia de
sosteni bilidad, tal como en |la mayoria de | os paises desarroll ados
y en al gunos de | os propios organi snos de crédito se han preparado



y aprobado directrices para la realizacién de analisis de la
rel aci 6n costo-benefici o. El propio BID utiliza wuna tasa de
rendi mento interno, o un limte inferior, para cerciorarse de |la
eficiencia econbmca y la viabilidad financiera de |os proyectos
propuestos. Cabria establecer y aplicar normas simlares para | os
otros dos objetivos de la reduccién de |la pobreza y la

sosteni bili dad. Hay otros instrunmentos econdém cos, comp el
coeficiente de Gni que mde el grado de desigualdad de la
di stribuci6n del ingreso, que podrian servir de base para el
establecimento de una norma en materia de reduccidon de la
pobreza. Una nediciéon mAs directa podria tener cono base la
generaci 6n de enpl eo. Habria que realizar investigaciones para

Ilegar al msm grado de adelanto que ha tenido lugar en Ila
eval uaci 6n de la eficiencia econdn ca.

Un estandar de sostenibilidad plantea un problema mas difici
porque no hay consenso acerca de qué quiere decir exactanente este
térm no, por mAs que haya acuerdo general en que es conveniente.
La definicién mas comin, y mas estricta, preparada hasta | a fecha
equi para |la sostenibilidad con la eficiencia econénmca a |argo
pl azo, cuando se m den todos | os efectos desde el punto de vista
econém co. La dificultad que se plantea no se refiere ya a
consi deraci ones de indole no econ6m ca, conp creen nuchos, porque
el concepto adecuado de esas consideraci ones econ6n cas va nmucho
mas allad de los efectos a |los que se puede asignar un valor
monetario por conducto de los nmercados exi stentes. Los
econonm stas han establ ecido diversos instrumentos, ingeni osos pero
i mperfectos, para estimar el valor nonetario de bienes y servicios
no comnercializados (cabe recordar |as nmediciones del valor de
opcién y el valor de existencia por conducto de técnicas tales
comp |la valoracion contingente). La dificultad se refiere nmAs
bien a |la tasa de descuento que se ha de enplear al medir Ila
eficiencia econébm ca. Cabria aducir que |la sostenibilidad entrafia
una tasa de descuento cero, |lo que equivale a decir que no se
descuenta |la inportancia de |os aconteci mentos que han de tener
lugar en el futuro |I|ejano, en conparacién con |o0s que son
inm nentes. Seréd dificil resolver |la cuesti6n de cono dar cabi da
a una tasa de descuento cero (o incluso si ésta seria procedente)
en los criterios actual es de tasa de rendi mento interno, relacidn
costo-beneficio y beneficios netos descontados, todos |os cuales
parten de |la base de una tasa de descuento positiva (12% en e
caso del BID). El BID y otros organisnos internacionales de
crédito podrian patrocinar investigaciones sobre esas dificiles
cuestiones, que es preciso resolver antes de poder aplicar sus
propios criterios de manera uniforne.

5.4 RESUMEN

Las estrategias que utilizan |os organisnos internacionales
de donantes para prestar asistencia a |os paises de América Latina
y el Caribe a fin de que nejoren |la ordenacion de |os recursos
hidricos constan, al igual que |las que aplican |os propios paises
de América Latina y el Cari be, de tres elenmentos Dbasicos:
obj etivos, instrumentos y marco analitico. En la presente seccio6n
henos indi cado al gunos principios que habria que utilizar para
orientar a | os donantes internacionales en |l a | abor de preparar vy
poner en practica estrategias encam nadas a fonmentar y facilitar



| os cambi 0s necesari os para nejorar |a ordenaci 6n de | o0s recursos
hidricos en |l os paises de América Latina y el Caribe.



