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Prefacio

El presente documento ha sido elaborado por Axel Dourojeanni en la CEPAL como
una contribucién al Segundo Congreso Latinoamericano de Manejo de Cuencas
Hidrograficas a realizarse en Mérida, Venezuela del 6 al 11 de noviembre de 1994.
Dicho congreso es auspiciado por la Organizacién de las Naciones Unidas para la
Agricultura y la Alimentacién (FAO), Oficina Regional para América Latina y el
Caribe, la Red Latinoamericana de Manejo de Cuencas Hidrograficas y €l Ministerio
del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables de Venezuela.

Las politicas piiblicas orientadas a coordinar acciones para el desarrollo del
hombre utilizando el 4mbito de una cuenca hidrogréfica como base de gestién han
tenido diferentes enfoques, y una desigual evolucién en los paises de América Latina
y el Caribe. Sin embargo el tema a vuelto a recobrar vigencia desde 1990 desde el
momento en que los paises de la regién se han abocado seriamente al] tema de
alcanzar un desarrollo sustentable conciliando crecimiento econémico, equidad y
sustentabilidad ambiental. La cuenca hidrogrifica, y en especial el agua, juega un rol
muy importante para permitir la participacién e integracién de los actores
involucrados en el desarrollo y metas de sustentabilidad ambiental. Esta
participacién permite conjugar tanto niveles regionales con niveles locales y ademas
pone en evidencia con relacién a casos concretos, los dilemas por resolver sobre
privatizacién de recursos naturales, el rol del estado y del sector piiblico y el rol del
nivel local y regional en la gestién de recursos naturales que, como €l agua, la fauna,
los bosques nativos, los ecosistemas naturales son considerados usualmente como
patrimonio de un pafs. Dentro de este contexto este trabajo pretende aportar
elementos para definir politicas piblicas coherentes para alcanzar metas de
desarrollo sustentable a nivel de cuencas hidrogréficas con participacién de la
poblacién.

El tema de la gestién de cuencas y las politicas publicas para lograrlo es |
complejo. Es una de las bases fundamentales para lograr el desarrollo sustentable
lo que por propia definicién es una tarea extremadamente complicada. Abarca
aspectos técnicos, ambientales, politicos, legales, econémicos, financieros,
organizacionales y sociales por citar algunos. Ademas esta intimamente vinculado a
las propuestas de descentralizacién y regionalizacién y sobre todo a los nuevos roles
que le corresponden a los actores locales o comunales en relacién a alcanzar metas
de desarrollo sustentable.
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La gestién de cuencas es la base para que en los paises se realice una
adecuada gestiéon ambiental. Los temas de moda tales como determinar el rol del
sector privado y publico en la gestién de recursos considerados patrimonio de la
nacién como el agua, la valorizacién econémica de elementos de la naturaleza, la
participacién democrética de los usuarios en los procesos de decisién que conciernen

su desarrollo y el ambiente, la necesidad de crear foros de coordinacién regional y
“local, la necesidad de atacar la pobreza rural en su origen, la participacién de la
mujer y otros temas cruciales vinculados a la biodiversidad, el uso ordenado del
territorio o la proteccién del hombre contra fenémenos extremos son los temas
abordados en diferente grado en este documento.

Cabe mencionar que la mayor motivacién para presentar en un solo
documento una serie de experiencias recogidas en casi 30 afios de trabajos en
gestién de cuencas ha sido debido al renovado interés en el tema por parte de
autoridades tanto nacionales como regionales en organizar entidades de cuencas.
Existen varios anteproyectos de ley en estudio asi como otras ya aprobadas que
respaldan la creacién de entidades de cuencas. Los motivos son esencialmente la
creciente competencia por el agua y el efecto cada vez mas catastréfico de los
fen6menos naturales sobre la vida y la economia del hombre. Igualmente el tema
ambiental por fin exige respuestas concretas que solo pueden obtenerse via sistemas
de gestién adecuados.

En una época donde se consideran temas de apertura al exterior, como la
globalizacién de los mercados, el regionalismo abierto, la insercién internacional, la
inversion extranjera y los tratados de libre comercio, las reformas arancelarias y el
fomento de las exportaciones por citar solo algunos de los temas de apertura al
exterior, es extremadamente importante que cada pais consolide sus sistemas de
gestion de elementos y recursos naturales si desea realizar tratos claros y evitar
intervenciones nefastas, por incapacidad de gestién o desconocimiento, sobre los
recursos de un pais. |

La apertura al exterior solo serd positiva en la medida que en cada pais se
sepa exactamente que es lo ello va a ocasionar en su entorno, en su sociedad y en
su economia actual y a futuro. Saber como manejar o controlar los aspectos no
deseados a nivel de cuencas es una forma de adquirir elementos de negociacién
solida. La gestién de los elementos y recursos naturales a nivel de cuencas requiere
y facilita ademas la participacién local con lo cual también se puede dar espacio
para tratar los aspectos sociales. Esto permite lograr otra meta que es consolidar la
verdadera democracia con conocimiento de causa sobre las materias a decidir, y
poder, para ejecutar las decisiones de interés colectivo y por ende lograr la equidad.
Quienes conozcan su entorno y solo ellos sabran hasta donde puede éste ser
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intervenido sin causar dafios que lleven a un colapso irreversible. Para ello debe
dejarse de lado los aspectos emotivos con relacién al ambiente para pasar a actuar
con un enfoque cientifico, econémico y social debidamente amparado en
organizaciones y estudios serios.

El trabajo recopila material previamente elaborado y presentado por Axel
Dourojeanni en eventos anteriores relacionados con la tematica de gestién de
cuencas e -igualmente aporta elementos inéditos. Los principales documentos
~utilizados como base para elaborar el presente trabajo, elaborados por Axel
Dourojeanni, fueron los siguientes: “Gestion para el Desarrollo de Cuencas de Alta
Montafia en la Zona Andina", “Bases Conceptuales para la Formulacién de
Programas de Manejo de Cuencas Hidrograficas”?, “La Cuenca: Dimensién
Geoecoldgica y Unidad para el Desarrollo Integral, Balances y Propuestas"?, “Las
Cuencas Hidrograficas: Una Opcién Territorial para Dirigir Acciones Tendientes a
la Sustentabilidad Ambiental™, “Aspectos Gerenciales en la Gestién de
Cuencas™, “Sistemas de Gestion de Aguas: El Manejo de las Cuencas™,
“Propuesta para el Ordenamiento de los Sistemas de Gestién del Agua en los Paises
de América Latina y el Caribe?, “Politicas de Gestién Integral de Aguas y Politicas
Econdémicas™, “Definicién y Clasificacién de las Actividades de Gestién de
Cuencas™, “La Evolucién de la Gestién de Cuencas en América Latina y El

1 Libro Ne 17 de Ia CEPAL que contiene una serie de ponencias de Axel Dourojeanni, una de John Tipton y el resultado
de cinco estudios de caso elaborados por consultores de Colombia, Pert, Ecuador, Venezuela y Bolivia. Fue publicado en
una versién en Inglés con las siglas LC/G.1533, setiembre de 1988.

2 Doc. LC/R.1143/Rev.1dela CEPAL, publicado en los Anales de las Segundas Jornadas de Trabajo del Comité Chileno
para el Programa HidrolGgico Internacional, Universidad de Concepci6n, Chile, 21 al 23 de octubre de 1992 y una segunda
edicion resumida publicada para el primer seminario nacional de Manejo de Cuencas del Peru, del 5 al 9 julio de 1993.

3 Publicado en “Enfoques Integrales y Desarrollo Rural®, por la Comisién de Coordinacién de Tecnologfa Andina
(CCTA), agosto de 1991, Lima, Perd.

4 Documento elaborado para la Tercera Convencién Nacional de Regantes y Usuarios del Agua organizada por la
Confederacién de Canalistas de Chile, octubre de 1993, Los Angeles, Chile.

3> Documento elaborado para el Seminario-Taller Interamericano sobre Manejo Integrado de Cuencas Hidrograficas
organizado por el Programa Interamericano OEA-CIDIATYy la Direccién General de Aguas del Ministerio de Obras Priblicas
de Chile, Valparaiso, agosto de 1993.

6 Anales del Seminario sobre Politica Nacional de Aguas, Legislacion y Administracién de Cuencas, Revista Derecho en
la Regién, Universidad de Talca, Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales, Afio 1, Ne 1, setiembre de 1992, Talca, Chile.

7 Documento de la CEPAL L.C/G.1733, 1992. Publicado en los Cuadernos de Difusién de la Escuela de Administracién
de Negocios para Graduados (ESAN), Afio 1, N® 1, marzo de 1992, Lima, Peru. En Chile se publicé una versién preliminar
en los Anales del Seminario sobre Gestion de los Recursos Naturales Renovables en la Cuenca del Itata, Universidad de
Concepcién y Gobernacién de Nuble, noviembre de 1991, Chillan, Chile.

8 Documento LC/R.1207 del CEPAL, 1992. Fue publicado en los Anales de las segundas jornadas de trabajo del Comité
Chileno para el Programa Hidrol6gico Internacional, Universidad de Concepci6n, octubre de 1992, Concepci6n, Chile.

° Documento presentado en las Terceras Jornadas de Trabajo del Comité Nacional det Programa HidrolGgico
Internacional (CONAPHI) en Manejo Integral de Cuencas Hidrogréficas realizado en noviembre de 1993, Valdivia, Chile.
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Caribe™®, “Reflexiones sobre la Gestién del Agua y las Cuencas en América
Latina y el Caribe"?, “.Qué hacer después de Rio? Lo que no hicimos antes de
Estocolmo”.”?

Ademas de estos documentos que sirvieron de base para redactar el presente
trabajo, se incorporaron nuevos temas con el apoyo de Terence Lee, en materia de
evoluciéon de la administraciéon de los recursos hidricos, Helmuth Friedrich en
materia de legislacion de cuencas y comparacion entre desarrollo de cuencas y de
regiones, Roberto Andrade en bases para la organizacién y el financiamiento de
entidades de cuencas y Andrei Jouravlev quien contribuyé en toda la estructuracién
del documento tanto en términos de fondo como de forma.

Este trabajo pretende servir de material de base para futuras investigaciones.
Gran parte del contenido del trabajo debera ser ampliado con estudios de caso.
Tiene sin embargo, a juicio del autor, la virtud de ordenar material usualmente
disperso y por lo tanto de dificil adquisicién por las personas que trabajan en gestion
de cuencas, presentar una clasificacion inédita de las variadas formas con que se
aborda la tematica de cuencas y sefialar los vacios de informacién e investigacion.
Modestamente solo se considera que es un ensayo de ordenamiento previo pero muy
necesario para tratar el tema en forma sistemaética.

Este documento se complementa en su aplicacién practica con el libro
“Procedimientos de Gestién para el Desarrollo Sustentable” del mismo autor, que
ha sido publicado por el ILPES como Doc. 89/05/Rev.1 y que también se encuentra
disponible en versiones publicadas en Italia por el Instituto Italo Latino Americano
(version de 1989) y en Panami por la Fundacién Natura y la Universidad
Tecnoldgica de Panama (versién de 1994).

10 Documento publicado en la revista Debate Agrario : Andlisis y Perspectivas, N® 18, del Centro Peruano de Estudios
Sociales (CEPES), Lima, abril de 1994.

11 Artfculo a ser publicado por la revista de la CEPAL en agosto de 1994.

12 Articulo publicado en Elofsa Tréllez Solis (Editora), De Estocolmo a Rio de Janeiro. Un balance hecho por
ambientalistas, Secretarfa Ejecutiva del Convenio Andrés Bello, Fundacién Konrad Adenauer, octubre de 1993, Santafé de
Bogotd, D.C., Colombia.



Introduccion®

En la mayoria de los paises de la regién no se dispone de, o funcionan en forma
deficiente, los sistemas de gestion de los recursos naturales. Esto ocurre sobre todo
en la gestién del agua a nivel de cuencas, en el manejo de bosques nativos, en el
manejo de la fauna y en la conservacién de los suelos. Los servicios publicos y
privados de apoyo a la conservacién, preservacion, recuperacién y proteccién de
recursos como la fauna, la flora y en general las tierras, son largamente superados
por las necesidades de los usuarios.

El aporte hecho hacia el mejoramiento de los sistemas de gestioén de recursos
ha sido pensado principalmente con relacién a proyectos de inversién y hacia
usuarios de tipo empresarial. Poco se ha hecho en materia de consolidacién de
sistemas estables de gestion de recursos naturales, tales como la conformacién de
distritos de conservacién de suelos o corporaciones de cuencas. Esto impide o
dificulta hoy en dia lanzar programas masivos, por ejemplo, de reforestacién con
participacién comunal, por no tener la organizacién de base.

La legislacién y la reglamentacién con relacién al uso de recursos ha sido
efectuada considerando tipos de usuarios formales debidamente registrados, con
niveles de educacién avanzados y actitud empresarial. En estos casos funcionan los
incentivos, las multas y las exigencias de cumplimiento, por ejemplo, de estudios de
impacto ambiental. Esto es aplicable en paises desarrollados y también en América
Latina y El Caribe pero s6lo donde hay empresas similares a las de los paises del
norte.

Este enfoque lamentablemente ignora a la inmensa mayoria de los usuarios
del medio que, en América Latina y El Caribe se encuentran marginados fisica y
legalmente de los sistemas formales tanto a nivel urbano como rural. Este grupo de
personas se encuentra en estado precario siendo invasores de tierras, sin titulo y en
gran parte analfabetos. En otros casos, si bien son legitimos poseedores de tierra,
carecen de la capacidad para manejar su entorno como lo hacian en el pasado. Estos

13 Sobre la base del articulo “.Qué hacer después de Rio? Lo que no hicimos antes de Estocolmo” publicado en Elofsa
Tréllez Solfs (Editora), De Estocolmo a Rio de Janeiro. Un balance hecho por ambientalistas, Secretarfa Ejecutiva del
Convenio Andrés Bello, Fundacién Konrad Adenauer, octubre de 1993, Santafé de Bogotd, D.C., Colombia.
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grupos de usuarios s6lo han sido asistidos, eventualmente mediante proyectos de
inversién.

La adopcién de la tematica ambiental en lugar de comenzar por mejorar la
gestion de los recursos naturales por parte de los propios usuarios --tal como se
habia venido haciendo en los paises desarrollados mucho antes que pensaran en el
tema ambiental-- simplemente pretendi6 acortar etapas sin lograr, lamentablemente,
concretar acciones.

En consecuencia se sostiene que los expertos y responsables del ambiente y
los recursos naturales de los paises de la region deberian regresar sobre sus pasos
y ubicarse pragméticamente dentro del contexto de sus situaciones reales y actuales.
No se debe pretender alcanzar el ritmo de los paises desarrollados en materia de
tratamiento ambiental sin empezar por consolidar las bases de un sistema de gestion de
los recursos naturales. Se deben aplicar medidas para TENDER a la gesti6n integral
del medio y no tratar de abarcar todo desde un inicio.

También debe tomarse nota de que la magnitud de la tareas requiere el uso
de tacticas de masificacién de acciones. Es decir que hay que invertir recursos en
organizar al sector privado en la gestion de los recursos, en capacitarlo, en redactar
manuales y en fomentar trabajos integrados a nivel de espacios como cuencas,
microrregiones y municipios.

Se debera probablemente crear dos sistemas complementarios en la gestién
de los recursos y el medio. Uno orientado al sector usuario formal del medio, que
en cierta medida pueda seguir patrones aplicados con éxito en paises desarrollados,
y otro para el sector informal del medio. Para el segundo caso se debe pensar en
sistemas participativos de gran cobertura que se inicien con la educacién basica en
los colegios y contintie hasta el anlisis de la matriz de trabajo de estas personas con
el fin de elaborar en forma conjunta, entre técnicos y usuarios, opciones para
manejar €l medio ambiente.

1. Las reacciones tardfas en materia de gesti6n
de recursos y ambiente

En los paises de la regién se ha sido tardio en la formacién de pensamientos propios
en materia de gestion de recursos y del ambiente.

En general se ha carecido de politicas propias en materia de gestién de los
recursos naturales y medio ambiente. En todos los paises existen declaraciones sobre
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los recursos naturales y el medio ambiente --tanto en la constitucién como en

numerosas leyes-- pero aiin falta que se ponga en practica gran parte de sus articulos
y reglamentos.

Se sabe y se menciona en forma reiterada que los recursos naturales de la
regién son importantes para el crecimiento economico, que son la base de la
transformacién productiva y que son la reserva para las futuras generaciones. A
pesar de ello, sin embargo, no se le asigna mayor prioridad. Esto implica que
mientras por un lado se ha declarado en la constitucién y en innumerables leyes que
los recursos naturales y el medio ambiente en general son importantes, por el otro

no se han asignado recursos para manejarlos ni se ha comprometido al sector
privado en estas tareas.

Lo que aparece a nivel de declaraciones en las posiciones oficiales responde
mayoritariamente a corrientes mas bien internacionales que nacionales. Quizas,
exagerando, se podria decir que el 80% de las reuniones que se han tenido sobre
medio ambiente o gestién de recursos naturales a nivel regional han sido financiadas,
por lo menos en parte, con aportes de donaciones externas y no por los propios
participantes. Si bien ello tiene explicaciones economicas, también refleja la poca
prioridad que tiene el tema al momento de la asignacion presupuestaria tanto por
parte del sector piblico como privado.

Todas estas afirmaciones tienen dos implicancias: una con respecto a la forma
como actdan y reaccionan los gobiernos de la region y otra referente a como actiian
los gobiernos de los paises desarrollados en materia de gestion ambiental.

Con respecto a los paises de la regién puede decirse que:

El inventario, evaluacién y diagnéstico de los recursos naturales se inicia a
escala nacional, en casi todos los paises de la region, recién a inicios de 1960. En esa
€poca nacen las oficinas de evaluacién de recursos naturales. Estas oficinas
funcionaron activamente en base a donaciones y estimulos provenientes del exterior
y un presupuesto propio estimulado por estos aportes externos. Esta actividad se
redujo en la misma proporcién en que se fueron reduciendo los aportes externos. La
informacién que hoy en dia se dispone sobre los recursos naturales en los paises de
la regi6n proviene mayoritariamente de esa época.

Estos inventarios y evaluaciones continuaron realizindose en la década de
1970, coincidente con la estatizacion, la planificacién y la formulacién de numerosas
leyes en materia de manejo de suelos, bosques, fauna, agua y otras. La mayoria de
estos trabajos sin embargo no lograron ser aplicados, en parte porque no se tomé
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en cuenta el rol de los usuarios privados como eje central que requeria ser
considerado para la gestién de los recursos y en parte porque no se reconocio la real
debilidad del sistema estatal.

A fines de 1970 se desinflaba el impetu planificador-legislador conjuntamente
con el gigantismo estatal sin haber dejado sistemas privados-corporados que
funcionaran para la gestién o conservacién de los recursos naturales en dmbitos
definidos, salvo en algunos distritos de riego. La gestion de los recursos con fines
productivo-conservacionistas segufa sin hacerse ni por el sector publico ni por el
estatal, en la escala necesaria.

A nivel de educacién tanto escolar como universitaria todavia se sigue
discutiendo como incorporar la tematica ambiental. En muchas partes, tal como en
los colegios rurales, atin no se ha implantado una educacién acorde con el medio en
que viven los alumnos. A nivel universitario apenas existen dos o tres programas de
postgrado en gestién de recursos naturales. Los colegios profesionales ain no han
logrado establecer algiin sistema que induzca al fortalecimiento técnico en el campo
por parte de los usuarios poco tecnificados. Es decir que en esta drea también existe
un vacio.

En la década del setenta, como en las anteriores, el enfoque por proyectos
sigui6 primando: proliferaron los grandes proyectos de aprovechamiento hidrico asi
como los enfoques de desarrollo rural integrado ademés de cientos de iniciativas de
apoyo a las comunidades campesinas, cooperativas y otros grupos de menores
ingresos. Lamentablemente, ninguna de estas iniciativas fue orientada a consolidar un
sistema publico-privado para la gestion de los recursos naturales o el medio ambiente.
Se parcel6 el desarrollo y no se encontraron férmulas de compromiso
econdémico-financiero de los propios actores.

A mediados de la década del setenta, algo tardiamente después de Estocolmo,
irrumpe en la regién la temdtica ambiental, y esta vez ain més claramente por
influencia externa. Nacen poco a poco las corrientes ambientalistas en la region.
Varias de estas corrientes pasan a competir y contribuyen a desarticular las escasas
fuerzas dedicadas a la tratar de poner en marcha las leyes recién promulgadas sobre
manejo, conservacion o proteccién de suelos, bosques, faunas y otros. En el afan de
sacar leyes més “integrales” se frena la aplicacién de leyes orientadas al manejo de
los recursos.

Las personas que se iniciaron bajo el nuevo titulo de ambientalistas, varios de
ellos improvisados en la temética, no sélo consiguieron capturar fondos que antes
se orientaban a la gestion de recursos naturales sino que ademas levantaron fuertes
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polémicas sobre los programas de gestién de recursos que en ese entonces se
llevaban a cabo. Muchos no se percataban sin embargo que el ambiente se manejaria
como un todo s6lo si se manejaban las partes que lo componen y que ademas, en
nuestras condiciones, toda accién pro-ambiente deberia ir ligada en lo posible a
alguin aspecto productivo.

Con esta declaracién no se sostiene que las ideas de los ambientalistas que se
iniciaron en el tema después de Estocolmo fueran negativas al medio pero s se
afirma que estas ideas estaban acompafiadas del desconocimiento sobre temas de
gestion de recursos. Ademads, quiérase o no, las mismas ONGs, que se sentian que
defendian los intereses de sus paises, contribuyeron a ser agentes vehiculizantes de
las ideas que venian de afuera, algunas oportunas para sus territorios y otras que,
al menos en esa fase inicial, no correspondian. Pasaron mds de 10 afios después de
Estocolmo antes que se fueran perfilando ideas propias en materia ambiental y mds de
18 afios hasta que se elaboré “Nuestra Propia Agenda®

La tematica ambiental tenia atractivos para muchos, aparte de ser
intrinsicamente necesaria e inobjetable: existian recursos de afuera para tratar el
tema, lo cual era una oportunidad de trabajo para muchas personas frente a la
desestatizacion de los fines de 1970 y durante 1980. Los politicos, indistintamente
de derecha o de izquierda, también encontraron 1til usar el tema ambiental para
justificar sus posiciones.

Pocos de ellos se percataban sin embargo que en los paises de la regién, si
bien se podia HABLAR sobre el medio ambiente no se lo podia manejar si no se
partia por hacerlo en escalas concretas. De hecho ain no se tenia organizacién ni
presupuestos para manejar ni siquiera las reservas o parques nacionales, o tratar las
aguas servidas de una ciudad importante, cuando ya se abrazaba la bandera
ambientalista.

Se compro el tablero de la mesa sin tener las patas para sostenerla, y lo peor es
que se utilizo el poco dinero que se tenia para hacer las patas con el fin de hacer
reuniones y HABLAR sobre cémo debia ser el tablero. No se pudo disefiarlo y sélo se
dijo como NO debia ser. Se denuncié todo lo que NO nos gustaba pero no se
propusieron métodos que funcionaran para solucionarlo dentro del contexto de la
realidad de cada pais. ‘

14 Javier Pérez de Cuellar, en su discurso ante el Congreso de Colombia el 23 de Agosto de 1990 declaré con relacién
a la presentacion del informe Nuestra Propia Agenda que “El desarrollo y el medio ambiente ... reciben al fin la atencién
que merecen no solo por parte de los cientificos y militantes, sino también de dirigentes politicos y de la opini6n ptiblica en
general”.
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El medio ambiente se empez6 a incorporar en las ideas de los gobiernos,
profusamente amparados por algunas ONGs que en gran medida funcionaban con
aportes provenientes del exterior, en los momentos de mayor crisis econémica de los
paises de América Latina y El Caribe. Esto fue acompaiado por las incipientes
politicas de reduccion del aparato estatal y de privatizacién que sélo se veria con
fuerza a inicios de los afos noventa.

En la década del ochenta no se logré mantener un adecuado sistema estatal,
que deberfa haber sido reducido, pero capaz de asistir al sector privado en la gestién
de los recursos naturales. Tampoco se establecié como se podian transferir al sector
privado --sobre todo al vasto sector “informal” de pobres rurales y urbanos
usualmente al margen de todo efecto legal-- las tareas de proteccién del medio. La
privatizacién vino antes de la preparacién y transferencia de obligaciones de gestién
de los recursos naturales al sector privado.

Se hicieron algunos avances en materia de exigir “medir el impacto
ambiental” de proyectos, en gran parte por influencia de los bancos internacionales,
paso que por cierto es de una escala muy reducida frente a los cientos de acciones
que se realizan sobre el medio y que no estdn amparadas por “un proyecto”.

Los estudios de impacto ambiental, si se aplican, sélo tienen efecto en los
proyectos formalmente ejecutados y puntuales. Los impactos de las acciones
pequeiias y “solapadas”, pero en gran escala no reciben esta medicién.

Por ejemplo nadie podria imaginarse aprobar hoy en dia un proyecto de
inversién para construir una ciudad como la capital de México o Sao Paulo y que
pase el examen ambiental. Sin embargo alli se encuentran hoy. A la fecha se siguen
ejecutando cientos de actividades (corte y quema de bosques, uso de quimicos en la
agricultura, emisién de residuos industriales en cursos de agua) que sumadas
producen efectos superiores y més dificiles de controlar que un proyecto especifico.

Resulta por lo tanto, que en muchas ocasiones, donde hay un gran proyecto
de inversién hay mucho mas preocupacion ambiental, y responsables de manejar el
entorno, que donde no hay proyectos. Muchas zonas de las cuales nadie se
preocupaba pasan a ser “importantes” solo cuando se planifica, por ejemplo,
construir un hidroeléctrica. Antes de eso los habitantes de algunos de estos lugares
eran absolutamente ignorados. Por ejemplo la erosién de los suelos se vuelve un
tema grave si los sedimentos colmatan un reservorio. Si la cuenca no tiene un
represa lo mas probable que a nadie le preocupe que esa erosién afecte a los
habitantes de la parte alta de ese ambito.
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En la década de 1980 se desarman las escasas fuerzas y personal capacitado
del Estado dedicados a orientar el manejo de los recursos naturales --como los
suelos, los bosques, la fauna y el agua-- para agruparlos en comisiones y, en algunos
casos, institutos y ministerios del ambiente. Estos nuevos ministerios y comisiones
pocas veces disponen de los recursos para ejecutar sus tareas aun cuando se
esfuerzan y logran en algunos casos realizar algunos aportes concretos de reducida
escala.

En resumen, la tematica ambiental surge en la regién a costa de reducir los
exiguos aportes que se daban en materia de gestion de recursos naturales, agravado
por la crisis econémica de la década de los ochenta.

América Latina compré un modelo “holistico” de paises que llevaban 70 o
mas afios manejando sus recursos naturales a nivel sectorial, tal como en los Estados
Unidos de Norte América donde existian servicios de conservaciéon de suelos,
servicios forestales y entidades de manejo de grandes cuencas; algunas funcionando
desde antes de 1900. Estos avances les permitian disponer de organizaciones de
usuarios, de reglamentos y manuales de trabajo ya probados, de programas de
capacitacién en universidades y de cientos de investigaciones. Con esta base es que
parte la necesidad de manejar el ambiente en forma global. De hecho ya en 1969 se
crea la agencia de proteccién ambiental (EPA) en Norte América, cuando en
América Latina todavia tratdbamos de iniciar algiin programa de conservacién de
suelos.

- La década del ochenta en la regién fue la década de la denuncia sobre el
medio ambiente, de la creacién de comisiones del medio ambiente o la organizacién
de entidades ambientalistas, de la preparacién de leyes del medio ambiente y de la
proliferacion de ONGs dedicadas a proteger desde las plantas ornamentales y las
iguanas hasta la Antértida o la capa de ozono.

Poco a poco sin embargo muchos de las personas involucradas seriamente en
el tema se han ido dando cuenta que la denuncia no es suficiente, como tampoco lo
era tener una oficina de medio ambiente (algo asi como tener una capilla en algiin
lugar “non sanctus” para calmar el espiritu, mientras se seguian haciendo las mismas
cosas). Estos antecedentes se espera que sirvan para disefar y aplicar estrategias
mas acordes con la realidad de América Latina y El Caribe en materia de gestién
del ambiente.

En conclusién, 1980 no fue una década de ejecucién de programas masivos en
materia ambiental, ni siquiera en aspectos de gestion de recursos naturales. Mas bien
estuvo acompaiiada por una desactivacion de los escasos avances en esta materia asi
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como de un incremento exponencial en la utilizacién de recursos naturales aun
inexplotados como los bosques nativos.

Al mismo tiempo, sin embargo fue una década de alerta, y de afinamiento de ideas
y conceptos y de incorporacion de la temdtica ambiental. A sido la década de mayor
concientizacion en la historia con respecto a medio ambiente.

También fue una década donde han habido casos de real solucion a problemas
graves o por lo menos orientados a ello, como los del inicio de la descontaminacién
de algunos rios, del control de la contaminacién atmosférica en centros urbanos, de
defensa de algunos ecosistemas, de proteccién de fauna y de movimientos que han
frenado algunos proyectos de posible impacto negativo. A fines de la década del 80
existe un enorme cantidad de propuestas legales y leyes ya aprobadas en beneficio
del ambiente, que si bien aun necesitan adaptarse a las condiciones de cada pais,
significan en un avance significativo.

2. Los estimulos e intereses externos con relacion
a la tematica ambiental

Los diferentes paises desarrollados que estimularon y donaron fondos para evaluar
los recursos naturales de los paises de la regién y luego introducir la preocupacién
por la temitica ambiental actuaron en funcién primordial de sus intereses. Esta
actitud ciertamente tuvo un doble efecto que a la larga ha sido positivo tanto para
los dadores como para los receptores. Al menos puede afirmarse que fue favorable
para nuestros paises en la medida que hizo tratar la temtica, pero desfavorable por
no asumir desde un inicio, una agenda propia.

En principio las donaciones sirvieron para inducir la evaluacion de los
recursos naturales en los paises de la regién, crear las oficinas de evaluacién de
recursos naturales y conseguir algunos equipos para realizar estas tareas. Estas
evaluaciones, si bien siguieron mayoritariamente patrones de clasificacion
“importados”, por carecerse de sistemas propios, contribuyeron en la década del
setenta a proporcionar los tnicos datos disponibles sobre estadisticas globales de
recursos naturales que son utilizadas hasta la fecha.

Un aporte importante del exterior han sido los programas de becas en temas
de gestién de recursos naturales que permitieron formar cientos de estudiantes
Latino Americanos en el exterior, sobre todo entre 1965 y 1975. A esto
contribuyeron donaciones externas pero también algunos paises de la region, como
Venezuela, contribuyeron con sus propios presupuestos a fomentar esta capacitacion.
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La percepcion remota --y el avance de los programas de computo capaces de
“leer” las imagenes satelitarias-- hizo que a fines de 1970 comenzara a ser menos
necesario subsidiar actividades de evaluacién de recursos en la region por parte de
los paises en desarrollo. A partir de ese momento fue decreciendo la actividad de
evaluacién tradicional de recursos sin que en nuestros paises se fortaleciera
paralelamente y en la escala necesaria las actividades de percepcién remota y de
medicion terrestre capaces de utilizar las imagenes disponibles.

La reduccién en los aportes hacia el fortalecimiento de la gestién de los
recursos naturales se refleja inclusive a nivel de organizaciones internacionales como
en la OEAy en la ONU, donde a partir de 1980 se reducen los equipos y proyectos
dedicados al fomento de la gestién de los recursos naturales al mismo tiempo que
se crearon equipos dedicados al medio ambiente. Con ello se limité la capacidad de
proponer medidas de gestién de cada recurso como el agua, el suelo o los bosques,
que son necesarias para alcanzar metas mas grandes tales como preservar la
biodiversidad o salvar los mares.

El mayor vacio en los aportes del exterior se encuentra sin embargo en la
escasez de créditos y donaciones para construir y fortalecer programas de apoyo para
mejorar la capacidad de gestién de los propios usuarios, aspecto que es alin mas
relevante en un proceso de privatizacién. Este vacio es sobre todo grave cuando se
requiere actuar con usuarios del medio que, por no ser poseedores ni de la
educacién ni de las tenencias legales, necesitan un dotacién mayor de servicios y
continuidad en el apoyo. Un programa para organizar la poblacién, por ejemplo, en
manejo de cuencas requiere no menos de 10 afios de fomento y presencia regular
de promotores.

La incorporacién de las llamadas “evaluaciones de impactos ambientales” en
los proyectos de inversién, si bien son una necesidad en todos los nuevos
emprendimientos, no va a modificar las acciones que hoy se realizan afectando el
ambiente, tales como el corte y la quema de bosques o la caza indiscriminada de
especies en extincion. Hay un gran vacio en las recomendaciones de gestién
ambiental que no lograra ser cubierto por proyectos de corta duracién.

Una de las actividades que debe ser reforzada es, por ejemplo, la gestién de
los recursos hidricos a nivel de cuenca hidrografica. Si se concentraran los esfuerzos
para “incorporar la dimension ambiental”, hoy dispersos, en mejorar por lo menos la
calidad del agua a nivel de cuenca se podria controlar o reducir casi el 50% de los
problemas ambientales. Dicho de otra forma, priorizando una o dos acciones se
facilita la organizacién de los usuarios y se orientan mejor los magros presupuestos
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de las diferentes agencias estatales y ONGs, asi como los aportes externos, para
alcanzar logros concretos.

Esto se lograré solo en la medida que se creen y hagan funcionar sistemas de
gestion que impliquen la participacion tanto de los actores privados como estatales.
Las mismas leyes hoy existentes podrian entonces aplicarse en la escala apropiada.
Sin los sistemas de gestion adecuados y sin participacion de los propios usuarios no
se pueden aplicar las politicas vigentes.

Como condicionantes externos recientes, ademas de los tratados
internacionales, surgen también las potenciales barreras relativas a las importaciones
de productos que afectan el ambiente sea por extraccion, sea por los procesos de
produccién empleados o por su contenido. Sin duda esto fuerza a los paises
exportadores de la regién a manejar sus recursos siendo més cuidadosos en su
extraccién y produccién aun cuando también puede servir de pretexto para fijar
barreras de proteccion.

En todos estos casos los apoyos externos deben ser dirigidos a mejorar la
capacidad para manejar mejor los recursos naturales. Inclusive si se trata de mejorar
las exportaciones es necesario que los variados productores estén debidamente
organizados y capacitados para manejar su entorno. Los estimulos externos deben
servir como alicientes pero no sustituir la capacidad de decisién.

3. De una agenda propia a un programa
de trabajo especifico

La década del noventa debera ser una década de gestién de los recursos naturales
y el entorno. Debe ser una década de preparacién del sector estatal y del sector
privado para efectivamente lograr manejar el ambiente. Para lograr esto es
indispensable ubicarse en la realidad de cada pais y de cada regién. La privatizacién
y la regionalizacién son bases excelentes para involucrar a los usuarios, formales e
informales del medio, en la tarea. El Estado debera mejorar su rol de fomento,
apoyo y fiscalizacién cuando sea necesario y los privados deberan organizarse para
enfrentar sus problemas comunes como en ¢l caso de una corporacién para manejar
el uso multiple del agua.

Las metas deben ser claras y hasta “modestas” pero de amplia cobertura si
se quiere realmente construir algo sélido. Por ejemplo un programa en gran escala
de recuperacion de andenes en el Peri o en Bolivia puede ser relativamente mucho
menos costoso que uno de riego en zonas dridas pero mucho mas efectivo ... y
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complejo en su ejecucién si no se prepara primero el sistema de gestién para
ejecutar las tareas de recuperacién a escala nacional.

Lo que se sugiere es construir las patas de la mesa antes de tratar de poner
el tablero, volviendo a razonar sobre como mejorar la gestién de cada recurso y de
cada territorio --donde se pueda sentar las bases para una gestion con participacién
de los usuarios-- estableciendo proyectos y programas acordes con los medios

disponibles.

Si un pais de la regién pudiera, por ejemplo, demostrar que tiene la
organizacion y la capacidad de invertir mil millones de délares en recuperar 500,000
hectareas de andenes y manejar sus cuencas de captacion, entonces significaria que
tiene las bases de gestion de los recursos naturales. Mientras no pueda demostrarlo,
las inversiones de este tipo s6lo seran efectuadas en proyectos puntuales como una
central hidroeléctrica o un proyecto de riego.

Mientras suceda esto iltimo el manejo del medio ambiente sélo sera una
utopia en América Latina y El Caribe. Se podra seguir y obviamente contribuir a
aliviar los conflictos ambientales mundiales opinando sobre la capa de ozono, el
calentamiento global y la preservacién de la biodiversidad, mientras se sigan
convirtiendo nuestros rios en cloacas y nuestras ciudades en tugurios.

El mensaje es que las necesidades son enormes pero lo que se puede y se
debe hacer para resolver una gran parte de los problemas apremiantes en un
principio no tiene tanto misterio. Si, como ya se seiiald, nos comprometiéramos a
manejar un sélo recurso como el agua, ya se tendria el 50% de los problemas
ambientales resueltos. No es dable que luego de 20 afios de haber elaborado los
mejores planes de aprovechamiento de agua todavia no exista en casi ningln pais
una verdadera corporacién o agencia de cuencas funcionando y controlando sobre
todo la calidad del agua.

A manera de aporte final se sugiere que en cada pais se reflexione sobre los
siguientes aspectos antes de proponer cualquier actividad:

¢Que organizaciones estatales y privadas tiene el pais para manejar sus
recursos naturales: agencias de cuencas, distritos de conservacion, distritos forestales,
distritos de riego y otros? {De qué manera el Estado cubre el territorio para asistir
o controlar la aplicacién de leyes sobre manejo de recursos o medio ambiente?

¢De que manera colabora el sector privado en la gestion de los recursos
naturales? (Que diferencia existe entre el sector formal usuario (como un empresa
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minera, petrolera, forestal o agricola), el sector tradicional (como los miembros de
comunidades campesinas) y el sector informal (como son los invasores de tierras en
zonas marginales) en sus procesos de gestion ambiental?

¢(Hasta qué punto la tematica ambiental ha opacado o relegado la necesidad
de mejorar la gestién de los recursos naturales en el pais? (Cuantos puestos han
sido asignados para tratar aspectos ambientales en el Estado y cuantos para apoyar
el manejo de los recursos? {De qué presupuesto relativo disponen?

¢{Cuanto se ha asignado para tratar aspectos ambientales via proyectos de
inversién y cuinto se ha asignado para hacer funcionar servicios de apoyo
permanente con este fin, tal como un servicio de conservacién de suelos, de bosques
o de manejo de fauna?

¢De cuanta capacidad instalada se dispone en el pais para evaluar los recursos
naturales utilizando sistemas modernos, como imégenes satelitarias y sistemas de
informacién geografica? {Cuédntos métodos propios tiene el pais para clasificar y
evaluar sus recursos naturales, tal como clasificadores de capacidad de uso de las
tierras en zonas de alta montafia?

¢Qué redes de observacién y monitoreo ambiental existen en el pais? ¢En qué
forma se evalia y cuantifica la calidad del agua y del aire? ¢{Qué registros de
informacién ambiental existen?

¢Qué programas de capacitacién existen en materia de gestiéon de recursos
naturales en el pais tanto a nivel escolar como universitario y postgrado? ¢Cuantos
cursos se imparten anualmente sobre gestién de recursos? :Qué sistema de difusion
existe de estas ensefianzas a nivel de los usuarios? (Qué red de escuelas de
formacién existen en las areas rurales y urbanas marginadas?

¢Qué estrategias tienen para abordar la gestién de los recursos naturales que
se encuentran en manos de sectores rurales pobres, invasores y otros usuarios
“informales” del medio? {C6émo se piensa llegar a estos lugares y como se piensa
que se puede fomentar la participacién de estas personas? (Cuéntos proyectos o
programas estan actuando a nivel microrregional o municipal en estas tareas?

¢Cémo va a actuar el Estado para regular los usos de los elementos de la
naturaleza que se encuentran dentro de territorios privados dedicados a explotar
s6lo algunos de los recursos presentes en €l mismo (e.g. proteger la fauna dentro de
un territorio concedido para explotacién minera o petrolera)? (Qué tipo de
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organizacién del Estado se requiere para actuar con un sector privado altamente
sofisticado y de gran poder de inversién?

¢De qué forma se estd mejorando la capacidad de gestién de los recursos
naturales a nivel municipal? {Existen funciones de apoyo a la gestién de los recursos
naturales en los municipios? {Disponen de recursos, manuales y otros apoyos para
cumplir con estos fines? {Qué personal se va a encargar de esas tareas en los
municipios? (existen programas de capacitacién en gestién ambiental a nivel
municipal?

Estas y otras son las interrogantes que se deben responder para iniciar la
década del noventa si en algo se pretende mejorar la grave situacién existente en
materia de gestién ambiental. Tal como se menciond, se piensa que después de Rio
se debe regresar a lo que se debid hacer desde antes de Estocolmo (para hacer lo
que ya fue hecho por los paises del norte mucho antes): se debe empezar por
organizarse para manejar los recursos tanto como sector estatal como privado. Se
deben ejecutar tareas simples pero efectivas y en gran escala al mismo tiempo que
se asumen las previsiones para no cometer los mismos errores de los paises mas
avanzados.

También se debe estar mas seguro de nuestras capacidades. Por ejemplo en
América Latina no se necesita aplicar la Ecuacién Universal de Pérdida de Suelos
para saber con precisién cuanta erosién de suelos se tiene. Sabemos que existe una
hemorragia y que hay que detenerla. Eso requiere organizacién y participacién para
actuar rapido, para cubrir un amplio frente y para asistir una vasta gama de
usuarios. No se requiere por ahora de afios de investigacién y estudios previos para
actuar rapidamente en estos casos. Hay cientos de 4reas piloto, proyectos piloto y
cursos piloto cuyos resultados no se pueden aplicar por carecerse del sistema de
gestiéon adecuado.

La tecnologia base que se necesita para controlar la mayoria de los problemas
ambientales de la regién no requieren de tanta sofisticacién y es efectiva. Las aguas
servidas se pueden tratar en lagunas de oxidaci6n, la mortalidad infantil se reduce
con medidas de higiene, la erosién de suelos se puede detener con medidas simples
de reforestacion, la produccién agricola en zonas de ladera se puede mejorar
recuperando terrazas y reforestando. Todas estas actividades requieren soluciones
propias para ser aplicadas asi como la confianza de las agencias de crédito, confianza
que sdlo nosotros se la podemos dar actuando en forma eficiente y honesta.
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Parte 1

Bases conceptuales y evolucién de
la gestion de cuencas

1. La utilizaci6n de las cuencas para el desarrollo
sustentable del hombre

La cuenca hidrogrifica es un territorio que es delimitado por la propia
naturaleza,’¥ esencialmente por los limites de las zonas de escurrimiento de las
aguas superficiales que convergen hacia un mismo cauce. La cuenca, sus recursos
naturales y sus habitantes poseen condiciones fisicas, biolégicas, econémicas, sociales
y culturales que les confieren caracteristicas que son particulares a cada una.

Fisicamente representa una fuente natural de captacién y concentracién de
agua superficial y por lo tanto tiene una connotacién esencialmente volumétrica e
hidrol6gica. Al mismo tiempo la cuenca, y sobre todo el agua captada por la misma,
es una fuente de vida para el hombre aunque también de riesgo cuando ocurren
fenémenos naturales extremos como sequias o inundaciones o el agua se contamina.

En zonas de altas montaiias y cordilleras los ejes congitudinales de las cuencas
se constituyen en vias naturales de comunicacién y de integracién comercial, sea a
lo largo de sus rios, sea a lo largo de las cumbres que las separan unas de otras. Se
fomentan estrechos mecanismos de interaccién entre sus habitantes que le confieren
condiciones socioeconémicas particulares a sus habitantes,

En grandes cuencas con descargas de agua importantes y con amplios valles
relativamente planos, el eje de los rios se constituye también en una zona de
articulacién entre sus habitantes, sobre todo por el uso del cauce del rio para
navegacion, transporte y comunicacion.

El territorio de las cuencas facilita la relacién entre sus habitantes,
independientemente de que si éstos se agrupan dentro de dicho territorio en
comunas delimitadas por razones politico-administrativas, debido a su dependencia
comun a un sistema hidrico compartido, a los caminos y vias de acceso y al hecho
que deben enfrentar peligros comunes. Debido a esta interdependencia, si no existen

15 Guillermo Cano y Joaquin Lopez sefialan en un trabajo sobre “Las cuencas hidricas como unidades dptimas para
la planificacién y administracién de los recursos hidricos: participacion de los usuarios en tales actividades”, elaborado en
1976 para el cincuentenario de la Creaci6n de las Confederaciones de Cuencas en Espafia realizado en Zaragoza, que “Dios
establecio las Ifneas del divorcio de las aguas como Ifmites naturales de las cuencas hidricas. Los hombres, para sus menesteres
polfticos y administrativos han trazado otras, que generalmente se entrecruzan y no coinciden con aquellas®.
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sistemas de conciliacion de intereses entre los diferentes actores que dependen de
una mima cuenca y del agua se producen conflictos entre ellos.

Esto es ciertamente marcado en cuencas habitadas ubicadas en cordilleras con
altas montafias (watersheds), pero también se da en amplias cuencas fluviales (river
basin) donde los habitantes dependen de un sistema hidrico comin.t¢

Las cuencas hidrograficas facilitan la percepcién del efecto negativo de las
acciones que el hombre realiza sobre su entorno sobre todo por que se refleja en la
contaminacién del agua. Esto es claramente indicado en las bases de la creacién de
Agencias de Cuencas en Francia, que sostienen que “el medio acuitico es una
entidad que alberga y sostiene todo un mundo animal y vegetal, sus aguas y sus
riberas conforman un edificio biol6gico particular. La intervencion no pensada del
hombre sobre uno solo de estos elementos rompe este equilibrio precario y
determina un empobrecimiento general del medio natural”. Por lo anterior sostienen
que la gestion armoénica de los recursos hidricos requiere:

* Admitir, antes que todo, que una cuenca hidrolégica o hidrogeoldgica
constituye una unidad.

* Reconocer que considerar y preservar esta unidad es una condicién
esencial para la satisfaccién 6ptima de la demanda de agua de diferentes
usuarios.

* Reconocer la necesidad de definir objetivos especificos y apropiados a
cada ambito o territorio y de ejecutar las obras y acciones necesarias para
alcanzar tales objetivos.

* Aceptar que todos los usuarios tienen un legitimo derecho al agua y en
consecuencia admitir también que cada uno de ellos tiene, en forma
equivalente, limitaciones para su uso propio.

La cuenca es ademas una unidad natural que sirve de base como territorio para
articular procesos de gestién que tienden al desarrollo sustentable.

A. Los conflictos entre crecimiento, equidad
y sustentabilidad ambiental

El desarrollo sustentable es funcién del crecimiento econdémico, la sustentabilidad
ambiental y la equidad. Los procesos de gestion integrada de cuencas, por definicién,

6 En el idioma espafiol no existe la distincién entre “watershed” y *river basin®. Se traducen ambos conceptos como
cuenca hidrografica aun cuando se trata de hacer distinciones usando expresiones tales como cuenca fluvial y hoya
hidrografica para referirse a “river basin® y cuenca de alta montafia o cuenca de captacin para referirse a *watershed®.
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deben por lo menos lograr alcanzar metas de aprovechamiento de los recursos de
la cuenca (crecimiento econémico) y de manejo de los recursos con el fin de
preservarlos, conservarlos o protegerlos (sustentabilidad ambiental). La equidad se

alcanzard en la medida que los sistemas de gestién sean participativos y
democraticos. :

El desarrollo sustentable, siendo funcién de tres objetivos que no tienen
indicadores comunes ni un sistema de conversién para darles un comun
denominador, hace imposible su cuantificacién.

Se pueden ilustrar estas afirmaciones utilizando un tridngulo (véase Grafico 1)
modificado de un tridngulo similar elaborado por Peter Nijkamp, en el cual cada
uno de los lados del tridngulo representa un objetivo, las flechas ubicadas en los
lados del tridngulo representan los sentidos que tiene el alcance de cada uno de los
objetivos y el area central del tridngulo representa la zona factible de conciliacién
entre los mismos.

Dicha zona factible equivale a la zona de equilibrio para el desarrollo
sustentable. Al tridngulo originalmente presentado por Nijkamp se le ha agregado
en la base una simbolizacién del 4mbito o espacio dentro del cual se pretende
alcanzar dicho desarrollo sustentable. Si se pudiera expresar en una ecuacién lo
graficado en el tridngulo se tendria que:

Desarrollo _ .| Crecimiento , Sustentabilidad
sustentable ~ f ( econdmico ’ Equidad y ambiental )

La representacién en el tridngulo de Nijkamp hace abstraccién de las
incompatibilidades que hoy existen para expresar los tres objetivos bajo un comtin
denominador de medicién y evaluacién. Los presenta en un solo plano, siendo que,
tal como se mencioné anteriormente, ello ain no es factible. No hay aiin
equivalencias, ni sistemas de correccién, que permitan integrar los diferentes
indicadores en un mismo plano. En teoria el inico plano que a la larga podria servir
de plano articulador es el plano econémico. Ello solo se lograra cuando, haciendo
uso de esta disciplina, se pueda valorizar una serie de elementos de la naturaleza
que aun no son considerados.

17 peter Nijkamp, Regional sustainable development and natural resources use, World Bank Annual Conference on
Development Economics, 26 y 27 de abril de 1990, Washington, D.C.
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Grifico 1

Representacién gréfica de los objetivos conflictivos entre crecimiento
econémico, equidad y sustentabilidad

100%

Sustentabilidad
Ambito (Proceso de manejo del émbito)

Fuente: Adoptado de Peter Nijkamp, Regional sustainable development and natural
resource use, World Bank Annual Conference on Development Economics,
26 y 27 de abril de 1990, Washington, D.C. -
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En el corto plazo los tres objetivos mencionados son conflictivos lo cual puede
visualizarse en el tridngulo presentado en el Grafico 1.

Reconociendo la imposibilidad de articular los tres objetivos en un solo plano
mientras no se disponga de los indicadores adecuados, se considera maés
representativo dibujar los lados de los triangulos en planos distintos (véase
Gréfico 2). De esta forma se simboliza en cada plano el drea econémica, la social
y la ambiental.

Ademds es necesario recordar que los intercambios entre crecimiento
econémico, equidad y sustentabilidad ambiental no ocurren sélo dentro del ambito
donde se forma el tridngulo sino que también ocurren entre ambitos, por ejemplo
entre paises o regiones dentro de un mismo pais. Estos intercambios entre 4ambitos
por ejemplo de tecnologia (crecimiento econémico) por recursos naturales
(sustentabilidad ambiental), permiten compensar las deficiencias internas de algunos
de los Ambitos para alcanzar en forma equilibrada los objetivos deseados.

Los intercambios entre ambitos debe recordarse que pueden introducir
grandes distorsiones en el logro del equilibrio entre crecimiento econémico, equidad
y sustentabilidad ambiental. Ello ocurre cuando las transacciones son injustas entre
dmbitos y alguno de ellos debe ceder una enorme cantidad de recursos naturales a
cambio de alguna tecnologia moderna.

Las situaciones expuestas en los grificos 1, 2 y 3 explican con razonable
claridad cudles son los factores y situaciones que entran en juego para articular el
crecimiento econémico, la equidad y la sustentabilidad ambiental con el fin de
encontrar el equilibrio para el desarrollo sustentable. Sin embargo en ningdn caso
resuelven en forma practica como lograr tal articulacién en una determinada regién
o territorio.

Para resolver la instancia practica de articulacién es necesario disefiar
procesos de gestién que permitan que el hombre - actor central - pueda tomar
decisiones, a pesar de la falta de claridad conceptual y bases teéricas aiin existentes,
con el fin de:

* Lograr el crecimiento econémico, la equidad y la sustentabilidad
ambiental en los 4mbitos de gestion de una cuenca como forma de
alcanzar el desarrollo sustentable en base al conocimiento y la posibilidad
de realizar transacciones entre los actores.
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Griéfico 2

Representacion gréfica de los diferentes planos de anilisis de crecimiento
econémico, equidad y sustentabilidad ambiental

de ?\woé

0%

1we?

Plano
econémico
(Cracimient o)

1\

Ambito

Fuente: Adoptado de Peter Nijkamp, Regional sustainable development and natural
resource use, World Bank Annual Conference on Development Economics,
26 y 27 de abril de 1990, Washington, D.C.
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Grifico 3

Marco conceptual-operativo de aportes al desarrollo sustentable con equidad

(El “Cubo M4gico®)
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Fuente: Axel Dourojeanni, CEPAL, 1990-91.
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* Determinar qué puntos de intercambio deben existir entre estos tres
objetivos (“trade-off”) en una determinada cuenca y entre cuencas y que
actores estan involucrados en las decisiones de intercambio.

* Facilitar el conocimiento, por parte de los actores involucrados, del tipo
de intercambios viables entre los tres objetivos y de los valores de dichos
intercambios, tanto en los aspectos econémicos como ambientales y
sociales.

* Determinar en qué momento se alcanza el equilibrio de desarrollo
sustentable que satisface a los actores de la regién en desarrollo mediante
la generacién y aceptacion de indicadores de los objetivos colectivos y
particulares de los actores.

Estas observaciones se hacen para enfatizar que el desarrollo sustentable es funcién
de los tres objetivos y no se logra privilegiando solo uno en desmedro de los otros.

La gestién realizada por los actores debe favorecer simultineamente el
crecimiento econdmico, la equidad y la sustentabilidad ambiental, por ejemplo, via
la transformacién productiva, la prestacion de servicios sociales, y la conservacién
de recursos naturales. Estos tres objetivos, sobre todo en el corto plazo, son
conflictivos entre si y se afectan mutuamente. Estos conflictos se originan debido a
que para alcanzar un 6ptimo global cada uno de ellos debe sacrificar su 6ptimo
parcial y esto requiere de negociaciones. La falta de conocimientos sobre el entorno
y la falta de indicadores comunes para valorizar los tres objetivos atenta contra
dichas negociaciones.

El equilibrio que se busca con relacién a los tres objetivos no se alcanza
usualmente dentro de una regién cerrada al exterior. Por lo contrario lo usual es que
existan intercambios entre regiones con diferentes areas de equilibrio.

Actualmente lo que sucede frecuentemente es que los paises de menor
desarrollo industrial y abundantes en recursos naturales exportan “sustentabilidad
ambiental” a bajo costo hacia los paises industrializados (exportando recursos
naturales) e importan productos manufacturados y tecnologia. Este aspecto no seria
negativo si los paises que importan tecnologia la utilizarian mas para conocer y
manejar mejor sus recursos naturales y ecosistemas.

De hecho muchos paises con recursos naturales no importan ni utilizan
mayormente las tecnologias modernas para manejar sus recursos naturales a pesar
de poder hacerlo. En estos casos la baja tecnologia en el campo y el uso de las
tierras con fines sociales, sea para que el campo subsidie a la ciudad, sea para que
la propiedad de la tierra se entregue con fines exclusivamente sociales, han atentado
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contra la tecnificacién del manejo de los recursos naturales en varios paises de la
region.

Esto crea efectos negativos sobre el ambiente: exportacion masiva de recursos
naturales sin conocer su verdadero potencial y manejo combinado con
desconocimiento y baja tecnologia en su extraccién.

La determinacion de la equidad es esencialmente Juncion de acuerdos entre actores
Y por lo tanto no se encuentra en forma automdtica sino en base a transacciones.

Estas transacciones serdn mejores en la medida que se tenga conocimiento del
valor de los elementos, recursos y productos de un area, de las ventajas comparativas
entre regiones y del valor de los elementos y recursos naturales que son afectados.
Este equilibrio es ademas transitorio ya que los modelos ideales de desarrollo
sustentable variardn continuamente en funcién de los avances tecnoldgicos, el
descubrimiento de nuevos recursos y las cambiantes aspiraciones de los actores, por
citar s6lo algunas de las variables involucradas.

Como se deduce de lo expuesto, los procesos de gestion para el desarrollo
sustentable son esencialmente una mezcla entre el arte y la ciencia puesto que atin
no existen indicadores capaces de “medir” lo social, lo ambiental y lo econémico
bajo un sistema de valores intercambiables ni dichos valores son iguales para los
variados actores involucrados en el proceso.

La gestion integrada de cuencas tiene como fin favorecer el desarrollo sustentable
desde el momento en que con este proceso de gestion se busca conciliar el
aprovechamiento de los recursos naturales de la cuenca (crecimiento econémico,
transformacion productiva) asi como manejar los recursos con fines de evitar conflictos
y problemas ambientales (sustentabilidad ambiental) y la equidad se logra mediante
procesos de decision donde participan los diferentes actores.

B. Comparacién de los conceptos de desarrollo
de cuencas y desarrollo regional

i) Los enfoques

Los objetivos de Desarrollo de Cuencas y los de Desarrollo de Regiones (més
conocido como Desarrollo Regional) son equivalentes. La finalidad fundamental es
igual; el desarrollo sustentable del hombre dentro de un ambito definido. Sin
embargo existe una diferencia bésica al enfocar el tema:
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* El enfoque por cuencas parte por determinar el potencial de uso de los
recursos naturales, con la tecnologia conocida, (oferta) para fijar metas de
crecimiento econémico y equidad.

* El enfoque por regiones parte por determinar las necesidades de
crecimiento econémico (demandas) para fijar luego metas de
sustentabilidad ambiental y de equidad.

Ambos deben ser complementarios y al final deben llegar a lo mismo: el desarrollo
del hombre.

La gestioén para el desarrollo del hombre en cuencas parte por enfocar el
potencial y las necesidades de manejo de los recursos naturales en una forma
ambientalmente sustentable, siendo el agua el recurso primordialmente considerada
como eje de articulacién para coordinar las acciones de crecimiento econémico y
equidad. El margen de accion lo forman los limites naturales de las cuencas
hidrogrdficas. Es un enfoque que se basa en sostener que el desarrollo del hombre
sera sustentable solo en la medida que actué en forma arménica con el entorno. Es
decir que se parte por determinar el potencial de los recursos naturales para
utilizarlos con los conocimientos, tecnologias y organizacién disponible, para fijar
luego metas sociales, econémicas en funcién de dicho potencial.

La gestion para el desarrollo del hombre en regiones es un enfoque que parte
rincipalmente de aspectos socio-econdmicos, considerando, en contraposicién al
pnmer enfoque, el “crecimiento econdmico” como el factor decisivo para el
desarrollo del hombre. En los planes de desarrollo regional se “incorpora” la
dimensién ambiental como un aspecto subsidiario al principal objetivo
socio-econémico, y a veces puramente econdémico. Bajo este enfoque se fijan metas
de crecimiento econémico (produccién, transformacién productiva, exportaciones,
generacién de empleos y otros) y luego se trata de “adecuar” el uso del territorio
para alcanzar dichas metas.

Esta adecuacién es muchas veces forzada si el plan de desarrollo regional no
ha tomado en cuenta el potencial y limitaciones del entorno que pretende modificar.
Su tarea consiste en planificar el ordenamiento y la construccion coordinada de las
“macro-estructuras” existentes y por construirse en el entorno del hombre (no
principalmente limitdndose a un aspecto), para asi facilitar este “crecimiento
econémico”. Las acciones efectuadas por lo general no se mueven dentro de limites
naturales sino dentro de marcos trazados por conveniencia econdémica y politica
establecidos, tales como limites de comunas, provincias, departamentos, estados o
regiones.
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ii) Similaridades y diferencias

6Como se realiza la tarea?

Para poder ejecutar acciones de desarrollo de cuencas o de desarrollo de regiones
es necesaria la existencia de una entidad de gestion o “foro coordinador y
administrativo”. Para el establecimiento y funcionamiento de éste se requiere, para
ambos conceptos, de bases parecidas:

* bases politico-legales (e.g. expresién de la voluntad politica y acuerdos
legales que lo respalden);

* Dbases econémico-financieras (e.g. sustentabilidad econémica y formas de
financiamiento de la entidad o el foro coordinador);

* bases sociales (e.g. identificacién de los “actores” comprometidos con el
proceso de desarrollo propuesto); y

* bases organizacionales (e.g. integracion y responsabilisacién de los
“actores” en los procesos de decisiones).

¢Qué aspectos son considerados?

Los dos enfoques se diferencian en el tipo de aspectos considerados y la escala en
que son analizados. Mientras que el gestor de desarrollo de la cuenca se fija en
primer lugar de las “estructuras naturales”, el gestor del desarrollo regional se
orienta mas a analizar las “estructuras socio-econémicas”. Los resultados de ambos
enfoques deberian sin embargo ser iguales si al final conjugan adecuadamente las
metas sociales (equidad), econémicas (crecimiento econémico) y ambientales
(sustentabilidad ambiental), independientemente de la base en que partan en su
analisis. Por otro lado las técnicas de planificacion regional y las de planificacién de
cuencas utilizan métodos similares.

iii) Limites de gestion

Mientras que los limites de las cuencas son estaticos al ser definidos por factores
fisico-geogréficos, que se expresan por las divisorias de agua, los limites de una
region pueden variar con cada cambio de gobierno (en consecuencia son dindmicos).
De hecho se rigen por conceptos politicos y administrativos e inclusive por la
existencia de vias de comunicacién y comercio. En general la tendencia actual en
algunas regionalizaciones sin embargo es tratar de que los limites de divisiones de
aguas coincidan con los limites de regiones sobre todo en paises con presencia de
cordilleras elevadas. Es por todos conocido las dificultades de coordinacién entre
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regiones que comparten una misma cuenca, sobre todo si el limite entre las mismas
e€s un rio.

La mayor descentralizacién en los procesos de decisién ha llevado ademas otro
tipo de limites en los procesos de gestion de cuencas que debe ser considerado: el
limite de los municipios o comunas. En América Latina y el Caribe se observa
actualmente un creciente proceso de descentralizacién de poderes politicos. Esto
implica que se le de mayor importancia y responsabilidad a las administraciones
municipales. Los “actores” comprometidos con las 4reas de planificacién deberan
“participar” mucho mas en los procesos de toma de decisiones. Los municipios en
este caso podrian asumir la funcién de “unidades bdsicas” - con funciones de
administracion local, poder politico y foro de discusién para los “actores” - tanto
para el desarrollo comunal y regional como en la gestion integral de cuencas.

La participacién de los municipios en la gestién de cuencas es un aspecto
esencial. Son sin embargo muy escasos los avances logrados en este sentido (esto es
muy diferente en Europa donde los municipios juegan un rol importante en la
gestion del agua, véase paginas 200-201) y pocos los municipios que incorporan
acciones de gestiéon aguas y de cuencas en sus responsabilidades salvo en
comunidades Alto Andinas del Perd, Bolivia y Ecuador. En la regién tampoco se
conoce el concepto de “cuencas municipales”. En Colombia se tienen algunas
experiencias al respecto (cuenca del rio Chicamocha, véase pagina 199) que pueden
ser utilizadas. Una de las tareas urgentes consiste por ejemplo en elaborar manuales
para que los empleados municipales se capaciten en esta tematica, en particular en:

* el manejo de “cuencas municipales” o sea aquellas cuencas que sirven
para abastecer agua a poblaciones;

* el control de descarga de agua y sedimentos que amenazan poblaciones;

* el drenaje urbano, también conocido como hidrologia urbana;

* la ordenacion del uso del territorio respetando los causes naturales y las
terrazas inundables; y

* el tratamiento de aguas servidas.

C. Objetivos de gestion de cuencas hidrogrificas

i) Definicion de los términos utilizados
en gestion de cuencas

Las acciones coordinadas que el hombre realiza considerando su efecto en un
sistema natural formado por una cuenca, y la dindmica de dicho sistema, tienen
diferentes connotaciones. En general dicha coordinacién de acciones han sido
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catalogadas por el autor del presente trabajo como acciones de gestion a nivel de
cuencas o simplemente de gestion de cuencas. Estas actividades de gestion tienen
diferentes objetivos por lo cual reciben diferentes nombres. Los objetivos mas
conocidos son:

* Desarrollo de Cuencas, desarrollo integrado de cuencas.

* Manejo de Cuencas, ordenamiento de cuencas.

* Desarrollo de Recursos Hidricos, administracién del agua.
* Proteccién de Cuencas, recuperacién de cuencas.

Esta lista puede seguir y ampliarse combinando los nombres con calificativos como
“integral”, “sustentable”, “estratégico” y cualquier otra denominacién que el autor
crea necesario. Esta variedad de términos, y combinaciones de los mismos, ha traido

un vasta gama de interpretaciones sobre su significado que no son compartidas por
igual entre los profesionales.

Como consecuencia de esta falta de consenso conceptual, en la terminologia
referida a las acciones de gestién en cuencas en el idioma espaiiol, han ocurrido
problemas interinstitucionales, deficiencias en la formulacién de leyes, dificultades
en planteamientos de cursos y programas académicos y mas recientemente errores
en la presentacién de propuestas de creacién de entidades de cuencas y de aguas,
problemas que no dejan de tener importancia por lo que deben ser evitados.

Esta variedad de conceptos sobre un mismo tema se debe en gran parte a que
la terminologia utilizada en el idioma espaiiol esta saturada de anglicismos. Por
ejemplo las denominaciones de “water resources development”, “watershed
management”, “river basin development” se han traducido libremente como
desarrollo de recursos hidricos (el término “recursos hidricos” ni siquiera figuraba
en el diccionario de la Academia de la Lengua Espaiiola cuando ya se utilizaba en
América Latina), manejo de cuencas y desarrollo de cuencas. “River basin” y
“watershed” se traducen simplemente como cuenca a pesar que en el idioma inglés
no equivalen a lo mismo. Management se traduce como manejo, lo cual tampoco es
lo mas acertado, ni la tinica acepcion puesto que también equivale a administracién,
gestién y ordenamiento.

A ello hay que agregar que las acciones que involucra cada uno de estos
enfoques difiere segiin el lugar en que se aplican. También cambia el sentido de los
términos seglin sea el profesional, la entidad o el programa universitario que lo
utilice. Por ultimo habria que agregar que no existe aun un consenso, ni un documento
oficial que precise los conceptos sobre las acciones de gestion a nivel de cuencas, para
poner fin al debate.
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Por estas razones se considera necesario hacer aportes que contribuyan a
lograr dicho consenso. Este documento tiene precisamente ese objetivo. Para ello se
analiza primero cada uno de los términos que componen la terminologia utilizada
para referirse a la ejecucién de acciones coordinadas en cuencas hidrogréficas.
Luego se presenta a una clasificacion de dichos términos, y por ultimo se hace un
breve andlisis de las organizaciones necesarias para coordinar las acciones en
cuencas.

Cada uno de los términos empleados para referirse a la ejecucion de acciones
coordinadas en cuencas ha generado una amplia gama de definiciones y
terminologias. Estos términos son construidos con los siguiente elementos:

* La accion genérica: desarrollar, ordenar, habilitar, gestionar, administrar,
manejar, preservar, proteger, recuperar, aprovechar, conservar. Estas
denominaciones, por simple decisién de cada autor, convencionalismos o
costumbre, pueden involucrar en si varias de las otras. Por ejemplo para
algunos “manejar” puede incluir acciones de proteccion, conservacion y
recuperaciéon. Para otros “conservar” incluye acciones de manejo,
recuperacién, proteccién, preservacion y aprovechamiento. El término
“desarrollo” es el mas amplio y vago puesto que abarca todas las
acciones.

» El o los sujetos de la accion genérica. El territorio o espacio geogréfico,
hidrolégico, administrativo o ecolégico: la cuenca, la hoya hidrogréfica, la
vertiente, el rio, el valle, el distrito, las provincia, la regién. El o los
recursos naturales involucrados: el agua, el suelo, la vegetacién, la fauna,
los minerales.

* Los fines especificos perseguidos mediante la accion genérica sobre el
territorio o sobre los recursos: captar agua y suministrarla, evitar la
erosion de suelos, recuperar niveles de calidad de agua, alcanzar
determinado nivel de rendimiento de produccién forestal u otro y las
acciones especificas que se necesitan para lograr lo anterior: construir un
embalse, capacitar los campesinos, otorgar créditos.

» Fl objetivo o los objetivos finales perseguidos con el efecto combinado de
las acciones asi como el rango de cobertura sectorial, disciplinaria y espacial
de las acciones: el desarrollo integral, el desarrollo sustentable, el
mejoramiento de la calidad de vida.

» El piblico objetivo: toda la sociedad, los usuarios del agua potable, los
campesinos de menores recursos, los habitantes de un poblado y en
general los actores hacia los cuales van dirigidos los objetivos de realizar
acciones coordinadas en la cuenca con fines de desarrollo.
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Debido a las actuales discrepancias en el sentido y concepto de tantos términos se
recomienda que cada autor precise los conceptos y el sentido que le confiere al
término que emplea para referirse a procesos de gestién de cuencas. Para facilitarle
este trabajo se presenta a continuacién una clasificacién de dichos términos.

ii) Clasificacion de los términos utilizados
en gestion de cuencas

En el cuadro 1 se sintetizan y ordenan las acepciones e interpretaciones con que se
enfoca el tema de gestién a nivel de cuencas hidrograficas en América Latina y el
Caribe. Esta clasificacién se ha hecho para facilitar la comprensioén de las acciones

que se pueden coordinar en una cuenca, asi como de los fines perseguidos con dicha
coordinacién.

En el cuadro se indica el nombre que se utiliza, en inglés y en espaiiol, para
designar los tipos de gestion de cuencas. El cuadro se ha construido relacionando
dos grupos de factores: i) las etapas en el proceso de gestion de cuencas; y ii) la
cantidad de elementos y recursos considerados en el proceso de gestion.

* Las etapas en un proceso de gestion de cuencas (nimeros 1, 2 y 3):

- Previa (1): estudios, formulacién de planes y proyectos.

- Intermedia (2): etapa de inversién para la habilitacién de la cuenca con
fines de aprovechamiento y manejo de sus recursos naturales con fines
de desarrollo del hombre. Esta etapa se asocia en inglés al término
“development”, e.g. “river basin development”, “water resources
development”, por lo que se le ha traducido al espafiol usualmente
como desarrollo de cuencas o desarrollo de recursos hidricos o
hidraulicos.

- Permanente (3): etapa de operacién y mantenimiento de las obras
construidas y manejo y conservacion de los recursos y de elementos
naturales. Esta etapa se asocia en inglés al término “management”,
término que en el idioma espafiol tiene hasta cuatro acepciones:
gestion, administracién, ordenamiento y manejo. En general se traduce
“water resources management” como administracién de recursos
hidricos y “watershed management” como manejo de cuencas.

* La cantidad de elementos y recursos naturales que son considerados en el
proceso de gestion en una cuenca (letras a, b y c):
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Cuadro 1

Clasificacién de acciones de gestién en cuencas hidrograficas

Estudios, planes, proyectos

“River Basin
Development”

(Desarrolio de cuencas)

“Natural Resources
Development”

(Desarrollo o aprovechamiento
de recursos naturales)

“Water Resources
Development”

(Desarrollo o aprovechamiento
de recursos hfdricos)

Fuente:

Nota:

“Environmental
Management”

(Gestién ambiental)

“Natural Resources
Management”

{Gestién/manejo de
recursos naturales)

“Water Resources
Management”

(Gestién/administracién
del agua)

“Watershed Management”

(Manejo/ordenacion de cuencas)

Axel Dourojeanni, CEPAL, 1993.

Este cuadro representa una matriz que establece la relacién entre las etapas de gestion y
los objetivos de la gestion: a) aprovechamiento y manejo integrado, b) aprovechar y

manejar todos los recursos naturales, y c) aprovechar y manejar solo al agua; senalando la
terminologia utilizada para cada caso.
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- Primer grupo (a): todos los elementos, recursos e infraestructura
construida por el hombre para habilitar la cuenca a sus necesidades de
vida. '

- Segundo grupo (b): todos los elementos y recursos naturales presentes
€N una cuenca. ‘

- Tercer grupo (c): solo el aprovechamiento y manejo del agua o de los
recursos hidricos.

Esta forma de analizar los términos es inédita. Se espera que esta clasificacién ayude
a clarificar conceptos sobre los objetivos de la gestién de cuencas hidrograficas. En
el cuadro se presentan tanto los nombres en inglés como las acepciones que dichas
terminologias tienen en el idioma espafiol. Esto se hace con el fin de facilitar la
comprension de los términos en espaiiol al relacionarlos con el concepto que le dio
origen.

En el cuadro 1 se aprecia claramente que el tipo de gesti6n a nivel de cuenca
mas completo se da en la columna (a), conocido en inglés como “river basin
development” en la etapa intermedia y “environmental management” en la etapa
permanente. Este enfoque equivale a aplicar técnicas de desarrollo regional y gestién
ambiental a nivel de cuencas. Es un enfoque que tuvo gran auge en América Latina
a raiz del éxito alcanzado por el “Tennessee Valley Authority”, T.V.A. creado en
1933 en los Estados Unidos de Norte América. Tuvo seguidores en México,
Colombia, Brasil y Pert.

El término mas comiin para designar las entidades que realizan este tipo de
gestion es el de corporaciones de cuencas (Colombia, Per, Brasil) y el de Comisiones
de Cuencas (México). La mayoria de estas corporaciones y comisiones nacieron y
evolucionaron a partir de grandes proyectos de inversién. Actualmente en Colombia,
con la aprobacién de la Ley 99 de 1993, las corporaciones de desarrollo de cuencas,
clasicos ejemplos de entidades con funciones de fomento de desarrollo regional, se
les han asignado funciones de gestién ambiental.

El nivel intermedio de gestién en cuencas esta dado por la columna (b) que
incluye las acciones orientadas a la coordinacién del aprovechamiento (“natural
resources development”) y manejo de fodos los recursos naturales presentes en una
cuenca (“natural resources management”), incluyendo el agua. Este nivel de gestién
de todos los recursos naturales en una cuenca en forma ordenada (ordenacién del
uso de una cuenca segiin su aptitud y fines) practicamente no existe en la region
aplicado en su concepcién integral. Cada usuario decide que hacer dentro de su
propiedad sin relacionarlo con su efecto en la dindmica de la cuenca,
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No hay sistemas ni entidades que faciliten la coordinacién de las acciones de
uso y manejo de los recursos naturales en una cuenca. Sin embargo si hay muchos
programas y proyectos de “manejo de cuencas”. El manejo de cuencas viene a ser
una subrutina o parte de este enfoque integral de gestién de elementos y recursos
naturales.

El enfoque clasico de manejo de cuencas, en el sentido de “manejarla” para
regular la descarga de agua que proviene de la misma (concepto originalmente
inventado y aplicado en los Estados Unidos de Norte América), es una parte del
enfoque de manejo de recursos naturales. El manejo de una cuenca por ello se
inscribe como una actividad mixta, vinculada al manejo y conservacién de todos los

elementos y recursos naturales asi como a la gestién especifica del agua (véase
Cuadro 1).

El tercer nivel de gestion, que se presenta en la columna (c), es orientado a
la coordinacion de las inversiones para el aprovechamiento del agua y su posterior
administracion (“water resources development” y “water resources management”
respectivamente). Es el nivel de gestién de cuencas mas conocido en América Latina
y donde se han realizado la mayoria de los estudios € inversiones en hidroeléctricas,
sistemas de riego, sistemas de agua potable y de control de inundaciones.

En América Latina y el Caribe es normal que para la etapa intermedia
(conocida como “development” en inglés), orientada a la formulacién y ejecucién
de proyectos de inversién, sobre todo hidraulicos, hayan existido poderosos sistemas
de gestién. En gran medida se debe a que es una etapa que normalmente cuenta con
grandes recursos financieros, apoyo politico, interés de los bancos que hacen los
préstamos y posibilidades de obtener profesionales mejor pagados debido a las reglas
de excepcién para sus contratos.

En cambio la etapa permanente (“management” en inglés), donde se deben
coordinar dia a dia las acciones para el ordenamiento, manejo o administracién por
ejemplo del agua, del uso de zonas inundables, el control de contaminacién o del
uso de laderas asi como de la operacién y mantenimiento de las obras hidréulicas,
salvo en los sectores de hidroenergia y algunos servicios de agua potable; a sido en
general muy pobre. Esta es la etapa que debe ser mejorada en todos sus frentes.

iii) Significado de una gestion “integrada”
a nivel de una cuenca

En todas las cuencas hidrograficas el hombre ejecuta diariamente miles de acciones.
El hecho que ejecute dichas acciones no implica que se constituyan automéaticamente
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en parte de un proceso de gestién a nivel de cuencas y menos de que sean
integradas. Para que formen parte de un proceso de gestién de cuencas deben ser
previamente coordinadas entre si considerando su efecto conjunto en la dindmica de la
cuenca y en sus pobladores.

Por otro lado no es necesario coordinar todas las acciones que se ejecutan en
un cuenca. Solo algunas acciones requieren pasar por este proceso, tal como las
decisiones para el uso miiltiple del agua de una cuenca o para el control de
inundaciones. Por lo menos algunas de estas acciones dan mejor resultado si es que
se coordina su ejecucién entre los diversos actores involucrados y se toma en
consideracion la dindmica y caracteristicas del territorio mas amplio que el que
normalmente se toma en cuenta.

Para que el proceso de gestién a nivel de cuencas sea “integrado” deben
ejecutarse acciones que permitan obtener beneficios tanto en el aspecto productivo
como en el aspecto ambiental considerando el comportamiento de la cuenca. Ademas

es necesario que el sistema de gestién permita que los usuarios participen en las
decisiones con el fin de tender a la equidad.

La gestion de una cuenca se sustenta en la conjugacién de dos grupos de
acciones complementarias:

Un grupo de acciones orientadas a aprovechar los recursos naturales (usarlos,
transformarlos, consumirlos) presentes en la cuenca para asistir al crecimiento
econémico, y otro grupo_ de acciones orientadas a manejarlos (conservarlos,
recuperarlos, protegerlos) con el fin de tratar de asegurar una sustentabilidad del
ambiente. Podria agregarse ademas que estos dos grupos de acciones debe ejecutarse
con la participacién de los actores, habitantes o con intereses en la cuenca, con el
fin de tender hacia la equidad. Esto se considera implicito en el procedimiento de
gestion integrada:

Gestion integrada de (los recursos naturales de las) cuencas
con fines de desarrollo del hombre = aprovechamiento de
(los recursos naturales de las) cuencas con fines de
crecimiento econémico + manejo de (los recursos naturales
de las) cuencas con fines de sustentabilidad ambiental.
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Las acciones tanto para aprovechar como para manejar una cuenca se dividen
también en dos grupos:¥

* Grupo de acciones técnicas o directas, también conocidas como acciones o
medidas estructurales (estudios, proyectos, obras, operacién, manejo).

*  Grupo de acciones gerenciales o indirectas, también conocidas como medidas
no-estructurales (financiamiento, normas, organizacién).

2. Evolucién en materia de gestion
integrada de cuencas

La evolucion de la temdtica de gestion a nivel de cuencas (gestién para la
coordinacion de acciones en una cuenca con diferentes propésitos) en América
Latina, en el presente siglo, no ha sido ni uniforme ni estable. Los sistemas de
gestion han venido cambiando en forma irregular dindose varios casos donde en el
pasado la gestion, por lo menos del agua, tendia a ser mas integral que ahora.

En sus etapas iniciales la coordinacién de actividades a nivel de cuencas era
limitada. Se hacian trabajos tomando en cuenta la cuenca hidrografica para resolver
problemas puntuales y demandas especificas o sectoriales de agua: garantizar la
navegacion y mejorarla, abastecer de agua a poblaciones y zonas de riego, controlar
inundaciones, mitigar sequias y construir hidroeléctricas.

El siguiente paso consistié en operar y mantener las obras construidas. Esta
gestion se limitaba a ocuparse de los sistemas construidos sin mayor interés ni por
el uso miiltiple del agua ni por “manejar la cuenca” (es decir manejar los recursos
naturales de la cuenca). Asf en la regioén se implementaron una serie de sistemas de
gestion del agua por cuencas, gran parte de los cuales solo se preocuparon del uso
sectorial que le daban al agua como en el caso del riego (Juntas de Vigilancia en
Chile, Administraciones Técnicas de Distritos de Riego en el Peru).

A partir de fines de 1940 se crearon corporaciones para el desarrollo integral
de cuencas (desarrollo regional a nivel de cuencas). Estas corporaciones se
sustentaron en la construccion de obras hidraulicas para abarcar extensos territorios
bajo su jurisdiccién y realizar inversiones en miiltiples sectores.

18 Axel Dourojeanni, Bases conceptuales para la formulacion de programas de manejo de cuencas, exposicién presentada
en el Primer Seminario Nacional de Manejo de Cuencas, Colegio de Ingenieros del Peru, 5-9 de julio de 1993. Ha sido
publicada por la CEPAL con la sigla LC/G.1749, Santiago de Chile, 17 de noviembre de 1992.
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En épocas mucho més recientes (1970) aparecié la tematica de “manejo de
cuencas” principalmente con el fin de mitigar el aporte de sedimentos a los embalses
construidos y controlar deslizamientos o inundaciones. Son pocos los casos en que
se manejan todos los recursos naturales de la cuenca: flora, fauna, bosques y tierras
para aprovecharlos y conservarlos. Los proyectos agro-silvo-pastoriles ayudaron a
mejorar este aspecto pero no llenan la carencia de un sistema de coordinacién para
el manejo de los recursos naturales por cuencas.

La temética ambiental surge més tarde en América Latina (5 a7 afios después
de la reunién de Estocolmo en 1972). Se empez6 haciendo estudios de impacto
ambiental y luego anélisis ambientales. En gran medida la gestién ambiental a nivel
de cuencas no ha pasado de los estudios y de proponer organizaciones.

Para seguir la evolucién que el hombre ha tenido en realizar acciones
coordinadas a nivel de cuencas es necesario referirse al gréifico 4 para ubicar las
diferentes modalidades de gestién que toman en cuenta el integro de una cuenca
segun la etapa de ejecucién y los recursos considerados en la gestion.

En dicho gréafico aparecen un total de 7 modalidades de gestién a nivel de
cuencas: 3 orientadas al desarrollo o habilitacién de la cuenca y 4 orientadas a la
gestion, administracién, manejo u ordenamiento del ambiente, los recursos naturales
o el agua. Las denominaciones de estas modalidades se indican en el idioma espafiol
y el inglés para facilitar su identificacién y diferenciacién dado que, como se senalo,
en espaiiol estos términos se utilizan en forma arbitraria.

El orden cronoldgico que se ha seguido, en América Latina, en la
coordinacién de acciones a nivel de cuencas ha sido el siguiente (véase los niimeros
en el gréfico 4):

* Primero se enfrento el tema del control y aprovechamiento del agua por
cuencas con la construccién de obras hidraulicas (“water resources
development”).

* Segundo se enfrenté el tema de la administracién del agua por cuencas
(“water resources management”).

* Tercero se pas6 directamente al desarrollo regional a nivel de cuencas
(“river basin development”).

* Cuarto se pasé a considerar el tema del manejo de las cuencas de
captacién (“watershed management”), sobre todo con fines de controlar
la erosién que afectaba los embalses construidos asi como controlar
deslizamientos y torrentes.
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Grifico 4

Evolucion de la coordinacion de acciones a nivel de cuencas
(gestion a nivel de cuenca)

Etapas *Previa” (3) Desarrollo de Desarmll? / M Desarro!lo /
y “Intermedia® cuencas aprovechamiento .aprovechamfento
de recursos naturales de recursos hidricos
(5) Gestion Gestién / manejo ag;g;::;:;én
ambiental de recursos naturales cas
Etapa de recursos hidricos
“Permanente” :
(4) Manejo/ordenacién |
de cuencas

e scesmmmemmaeassanaans
- e —

Fuente: Elaborado por Axel Dourojeanni, CEPAL, diciembre de 1993.

e Quinto se pasé directamente a tratar la tematica de la gestion ambiental
a nivel de cuenca (“environmental management”).

Lo mds importante a destacar en esta evolucion es el hecho que se haya pasado
abruptamente a coordinar, por lo menos en el papel, la gestion ambiental a nivel de
cuenca y region”® sin haber todavia coordinado aun plenamente las acciones de

desarrollo y gestion del conjunto de recursos naturales en una cuenca.

Debe recordarse sin embargo que si no se manejan los recursos naturales en
forma coordinada, ni siquiera el agua, serd imposible hacer “gestion ambiental”. Hay
que comenzar por lo menos a manejar el agua en forma en forma integral y luego
los demas recursos naturales “asociados” al agua. Las entidades de cuencas sirven
a ambos propdsitos.

19 Esto es confirmado por la creacion de las Corporaciones Auténomas Regionales (31) en Colombia, dependientes del
Ministerio del Medio Ambiente (Ley 99 del 16 de Diciembre de 1993). La funcién de estas corporaciones son ejecutar las
politicas nacionales en materia de recursos naturales y medio ambiente.
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A continuaci6n se presenta la evolucién de solo cuatro tipos de gestién a nivel
de cuencas, dos con fines de desarrollo o habilitacién y dos con fines de manejo:

* La gesti6n para el desarrollo integral (o desarrollo regional) a nivel de
cuencas (“river basin development”).

* La gestién para el desarrollo de los recursos hidricos, habilitacién o
aprovechamiento del agua (“water resources development”).

* Elmanejo de las cuencas o manejo ordenado y coordinado de los recursos
naturales de un cuenca (“watershed management”).

* Laadministracion del agua a nivel de cuenca, sobre todo con fines de uso
miltiple, control de fendémenos extremos y control de calidad de agua
(“water resources management”).

A. La evolucion del tema de gestion de cuencas
en América Latina

Irving Fox® ubica los origenes del enfoque de desarrollo por cuencas en los
Estados Unidos de Norteamérica a partir de 1808 cuando un informe de Albert
Gallatin propone unificar la nacién con sistemas de transporte fluvial basado en
mejorar la navegabilidad de los rios y construir canales. Entre 1870 y 1900 nacen las
ideas que dan pie al concepto de “River Basin Development”. Estas ideas surgen
a partir de las acciones del Cuerpo de Ingenieros en el rio Mississippi para mejorar
la navegabilidad y controlar inundaciones. En 1870 se establece la Comisién del Rio
Mississippi y en 1884 la del rio Missouri. Estas creaciones se sustentaron en que el
desarrollo de los recursos hidricos solo podia hacerse con un enfoque regional y con
una planificacién integrada de proyectos. El enfoque proyecto por proyecto era caro

e inefectivo.

El Bureau of Reclamation se gesta en 1902 para atender las zonas mas secas
de los Estados Unidos de Norteamérica. La idea de planificar el desarrollo por
cuencas evoluciona con la ejecucién de grandes obras hidraulicas. En 1933 nace el
T.V.Ay el “National Resources Planning Board”, grupo que sostuvo que las cuencas
debian ser tratadas como una unidad. Inclusive este grupo de trabajo pretendi6 que
las cuencas se utilizaran como base para una planificacién econémica nacional,
esfuerzo que fallé y no fue intentado nuevamente. Los aportes de estas
organizaciones tuvieron influencia en la organizacién de entidades por cuencas en
la region.

0 Irving Fox, “Review and Interpretation of Experiences in Water Resources Planning”, en Organization and

Methodology for River Basin Planning, paginas 105-132, Publicado por el Water Resources Center, Georgia Institute of
Technology, Atlanta, Georgia, US.A., 1964.
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Este modelo de gestién a nivel de cuencas ha sido adoptado en América
Latina sobre todo por influencia del Tennessee Valley Authority (T.V.A) que como
se sefial6 fue creado en los Estados Unidos en 1933. El tema se conoce en América
Latina como “Desarrollo integral de cuencas” o “Desarrollo de Cuencas”.

Probablemente uno de los paises latinoamericanos que mas ha utilizado este
enfoque en sus inicios ha sido México, pais donde muchas actividades de desarrollo
regional fueron realizadas por cuencas a partir, en forma explicita, de los éxitos
alcanzados por el Tennessee Valley Authority (T.V.A.), asi como del ejemplo dado
por numerosas comisiones de cuencas creadas posteriormente en los Estados Unidos
de Norteamérica tales como la Comisién de Cuencas de los rios Savannah, Altamha,
Saint Marys, Apalachicola-Chatthoochee y Perdido-Escambia; creadas en 1958. Asi
nace, entre 1947 y 1960, la Comisién del Papaloapin en México y varias otras, la
Corporacién del Valle del Cauca en Colombia (1954) (véase Recuadro 1), la
Corporacién del rio Santa en el Peri y la Corporacién del rio San Francisco en el
Brasil (véase Recuadro 2).

Las razones que motivaron la creacién de comisiones y corporaciones de
cuencas fueron varias. Politicamente las comisiones o autoridades de cuencas con
fines de desarrollo regional significaban una presencia directa del gobierno central
en algunas regiones deprimidas. Daba la posibilidad de que desde el centro se
interviniera en las regiones para realizar grandes obras en un periodo de gobierno
con el consiguiente impacto politico. Administrativamente tambien fue importante:

* Fue una forma de controlar grandes inversiones desde el centro del pafs
asi como facilitar el control por parte de los bancos que hacian los
préstamos.

* Es un medio para evitar las rigideces del gasto puiblico creando entidades
auténomas o semiauténomas con regimenes especiales de captacién de
fondos y gastos. :

* Fue una forma de planear y coordinar el gasto piiblico en cuencas
compartidas por varias regiones evitando los conflictos de intereses que
pudieran tener entre si.

* Fue una manera de planificar el aprovechamiento del uso multiple del
agua generando economias de escala (esto es similar para los proyectos
exclusivos de aprovechamiento hidraulico).

Los programas principales de desarrollo regional, realizados inicialmente en México,
a nivel de cuencas fueron asignados a comisiones de cuencas (véase Recuadro 3). Las
principales cuencas desarrolladas por estas comisiones creadas en México entre 1947
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Recuadro 1

Evolucién metodolégica de la gestion de cuencas hidrogréficas
(antecedentes del enfoque actual de la Corporacién Auténoma Regional del Cauca)

Histéricamente se pueden establecer tres etapas en el
proceso de administracion de cuencas hidrogréficas
desarrollado por la Corporacién Auténoma Regional
del Cauca (CVC), que corresponde cronoldgicamente
a tres décadas consecutivas:

* Enfoque proteccionista se desarroll6 durante los
primeros afios, cuando la CVC comenzé a
organizar su administracién de cuencas (afios
1958 a 1968), su filosofia en centraba en la
soluciébn de problemas bioffsicos como
fundamento para el manejo de los recursos
naturales renovables en cuencas hidrograficas; las
acciones se encaminaban a aislar la cuenca para
evitar en ella cualquier actividad antrépica, los
funcionarios se desempefiaban como severos
guardianes de ana zona, a la cual se le atribuia
como principal funcién la produccion de agua.

* Enfoques de manejo mudtipropésito. Cuando la
CVC di6 impulso a grandes proyectos, se .
identificé la necesidad de manejar
adecuadamente las cuencas hidrogréficas que
afectaban directamente estos proyectos; para
estas cuencas se monté la  estructura
administrativa adecuada, orientada por un
ingeniero forestal o agrénomo, a quien se le
encomendo la elaboracién del respectivo plan de
manejo.

Los planes de manejo elaborados en esta forma,
respondfan mds a la formacién académica de su
autor, que a la realidad de la zona analizada y
Sus proyectos se orientaban a proporcionar
soluciones puntuales, sin tener en cuenta Ia
interrelacion existente entre diferentes campos
(bioffsico, social y econdmico). La ejecucion de
los proyectos requerfa grandes inversiones y casi
siempre eran totalmente financiadas por la CVC,
sin lograr ¢l compromiso de la comunidad y la
participacién de otras entidades. Estos planes de
manejo requerfan una visién mds amplia en
cuento a la identificacion de la problematica ya
la definiciones de las soluciones. Los principales
deficiencias en estos planes fueron atribufdas a
las siguientes causas: falta de informacién
adecuada para los objetivos propuestos 'y
carencia de vision multidisciplinaria en Ia
formulaci6n del plan.

Enfoques de manejo integral. Como una
respuesta inmediata a los resultados obtenidos en

la etapa anterior, se plantearon acciones que
pudieran conducir a la obtencién de planes de
manejo integral en cuencas hidrograficas, estas
acciones comenzaron en el afio 1978 cuando fue
ratificada a la CVC la funcién de manejar los
recursos naturales en su drea jurisdiccional,
mediante la Ley 2a de 1978.

Fuente: Fernando Alvarez, *Modelo de manejo de cuencas en la CVC”, Memorias. Primer Congreso Internacional
del Agua. Septiembre 21 al 25 de 1993. Centro de Exposiciones y Convenciones de Medellin, Corporacion del

Agua.
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Recuadro 2

La Corporacién de Desarrollo de Cuencas del Rio San Francisco, Brasil

La primera institucién creada especificamente para
dirigir el desarrollo del valle del rio San Francisco fue
la *Comisién del Valle de San Francisco®, por medio
de la ley mimero 541 del 15 de diciembre de 1948.
Dependfa directamente de la presidencia y dispuso de
un ingreso fijo del 1% de los impuestos de la union.
Ejecutaba acciones directamente y fiscalizaba las de
otras agencias. El plan general fue enviado al congreso
el 15 de diciembre de 1950. El tema central era el
“dominio del agua® del valle, condicién esencial para
la navegacion, et riego y la generacién de hidroenergia
condendndose la dispersion de esfuerzos previa y el
inmediatismo.

En 1950/51 se precisaron las acciones a ser
ejecutadas que incluyeron: estudios para |la
planificacién general, proyectos hidraiilicos para la
regularizacon del régimen fluvial, estudio y obras de
servicios para la navegacién, centrales eléctricas,
irrigaciones, caminos y carreteras, planificacion urbana,
urbanizacién, regularizacién de afluerntes,
construccién de escuelas de extensién
agricola-pecuaria, redes hospitalarias moviles y fijas,
defensa sanitaria animal y financiamiento.

Durante el perfodo de la Comisién (hasta 1967) se
construyeron dos grandes obras hidriulicas: la
hidroeléctrica de San Francisco y la represa de Tres
Marfas.

En el perfodo 1964/67 el “U.S. Burecau of
Reclamation” presté asistencia técnica a la CVSF. Al
final de la asistencia se cre6 la Superintendencia del
Valie de San Francisco-SUVALE (Decreto ley 292 del
28 de febrero de 1967. Se evaluaron los recursos del
Valle. La SUVALE fue creada en el apogeo de los
organismos regionales y por lo tanto debié seguir las
directrices de la SUDENE relativos a los planes,
programas y proyectos a ser ejecutados en el Nordeste
del Brasil. Su mayor accién fue en riego. Entre
1971/74 con asistencia técnica de la FAO se elabor6
un plan de irrigaciones de 500,000 heactdreas.

Finalmente la Companfa de Desarrollo del Valle
de. San Francisco (CODEVASF) fue creada por ley
6.088 del 16 de julio de 1974 y substituy6 a la
SUVALE.

Fuente: CEPAL, Gestion Ambiental en Grandes Obras Hidricas: Proyecto Sobradinho integrante del Plan Global de
Desarrollo del Valle del Rio San Francisco, Doc. E/CEPAL/PROY.6/R.4 del 29 de septiembre de 1981.




Recuadro 3

Desarrollo econémico régional: un enfoque por
cuencas hidrogréificas en México

Segin Barkin y King, las comisiones de las cuencas
hidrogréficas de México se crearon entre 1947 y 1960
con el mismo espfritu que muchos de los organismos
descentralizados: para realizar programas especffico
que no encajaban claramente dentro de |la
organizacién gubernamental existente. No obstante
desde el punto de vista técnico, carecen de la
autonomfa de los organismos descentralizados puesto
que responden directamente ante la Secretarfa de
Recursos Hidrdulicos (creado en 1948). Una vez que
se decidi6 ejecutar un programa de inversiones en
gran escala en unas cuantas regiones aisladas del pafs,
se crearon comisiones para asignar los fondos y crear
€l mecanismo administrativo necesario para su gasto.
Una caracteristica muy atractiva de estas
organizaciones es su habilidad para trabajar en varios
estados simultdneamente y para coordinar los esfuerzos
de las diferentes secretarias para mejorar el capital
general social en una region. Se ha encomendado a las
comisiones de las cuencas hidroldgicas una gran
varicdad de tareas, y han demostrado ser un
instrumento flexible de la politica regional. En algunos
casos las comisiones han asumido la autoridad sobre
inversiones regionales que eran la responsabilidad de
otras secretarfas o gobiernos estatales. En otras
ocasiones su funcién principal ha sido la planeacién y
la coordinacién de 1a inversién por otros. En el primer
caso, el foco de interés obvio de la inversién en

recursos hidrdulicos y construccién de sistemas de
irrigacion, control de inundaciones y generacién de
energia hidroeléctrica s6lo son parte de la inversion
total de la comisi6n; también se hacen gastos en
carreteras, escuelas, mejoras urbanas y servicios de
salubridad publicos. La magnitud del papel jugado, en
este respecto, ha dependido de la prioridad que da el
presidente y sus principales consejeros al programa
particular de inversion elaborado por cada comision.
Dentro de los Ifmites impuestos por su presupuesto,
cada comision puede ocuparse con un amplio campo
de medidas para la planificacién regional comprensiva.
El segundo tipo de actividad, la coordinacién de las
funciones de otros organismos que trabajan en la
misma region, es mas problemdtica y depende mucho
de la influencia y habilidad de su personal. La
comision no puede exigir, sino sdlo estimular tal
cooperacion y carece de los recursos para realizar por
sf misma las funciones de otros organismos si éstos
rehdsan su cooperacion. Como es natural, la rivalidad
normal entre los organismos ha hecho esto dificil en la
préctica.

En este tipo de situaci6n, la influencia del
principal funcionario ejecutivo puede ser crucial para
determinar el éxito de la comision, y el grado de su
influencia politica personal puede ser una diferencia
significativa.

Fuente: David Barkin y Timothy King, Desarrollo econémico regional (enfoque por cuencas hidrolgicas de México),
Siglo Veintiuno Editores. Titulo original en Inglés “Regional Economic Development - The River Basin

Approach in Mexico®. Publicado en Espafiol en 1970. El trabajo fue elaborado entre 1963 y 1969.
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y 1960 fueron: la cuenca del rio Papaloapan, que abarca la cuenca de este rio y
cuencas adyacentes que desembocan al Pacifico, 46 500 km2 (1947); la cuenca de los
rios Grijalva-Usumacinta, 120 000 km2, (1951). La cuenca del Tepalcatepec
(17 000 km?) y del Balsas (100 000 km2) creados en 1947 y 1960 respectivamente.
La cuenca del Tepalcatepec es afluente del Rio Balsas por lo que la Comisién del
Balsas creada en 1960 absorbi6 la primera. La cuenca del rio Fuerte (1951) de
29 000 km? y la cuenca de Santiago de Lerma y Chapala (1950).%

La autoridad de las comisiones a cargo de los programas de desarrollo
regional por cuencas no solo comprendia la inversién en recursos hidraulicos para
controlar las inundaciones, irrigacién, energia hidroeléctrica y agua potable, sino
también para el establecimiento de sistemas de comunicacién, desarrollo industrial
y agricola, urbanizacién y colonizacién.

Europa también ha ejercido influencia en materia de gestién integral de
cuencas. Espafia primero y luego Francia contribuyeron a crear escuela en este
campo.

Segin Guillermo Cano y Joaquin Lépez, dos abogados Argentinos que
contribuyeron positivamente al analisis y difusion de la tematica de gestién integral
de cuencas, el Decreto Espafol del 5 de marzo de 1926 parece ser uno de los
documentos que mas temprano en la historia consagra juridicamente €l concepto de
cuenca para el planeamiento integrado de su desarrollo# La nueva ley de aguas
de Espaiia, puesta en vigencia el 1 de enero de 1986, consolida los organismos de
cuencas (véase Recuadro 4).

En Francia se crearon las agencias de cuencas el 16 de diciembre de 1964.
Empezaron a funcionar entre 1967 y 1968. Entre sus principales atributos se
encuentra su capacidad de autofinaciamiento, la participacién de los habitantes de
la cuenca en un parlamento del agua y su mejoramiento en eficiencia en el control
de la contaminacién.

2l David Barkin y Timothy King, Desarrollo econémico regional (enfoque por cuencas hidrolégicas de México), Siglo
Veintiuno Editores. Titulo original en Inglés “Regional Economic Development - The River Basin Approach in Mexico”.
Publicado en Espafiol en 1970. El trabajo fue elaborado entre 1963 y 1969. *Trata de los problemas de la evaluacion de
proyectos de desarrollo en gran escala, realizados para obtener una multiplicidad de objetivos y cuyo éxito dependi6 de la
reaccién del sector privado ante la accion del sector publico, en el contexto de los esfuerzos mexicanos para promover el
desarrollo regional mediante proyectos integrados de inversiones en cuencas hidrogrdficas.”

2 Guillermo Cano y Joaquin M.R. Lopez, Las cuencas hidricas como unidades 6ptimas para la Planificacion y
administracion de los recursos hidricos. Participacion de los usuarios en tales actividades, Cincuentenario de la creacién de
las confederaciones hidrogréficas en Espafia, Zaragoza, Espafia, 8 al 12 de noviembre de 1976.
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Recuadro 4

Los Organismos de cuenca en Espaiia

La Ley de Aguas de Espafia ha creado los
Organismos de cuenca, que conservardn, sin embargo,
la denominacién tradicional de Confederacién
Hidrografica.

Por cuenca hidrogréfica se entiende el territorio
en que las aguas afluyen hasta el mar por cauces que
convergen hacia un dltimo cauce dnico.

Al consagrar la Ley que la cuenca es la unidad de
gestion del agua, la considera indivisible. Por ello se
hace conveniente la creacion de organismos basados
en el 4mbito territorial de las cuencas naturales de los
rios. Y también por ello, el Organismo de cuenca
comprenderd una o varias cuencas indivisas, sin mds
limitaciones que 1la derivada de las fronteras
internacionales.

Las funciones de los Organismos de cuenca son:

* Elaborar el Plan Hidrol6gico de cuenca.

* Administrar y controlar el dominio piblico
hidraulico.

* Administrar y controlar los aprovechamientos de
interés general o que afecten a mds de una
Comunidad Auténoma.

* Proyectar, construir y explotar sus propias obras,
y las que le encomiende el Estado.

* Las que convengan con entidades publicas -
Comunidades Auténomas, Corporaciones locales,
etc. - y privadas, o suscriba con los particulares.

¢Qué€ atribuciones y cometidos tienen? Se citan, ente
otros:

* Otorgar autorizaciones y concesiones, excepto las
de obras y actuaciones de interés general del
Estado, que corresponden al Ministerio de Obras
Publicas y Urbanismo (MOPU).

* Inspeccionar y vigilar las obras derivadas de esas
concesiones y autorizaciones.

* Realizar aforos, estudios hidrol6gicos, informar
sobre crecidas, controlar la calidad de las aguas.

* El estudio, proyecto, ejecucion, conservacion,
explotacién y mejora de las obras incluidas en
sus planes o que se le encomienden.

* Definir objetivos y programas de calidad de las
aguas.

¢ Prestar servicios técnicos ¥y, cuando se los solicite,
asesorar a la Administracion del Estado,
Comunidades Auténomas, Corporaciones locales
y demds entidades publicas o privadas VA
también, a los particulares.

El Presidente del Organismo de cuenca lo nombra y
cesa el Consejo de Ministros, a propuesta del MOPU.
Es quien preside la Junta de Gobierno, la Asamblea
de Usuarios, la Comision de Desembalse, y ¢l Consejo
del Agua.

La Composicion de la Junta de Gobierno puede
variar de una cuenca a otra. En todo caso, en ella
estardn representados:

* La Administracién del Estado.

¢ La Comunidad, o Comunidades, Auténomas, si
lo desean.

* Los usuarios del agua.
Los representantes de los usuarios serdn, al
menos, un tercio del total de vocales de Ia Junta
Y, €n todo caso, un minimo de tres. Dado que,
por ejemplo, las cuestiones que preocupan a los
regantes no suelen ser las mismas que interesan
a las empresas eléctricas, la Ley establece que la
representacion de los usuarios esté en relacién
con sus intereses respectivos.

Entre las funciones que corresponden a la Junta de
Gobierno estan:

* proponer el Plan de Actuacién del Organismo,
* formular sus presupuestos,
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¢ concertar las operaciones de crédito necesarias
para su gestion,

¢ preparar los asuntos que se hayan de someter al
Consejo del Agua,

¢ adoptar acuerdos relativos al patrimonio del
Organismo,

¢ determinar los perfmetros dentro de los cuales
no serd posible otorgar nuevas concesiones de
aguas subterrdneas a menos que los titulares de
las preexistentes estén constituidos en
Comunidad de Usuarios.

La Asamblea de Usuarios se integra por aquellos
usuarios que formen parte de la Junta de Explotacion.
Su funcién es la de coordinar la explotacién de las
obras hidrdulicas y de las aguas existentes en toda la
cuenca. Sin embargo, no puede intervenir en las
concesiones que haya ni en los derechos de los
usuarios. Por ejemplo, la Asamblea puede ocuparse
de que haya agua disponible adecuada tanto para
regar como para usos domésticos. Pero si Vd. tiene
una concesi6n para ilenar, con agua del rfo, sus
estanques donde cria truchas, la Asamblea de
Usuarios no puede impedirselo.

Las Juntas de Explotacion coordinan la
explotacion de las obras hidrdulicas y de las aguas del
conjunto de rfos, rfo, tramo de rio o unidad
hidrogeol6gica, cuyos aprovechamientos estén
especialmente interrelacionados entre sf. Las Juntas no
pueden intervenir en el aprovechamiento que se hace
por alguien que tiene una concesién o autorizacion.
Por ejemplo, un rio provee de aguas al pueblo para
uso doméstico, a una central hidroeléctrica, a la vega
donde hay huertas, para riego, yauna fdbrica de

Recuadro 4 (continuacion)

papel. La Junta cuida de que sus aguas se¢ usen
convenientemente para que puedan realizarse todas
las actividades. Pero si Vd., por concesibn o
autorizacion, tiene el derecho a lienar la piscina y
regar los jardines del hotel turistico de su propiedad
no puede impedirselo, pero sf acomodarlo de modo
que no cause perjuicio a otros derechos.

En las Juntas de Explotacién participardn los
usvarios mayoritariamente, en relacibn a los
respectivos intereses de los distintos sectores en el uso
del agua y al servicio prestado a la Comunidad.

La Comisién de Desembalse propone el régimen
de llenado y vaciado de los embalses y acufferos de la
cuenca. Una Junta de Obras se constituye por la
Junta de Gobierno a peticién de los futuros usuarios
de una obra ya aprobada. En ella participan esos
usuarios para estar directamente informados del
desarrollo e incidencias de dicha obra.

- Al Consejo del Agua le corresponde enviar al
Gobierno, a través del MOPU, el Plan Hidroldgico de
la cuenca y sus revisiones posteriores. Ademas, puede
informar sobre todo cuanto afecte a la cuenca. Su
composicién puede variar de una cuenca a otra pero,
en todo caso, contardn con representantes de:

* cada Ministerio que esté relacionado con el uso
de las aguas;

* los usuarios, que no serdn menos de un tercio
del total de vocales, y en relacion a los intereses
de los distintos sectores en el uso del agua;

* los servicios técnicos del Organismo;

¢ las Comunidades Auténomas.

Fuente: Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo (MOPU), El libro del agua. Guia de la Ley de Aguas, Madrid,
1985.
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El modelo Francés ha evolucionado en 20 afios incorporando cada vez
mayores consideraciones ambientales. La nueva ley de agua de Francia del 3 de enero
de 1992 establece el principio de la gestion global del agua considerdndola como un
patrimonio de la nacién. Se ha creado ademas una direccién de aguas en el
Ministerio del Ambiente. Las agencias de aguas se han convertido coordinar en los
entes ejecutores mas importantes de la aplicacion y control de normas ambientales
por su rol en el control de la calidad del agua.

Francia comenz6é a transferir directamente sus experiencias en gestion
integrada de cuencas en América Latina recién a partir de 1988.2 En ese aiio se
concret6 una mision francesa en el Brasil para, conjuntamente con el Departamento
Nacional de Aguas y Energia (DNAEE), iniciar el proyecto del rio Doce. Este
proyecto partié en 1989 como resultado de esa misién. Igualmente esta experiencia
se estd transfiriendo a otros paises como Chile, Peri y Venezuela. El planteamiento
francés enfatiza la gestiéon del uso miltiple del agua con especial referencia al
manejo de la calidad del recursos y el ambiente en general.

Los enfoques de desarrollo por cuencas, tal como los aplicados a fines de la
década del 40 en México, han perdido cierta vigencia en América Latina, salvo que
sean zonas de menor desarrollo relativo como en la cuenca del rio Saldafia en
Colombia. A la fecha sin embargo estan ocurriendo situaciones paralelas que deben
coordinarse para retomar la integralidad necesaria para coordinar los procesos de
gestion para el desarrollo sustentable a nivel de cuencas:

* Un mayor poder de gestion regional debido a la descentralizacién lo cual
hace que las autoridades regionales sean responsables del desarrollo de
las cuencas en su territorio.

* Una mayor responsabilidad comunal debido a los nuevos roles municipales
y, entre ellos el manejo de cuencas municipales.

* Una redefiniciéon del rol de los sectores publicos y privados en los
procesos de gestion para el desarrollo en cuencas y sobre todo en la
gestion para el uso del agua.

e Una mayor presién por el uso miltiple del agua asi como una mayor
predisposicién a sufrir efectos negativos por fenémenos extremos por
mayor ocupacién del territorio.

B Secretarfa de Estado ante el Primer Ministro Encargada del Medio Ambiente, El agua. Técnicas Francesas, Coleccion
“Label France®, documento elaborado por el Institut des Sciences et des Techniques de 'Equipement et de 'Environnement
pour le Développement, Parfs, Francia.
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* Una mayor apertura a intervenciones externas en las cuencas por facilidad
de inversién y aperturas comerciales hacia otros paises lo que ha
incorporado nuevos actores.

Es decir que las autoridades regionales y municipales tienen hoy en dia
responsabilidades directas en la gestion de cuencas. Esto implica que existe la
imperiosa necesidad de disponer de una entidad para manejar los recursos naturales,
sobre todo la oferta de agua con fines de uso mdltiple, a nivel de cuenca. La
necesidad de que existan entidades de aguas a nivel de cuenca que coordinen la
ejecucion de las acciones que afecten dicho recurso, sobre todo para controlar la
calidad del agua y los fenémenos extremos como inundaciones o sequias, es por lo
tanto obvia en la mayoria de las cuencas importantes, mas aun si pueden ser una
base para mejorar la gestién ambiental.

B. La evolucién del tema de aprovechamiento de
recursos hidricos en América Latina

El aprovechamiento y control del agua para satisfacer las necesidades humanas y
protegerlo de situaciones peligrosas (conocido como desarrollo de recursos hidricos)
es muy antiguo en la regién. Ya en la época pre-incaica existian grandes obras de
riego construidas por ejemplo en la Costa Norte del Perd, sistemas de riego
subsuperficial y control climatico en el Altiplano (Waru-Waru) y en el Valle del Rio
Magdalena. De hecho el desarrollo de los recursos hidricos es tan antiguo como el
avance de la humanidad.

Desde principios de siglo en general en América Latina y el Caribe se han
ejecutado gran cantidad de proyectos hidraulicos a nivel de cuencas con el enfoque
de “desarrollo de recursos hidricos”. Estos proyectos generalmente han sido
gestados con fines sectoriales especificos. Las principales actividades de este tipo han
sido orientadas al aprovechamiento de la hidroenergfa, la regulacién y distribucién
de agua para riego y drenaje y el abastecimiento de agua potable y saneamiento.

El desarrollo econémico y social de América Latina y el Caribe fue
acompaiiado por una intensificacién notable en el uso de los recursos hidricos. Este
mayor uso se apoy6 en considerables inversiones en infraestructura y en proyectos
productivos relacionados con el agua. Hay que hacer notar sin embargo que durante
los afios ochenta, y particularmente tras la recesién econémica de 1982-1983, la
inversion en proyectos relacionados con el agua ha sido, en la mayoria de los paises,
muy inferior a la esperada a principios de la década de 1980, y también a la del
decenio de 1970.
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Aunque a partir de la informacién disponible no es posible hacer estimaciones
detalladas del volumen de las inversiones en actividades relacionadas con el agua,
la magnitud de las obras realizadas por los principales sectores usuarios del agua,
riego, hidroenergia y agua potable, puede dar una idea de la magnitud de las
inversiones realizadas. Hay que hace notar sin embargo que se estima que en el
decenio de 1980 las inversiones en proyectos de generacién de energia
hidroeléctrica, riego y abastecimiento de agua potable y saneamiento constituyeron
entre 0.8% y 0.9% del PIB de la regién, es decir de 4% a 5% de la formacién bruta
de capital fijo.2

La agricultura de riego tiene una larga tradicién en América Latina y el
Caribe. La presién cada vez mayor para incrementar la produccién agricola de
alimentos y materias primas industriales, para consumo interno y para exportacién,
asi como la poderosa repercusién politica de los nuevos planes de riego, se han
reflejado en los dltimos decenios en una expansién considerable de la superficie
regada. De acuerdo con estimaciones de la FAO, la superficie regada total en la
region creci6 de los 10.1 millones de hectireas en 1970 a los 15.7 millones en
1990.% Esto implica un crecimiento promedio anual de la superficie regada de unos
280 miles de hectareas.

La hidroelectricidad es una de las principales fuentes de energia de que
disponen América Latina y el Caribe. Las alzas sucesivas de los precios del petréleo
durante los afios setenta realzaron el atractivo de la hidroelectricidad, y en
consecuencia muchos pafses de la regién se han embarcado en programas intensivos
de desarrollo de esta modalidad energética. De 1970 a 1991, la capacidad instalada
neta para producir hidroelectricidad en la regién crecié de tan sélo unos 18.9
millones de kilovatios en 1970 a los casi 98.8 millones de kilovatios en 1991.2 Esto
da un crecimiento promedio anual de la capacidad instalada neta de plantas de
generacion hidroeléctricas de unos 3.8 millones de kilovatios.

Los gobiernos de América Latina y el Caribe han venido reconociendo desde
hace mucho tiempo la importancia del abastecimiento de agua potable y
saneamiento alcanzando considerables progresos en esta area. Segiin estimaciones

2 Comisién Econ6mica para América Latina y el Caribe (CEPAL), América Latina y el Caribe: financiamiento de las
inversiones relacionadas con los recursos hidricos en el decenio de 1980, LC/R.904, Santiago de Chile, 29 de noviembre de
1990.

3 FAO (Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentaci6n), Informacién directa, noviembre
de 1992.

% Naciones Unidas, Department of Economic and Social Affairs, Statistical Office, World Energy Supplies 1950-1974,
ST/ESA/STAT/SER.J/19, Nueva York, 1976; y Naciones Unidas, Department of Economic and Social Information and Policy
Analysis, Statistical Division, 1991 Energy Statistics Yearbook, ST/ESA/STAT/SER.J/35, Nueva York, 1993.



52

maés recientes (1992), unos 333 millones de personas, o sea el 80% de la poblacién
urbana y 53% de la poblacién rural, tienen acceso a un abastecimiento de agua
potable y casi 285 millones, o sea el 74% de la poblacion urbana y 30% de la
poblacién rural, a saneamiento.Z En comparacién, en 1971, 78% de la poblacién
urbana y 24% de la poblacién rural disponian de servicios de agua potable, y 38%
de la poblacién urbana y 2% de la poblacion rural tenian acceso a alcantarillado o
otras soluciones.?

El producto de estas inversiones sectoriales en los paises de América Latina
y el Caribe hasta 1986 habia permitido la construccién de alrededor de 1 500
grandes represas con alturas superiores a 15 metros, incluyendo mas de 500 con
altura superior a 30 metros.®

En las décadas anteriores, en varios paises de América Latina y el Caribe las
inversiones en proyectos relacionados con el agua, especialmente los proyectos de
riego y hidroelectricidad, absorbieron un porcentaje muy alto de la inversién piblica
como en el caso de Peri y México. El costo de un gran proyecto de riego en la costa
del Peri, més conocidos en ese pais como de irrigacion, supera facilmente los 500
millones de délares. En la practica mas que proyectos de riego estos son proyectos
de asentamientos humanos en zonas aridas o semiaridas de la costa peruana pero
se consideran como de riego por ser ese el fin declarado principal.

La razén fundamental de estas grandes inversiones se encuentra en la
poderosa repercusion politica de estos proyectos, asi como en la idea de que la
participacién del Estado en la gestion de los recursos hidricos debe centrarse en la
adopcién de medidas directas del sector publico destinadas a incrementar el
desarrollo econémico mediante grandes proyectos de inversion.

Gran parte de estas acciones en cuencas no se han efectuado en base a un
enfoque de gestion integrada. De hecho por ejemplo aun persisten los casos en que
solo cuando un reservorio se colmata de sedimentos se toman medidas de control
de erosién o casos que una presa no se plantea con fines de uso miiltiple a pesar de

z Organizacion Panamericana de la Salud, Oficina Sanitaria Panamericana, Oficina Regional de la Organizacién Mundial
de la Salud, Plan Regional de Inversiones en Ambiente y Salud. Antecedentes estratégicas fondo de pre-inversion, Setiembre
de 1992. Las estimaciones se refieren a la poblacién supuestamente servida con agua potable y saneamiento.

B Organizacion Panamericana de la Salud (OPS), Organizacién Mundial de la Salud (OMS), Programa de Salud
Ambiental, Decenio internacional del abastecimiento de agua potable y del saneamiento. Informe sobre la marcha de los
trabajos en la region, Serie Ambiental N2 6, Washington, D.C., 1987.

2 The International Commission on Large Dams (ICOLD), informacién tomada del Instituto de Recursos Mundiales,
World resources 1992-93. A guide to the global environment, Nueva York, Oxford University Press, 1992.
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poder hacerlo. Por ello se puede afirmar que mas del 70% de las inversiones en
desarrollo de recursos hidricos en cuencas ha sido hecho con fines sectoriales.

C. La evolucién del tema de manejo de cuencas
hidrograficas en América Latina

Manejar una cuenca significa actuar en forma coordinada sobre los recursos naturales
de la misma con el fin de recuperarlos, protegerlos y en general conservarlos yalavez
ejercer un control sobre la descarga de agua captada por la cuenca en cantidad, calidad
y tiempo.

Las acciones de manejo de cuencas se han realizado desde que el hombre ha
utilizado los recursos naturales en funcién del agua. Los sistemas de manejo de
cuencas mis espectaculares, en base a andenes, se encuentran por ejemplo en el
Perq, tal como en el Valle del Colca en Arequipa. Muchos de estos manejos son
pre-incaicos. Estas formas de manejo sin embargo no eran iguales en todas las
culturas Latinoamericanas y, luego del encuentro entre Europa y América Latina,
tambien se fueron perdiendo los sistemas de organizacién poblacional y las técnicas
necesarias para manejar las cuencas. Por eso hoy se esta recomenzando una tarea
que antes se hacia en muchas regiones de América Latina, sobre todo en la region
alto andina.

S6lo en el Perti se calcula que existen casi medio millén de hectéreas de tierra
con andenes gran parte de los cuales han sido abandonados o necesitan ser
rehabilitados para su uso en la agricultura. Esta rehabilitacién incluye la necesidad
de reforestar las partes altas de la cuenca para volver a facilitar la infiltracién y el
flujo de agua subterrdnea como se hizo en Aylambo, Cajamarca, Perdq.%

El tema de “manejo de cuencas” como disciplina académica y como parte de
las acciones fomentadas por los gobiernos, era sin embargo ignorado, inclusive en
paises con tradicién en ejecutar tales actividades, como en el Per, en los inicios de
1960.

Esto no implicaba que ya no se hubieran creado autoridades de cuencas. Estas
autoridades sin embargo no tenian dentro de sus acciones las de “manejar” las
cuencas aun cuando si manejaba el agua. Antes del 60 primaba la necesidad de
“desarrollar” las cuencas en el sentido de habilitarlas para aprovechar sus recursos,

30 pablo Sdnchez, Jorge Yafiez y Rauil Ho, Manual Silvoagropecuario, basado en las experiencias del Servicio Silvo
Agropecuario de la Universidad Nacional de Cajamarca, XIII Voliimenes publicados por la Junta del Acuerdo de Cartagena,
Lima, Perd, 1987.
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controlar inundaciones, utilizar las tierras con fines agricolas, pecuarios y forestales
y establecer poblaciones, industrias y explotaciones mineras en las mismas.2¥

Con relacién al manejo de los recursos naturales, en América Latina se traté
primeramente el tema de conservacién de suelos, luego el de manejo de cuencas y
mas recientemente de sustentabilidad ambiental. En ninguno de los tres casos se ha
llegado aun a consolidar la organizacién de la poblacién por lo menos rural
(organizados en distritos de conservacién de suelos o por cuencas) para realizar
dichas actividades en forma permanente.

Se han creado muchos programas de conservacién de suelos e inclusive de
manejo de cuencas (véase Recuadros 5 y 6). Lo que mis ha existido son
“programas”, precisamente por que se asocian a financiamiento. Esto no significa
que a partir de la presencia de dichos programas se han establecido entidades de
manejo en las cuencas donde se ejecuté el programa. En general los programas han
durado demasiado poco para tener influencia en la organizacién de la poblacién,
ejecutar y transferir resultados de investigacion, elaborar manuales y métodos y
realizar otras actividades que consoliden la coordinacién de acciones de manejo de
recursos naturales a nivel de una cuenca.

Durante el presente siglo el término de conservacién de suelos es el que
primero se “importa” a América Latina desde los Estados Unidos de Norte América.
Esto ocurre en la década del 40 por influencia del Servicio de Conservacién de
Suelos (S.C.S.) de dicho pafs. En la regién sin embargo no prosperan ni se
mantienen sistemas nacionales de conservacién de suelos similares al modelo del
S.CS.

La terminologia de “manejo de cuencas” es traida a la regién recién a
mediados de 1960 mayormente por exbecarios que estudiaron en Colorado State
University oriundos del Perii, Colombia y Venezuela principalmente asi como por
diferentes profesionales que realizaron estudios o viajes de instruccién en otros
centros del norte. Recién a partir de 1970 es que comienzan a aparecer programas
con el titulo de “manejo de cuencas” en las universidades, ministerios y
corporaciones de cuencas como las del Cauca en Colombia.

3 g ignorar las necesidades de manejo (en el sentido de conservacion, preservacién y otros) era similar en todos los
campos. Se pensaba solo en las necesidades de riego y no de drenaje, se buscaba explotar al maximo el agua subterrdnea y
no en mantener un balance con la recarga, se vertfan los relaves de minas directamente a las lagunas naturales y asf
sucesivamente.
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Recuadro 5

Los programas de manejo de cuencas en el Perii

En el Pert, el primer Programa de Manejo de
Cuencas del Ministerio de Agricultura se establecié en
1974. Luego ocurrieron modificaciones sucesivas en su
accionar. En 1980 se inicia un Proyecto *Programa
Nacional de Conservacién de Suelos y Aguas en
Cuencas Hidrogrdficas” con apoyo financiero de la
AID. El programa sufre a su vez varias
modificaciones. En mayo de 1988 se replante6 una
vez mas el “Programa Nacional de Manejo de
Cuencas y Conservacién de Suelos”
(PRONAMACCS) en concordancia con la Ley
Orgdnica del Sector Agrario (D.L. 424) y un Decreto
Supremo (002-88-AG) asigndndole los siguientes
objetivos:

“Es objetivo del Programa Nacional de Manejo
de Cuencas y Conservacion de Suelos, disefiar y
establecer a nivel nacional, un conjunto de politicas,
estrategias y acciones técnico-administrativas, con el
fin de aprovechar racionalmente los recursos
naturales, humanos y de capital, a través del manejo
integral de las cuencas y conservacion de suelos; asf
como coadyuvar a la realizacion y actualizacién del
Inventario y Evaluacién Nacional de Andenes y Obras
Hidrdulicas Tradicionales para su rehabilitacién e
incorporacion a la actividad productiva agraria.

El Programa Nacional de Manejo de Cuencas y
Conservaci6n de Suelos, tiene las funciones siguientes:

a. Proponer y concertar la formulacion e
implementacién de las polfticas y estrategias
vinculadas at desarrollo de Manejo de Cuencas y
Conservacién de Suelos.

. Concertar, asesorar y ejecutar con Instituciones
Publicas y Privadas, Gobiernos Regionales y
Locales y Organizaciones de Base, acciones
inherentes al Manejo de Cuencas y
Conservacién de Suelos, evaluando su aplicacion.

¢. Formular,

proponer y concertar Planes y

Proyectos que posibiliten el Manejo de Cuencas,
orientados a sentar las bases fisico sociales
tendientes al Desarrollo Rural.

. Promover la generacion de nuevos niveles de
conciencia y estimular la concertacién con las
organizaciones de base en la generacion de
‘modelos® de gestion de cuencas a corto,
mediano y largo plazo.

€. Mantener actualizado el Inventario Nacional de
Andenes y Obras Hidrdulicas Tradicionales, con
el propGsito de plantear y ejecutar acciones para
su rehabilitacién y mantenimiento.

f. Elaborar paquetes tecnoldgicos de cardcter
técnico y social, desarrollando estrategias de
Capacitacion y difusion que permitan su
implementacion para el Manejo de Cuencas,
velando por el buen uso de los recursos
economicos, financieros y humanos.

g Supervisar el cumplimiento de las acciones
concertadas que se implementen en aplicacién
del Plan de Manejo de Cuencas, velando por el
buen uso de los recursos econémicos,
financieros y humanos.

h. Revisar y opinar sobre documentos técnicos
relacionados con el Manejo de Cuencas y
Conservacién de Suelos, que el Vice-Ministro de
Recursos Naturales y desarrollo Rural, asf como
la Comisién Nacional del Programa, propongan.

i. Las demds que le asigne el Vice-Ministro de
Recursos Naturales y Desarrollo Rural.”

Actualmente el Programa mencionado cambid
nuevamente de nombre y se denomina “Proyecto
Nacional de Manejo de Cuencas Hidrograficas y
Conservacién de Suelos” (PRONAMACHCS).

Fuente:

Ministerio de Agricultura, Reglamento de Organizacion y Funciones
Cuencas y Conservacion de Suelos, 1ima, 1988, péginas 1y 2.

del Programa Nacional de Manejo de
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Recuadro 6

Evolucion de los programas de desarrollo y manejo de
las cuencas alto andinas en Venezuela

El los afios 1961-62 en Venezuela surgié la idea de un
nuevo método de trabajo, como parte de accion
conservacionista basada en no utilizar obreros del
estado en el mejoramiento de fincas con problemas de
erosién, sino en lograr la participacién activa del
campesino. Asf se gesto la idea inicial del Programa de
Subsidio Conservacionista que después de algunas
modificaciones tomé su forma definitiva en los afios
1965-66. El objetivo de este programa era incorporar
a agricultores de zonas erosionadas a la conservacion,
fomento y aprovechamiento de los recursos naturales
renovables, y a su vez elevar su nivel social,
econémico y cultural a través de su adiestramiento y
capacitacién dirigidos. El programa funcioné como tal
hasta 1973 y siempre tuvo un alto porcentaje de
cumplimiento y la participacion activa del campesino.

A partir de 1973 se crea la Oficina de
Planificacion de Manejo de Cuencas siendo la misma
la encargada de los Programas de Conservacién de
Suelos y Aguas, pero la orientacién de los mismos ¢s
ahora hacia la parte netamente hidroldgica. Sin
embargo, los programas de Subsidio Conservacionista
se mantienen en diversos sectores de cuencas altas
andinas.

Ya para 1975, como parte del Plan de Ordenacién
y Manejo Integral de las Cuencas Hidrograficas
Nacionales, se formula el Pian de Manejo de las
Cuencas de los rfos Chama y Mocotfes. Dicho plan
sefiala la ejecucion de un subprograma de prevencion
y uno de restauracién. Asimismo, en ese afio, se da a
conocer el Plan de Manejo de las Cuencas de los rfos
Negro y Bocond, que plantea medidas preventivas y
correctivas. Los objetivos bdsicos del Plan son los
siguientes:

* Objetivos de prevencion:

- detener el avance destructivo de los recursos
naturales;

- desarrollo de
conservacionista; y

campafias de educacién

- reglamentar el uso de las tierras de vocacién
agropecuaria.

¢ Objetivos de restauracion de recursos:

- control de erosién en 4dreas agropecuarias;
- control de arrastres y sedimentos; y
- reforestacion de dreas degradadas.

Para el afio 1976, se da a conocer ¢l Plan de Manejo
de las Cuencas de los Rios Uribante y Caparo, el cual
estd orientado bajo los mismos principios, objetivos y
forma organizativa de los planes de manejo antes
mencionados.

Estos tres planes de manejo, vienen a conformar
un intento de continuar la labor del Programa de
Subsidio Conservacionista y ademds, es una manera
de atraer fondos hacia la actividad de conservacién de
cuencas hidrograficas.

En las segunda mitad de los setenta se opera un
cambio importante a nivel de este programa cual es la
creacion del Ministerio del Ambiente y de los
Recursos Naturales Renovables (MARNR). Dentro
de esté se surge la Direccién de Manejo de Cuencas, y
el sentido de las actividades se dirige hacia el
aprovechamiento del recurso agua a través de obras
de aprovechamiento hidrdulico. A cargo de este
organismo se concibe un programa de manejo de
cuencas con un gran numero de actividades relativas a
estudios, proyectos, conservacién de suelos y aguas,
reforestacion, revegetacion y mantenimiento de la
infraestructura hidrédulica; todas ellas orientadas a
controlar los procesos de erosién y sedimentacién de
las cuencas altas, regularizar el régimen hidroldgico de
las corrientes y controlar las crecientes de los rfos,
tratando de evitar la disminucién en la calidad del
agua, regular crecientes de torrentes y disminuir los
grandes aportes de sedimentos a los cauces y a las
obras de almacenamiento. Todo ello igualmente
comprende lo relativo a control de incendios de
vegetacion, prevencion y defensa contra inundaciones
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Recuadro 6 (continuacién)

y proyectos hidrdulicos de saneamiento y desarrollo pafs. Tampoco es posible dejar de resefiar el

integral. Programa de Manejo de Cuencas Hidrograficas
. seflalado en el Plan de desarrollo de los Andes

En general, dicho programa ha ido dando 1977-1980. Dicho programa tiende al establecimiento
cumplimiento a sus metas y el mismo ha sido del uso multiple, entendiendo éste como el
complementado con el subsidio conservacionista y el aprovechamiento y utilizacién de todos los recursos,
apoyo de las juntas conservacionistas locales, con el fin de obtener productos y servicios de forma
particularmente en la region de los Andes. tal que las necesidades sociales, econ6micas y

culturales de los usuarios se satisfagan con menoscabo
En este orden de ideas no puede pasarse por alto minimo del recurso suelo y de otros factores

un plan quinquenal para los afios 1979-83, el cual ambientales, tratando de corregir las actividades que
pretendfa ordenar las actividades anuales de la originen el empobrecimiento y destruccién de los
Direccién de Manejo de Cuencas de cada estado del mismos.

Fuente: Gonzalo Pefia, Evaluacion y diagnostico de las estrategias, programas y proyectos utilizados o formulados para
el desarrollo y manejo de cuencas de alta montasia ylo zonas de la region andina en Venezucla en el periodo
1970-1985 y proyecciones hacia 1990, Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
Divisién de Recursos Naturales y Energfa, Unidad de Recursos Hidricos, Documento de Trabajo, noviembre
1986. Documento preparado para ser discutido en el Seminario Internacional sobre Sistemas Integrados para
el Desarrollo y Manejo de Cuencas Hidrograficas en la Region Andina de América Latina, Junta del Acuerdo
de Cartagena (JUNAC), Lima, Perd, 24 al 28 de noviembre de 1986; y Gonzalo Pefia, *(Quien infringe la
ley: el campesino 0 nosotros?®, Ambiente, N® 12, junio/jutio 1978.

Muchos proyectos bilaterales también contribuyeron a crear bases para el
trabajo a nivel de cuencas aun cuando sin la connotacién de los anteriores. Por
ejemplo Canada en el manejo de la Cuenca del Rio Lebrija en Colombia, Italia en
los estudios de la cuenca del Bio-Bio en Chile y la AID de los Estados Unidos de
Norte América en proyectos en la Sierra del Perii y el Proyecto Regional de Manejo
de Cuencas del Centro Agronémico Tropical de Investigacion y Ensefianza (CATIE)
para Centro América y Panam4, por citar sélo algunos, han asistido a ejecutar
proyectos a nivel de cuencas. Ninguno de estos proyectos sin embargo ha tendido a
consolidar sistemas de gestién permanente a nivel de cuencas, como sucede en los
casos anteriormente mencionados.

D. La evolucion de la administracion de
agua en América Latina

La importancia de los proyectos de desarrollo relacionados con el agua que se han
puesto en ejecucién en América Latina y el Caribe en los dltimos decenios ha
llevado a todos los paises de la regién a elaborar sistemas relativamente complejos
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de administracién de los recursos hidricos. Dada la larga tradicién del uso del agua
y la importancia de las instituciones de administracién del agua en el desarrollo
histérico de la regién, conviene hacer un recuento breve de las etapas de desarrollo
de dicha administracion, a fin de poner en su verdadera perspectiva la historia mas
reciente de las tentativas de modernizar los sistemas administrativos sobre la base
de modelos europeos y norteamericanos.

i) Evolucion de la_administracion moderna del agua®

El desarrollo de la etapa moderna de la administracién del agua en América Latina
y el Caribe (véase Grafico 5) empieza cuando los paises después de independizarse
consolidan sus instituciones y adoptan constituciones formales. Aunque estas
constituciones no institucionalizaron las nociones modernas de esa administracion,
si establecieron el derecho constitucional a la intervencién fiscal y sentaron, por
tanto, las bases para el desarrollo de la administracién moderna de recursos hidricos.

No obstante existen numerosos estudios que analizan la historia moderna de
la administraciéon de los recursos hidricos en la region, en las formas clasicas de
estudio se suele omitir separar los variados enfoques con que se aborda el tema
(véase Cuadro 1). Para seguir la evolucién de la administracién de agua en la regién
es conveniente referirse al grifico 4 que sintetiza las diferentes modalidades de
gestion y que facilita su ubicacién segin la etapa de ejecucién y los recursos
considerados en la administracién. El orden cronolégico que se ha seguido, en la
region, en la evolucién de la administracién de agua ha sido el siguiente (véase
Gréfico 4):

Primera etapa. Desde principios del siglo en general en América Latina y el
Caribe se enfrenté el tema del control y aprovechamiento del agua mediante la
ejecucién de proyectos hidraulicos con el enfoque de “desarrollo de recursos
hidricos”. Estos proyectos generalmente han sido gestados con fines sectoriales
especificos y eran de escala mis bien relativamente reducida lo que hacia posible
administrarlos a nivel local. Asi hasta la década de 1920, las instituciones encargadas
de los recursos hidricos solian ser locales y con funciones limitadas (los ejemplos
tipicos eran la empresa municipal de abastecimiento de agua potable, la asociacién
de usuarios que utilizaban el mismo curso de agua para el riego y, a fines del siglo
XIX, la empresa privada de generacién de energia hidroeléctrica).

32 Sobre Ia base de la informacion en Naciones Unidas, Comisi6én Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
*La gestién de los recursos hidricos en América Latina y €l Caribe”, Estudios e Informes de la CEPAL 71, 1.C/G.1523-P,
Santiago de Chile, abril de 1989; y Naciones Unidas, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “Los
recursos hidricos en América Latina y el Caribe y su aprovechamiento®, Estudios e Informes de la CEPAL 53, LC/G.1358,
Santiago de Chile, agosto de 1985.
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Segunda etapa. Como resultado
de la intensificacién del uso de agua, se Grifico §
debi6 enfrentar el tema de Ia
administracién del agua, y en la década
de 1920 las instituciones locales
comenzaron a verse complementadas o Codificacién de las
suplantadas por instituciones piblicas e leyes de aguas
con un alcance geografico mas amplio
a menudo nacional. Con la creacién de
la Comisién Nacional de Irrigacién en
1926 encargada de la construccién de

Etapas de la gestién del agua

1920

obras de riego en gran escala y de las 1930
grandes presas para controlar el agua,
México se convirtié en un pionero en la 1940
creaciéon de instituciones a escala
nacional. Sin embargo, en la mayoria de oo
los paises de la regién, y respecto a casi 1 Desarrollo de 23 3
1960 . . . K/
todos los wusos del agua, la Instituciones con fai-g-
. ., . . . una sola finalidad 5 _5-3
consolidacién de instituciones vl en el plano nacional 238
nacionales comenzé en los afios treinta K 55
con tentativas para contrarrestar los g g
para ¢ "0 Descentralizacion de | & g
efectos de la depresién y en algunos la gestién del agua | 5 o
-

paises, la formacién de instituciones
nacionales no se consolidé hasta la
década de 1960. A diferencia de
funciones orientadas a la formulacién y
ejecucion de proyectos de inversién que
siempre fueron, y todavia son, las mas
poderosas, las funciones orientadas hacia el manejo o administracién, salvo en
algunos casos, fueros y siguen siendo en general muy pobres.

Tercera etapa. Sin haber consolidado las instituciones de la administracién de
agua a nivel nacional, los paises de América Latina y el Caribe pasaron directamente
a la etapa de construccién de obras hidraulicas con fines de desarrollo regional.

Las influencias externas pasaron a ser un factor importante en la evolucién
de las politicas de gestion con el establecimiento de los organismos financieros y de
fomento al desarrollo internacionales y regionales a fines de la década de 1940. Sus
actividades comenzaron a adquirir una escala y un nivel de influencia considerables
a comienzos de la década de 1950 y contribuyeron a la aceptacion del papel de la
inversién en obras hidréaulicas como medio de alcanzar el desarrollo econémico. Esta
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concepcion y el hecho de que el sector estatal asumiera un papel mucho mayor en
la economia nacional provocé cambios importantes en la administracién de los
recursos hidricos. El producto de este cambio fue la primera institucién destinada
especificamente a la gestion del agua establecida en el plano nacional: la Secretaria
de Recursos Hidraulicos (SRH), fundada en 1948 en México, que poseia una amplia
competencia sobre los recursos hidricos. Algunos otros paises crearon instituciones
similares.

Tal como ya se indic, a nivel de una cuenca hidrogriéfica, este nuevo enfoque
sobre el papel de las inversiones equivalia a aplicar técnicas de desarrollo regional
a nivel de cuencas.

En muchos paises, prosigui6 la tendencia a formar instituciones especiales
encargadas de la gestién de tareas o areas concretas. Como resultado, durante las
décadas de 1950 y 1960, conforme a los modelos preconizados por los organismos
internacionales, se consolidaron en la region instituciones centralizadas encargadas
de usos especificos del agua: hidroelectricidad, riego y abastecimiento de agua
potable y saneamiento. Se crearon otras instituciones encargadas de evaluar el
recurso hidrico y la calidad del agua y, tal vez, de lograr cierta forma de
coordinacién.

Cuarta etapa. Mientras antes de la década de 1960 en los paises de América
Latina y el Caribe primaba la necesidad de “desarrollar” los recursos hidricos, en
los inicios de la década de 1960 se empieza a producirse un cambio en el sentido de
que paulatinamente se emerge la necesidad de “conservar” los recursos con lo cual
emerge tematica de “manejo de cuencas”. Con mds fuerza esa tematica aparece
alrededor de la década de 1970, principalmente con el fin de controlar la erosién
que afectaba los embalses construidos asi como controlar deslizamientos y torrentes.
Sin embargo, hay que hacer notar que son pocos los casos en que se manejan todos
los recursos naturales de la cuenca para aprovecharlos y conservarlos; y que todavia
no se ha llegado aiin a consolidar la organizacion de dichas actividades de gestién
en forma permanente. Los proyectos agro-silvo-pastoriles ayudaron a mejorar este
aspecto pero no llenan la carencia de un sistema de coordinacién para el manejo de
los recursos naturales por cuencas.

Como se ha sefialado, el concepto de cuenca hidrografica no tiene mucha
aplicacion en la gestién del agua en la region y es raro encontrar mecanismos para
resolver los conflictos a nivel de cuencas. Ha habido aplicaciones esporadicas del
concepto en varios paises, pero con la excepcién de Colombia, hay pocos ejemplos
contemporéaneos (este pais puede considerarse una excepcion cuestionable puesto
que las corporaciones regionales de desarrollo no son primordialmente instituciones
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de gestion del agua ni sus esferas de competencia estin definidas por los limites de
las cuencas). Incluso no es muy comin la aplicacién del concepto dentro de la
planificacién. En lo que se refiere a la integracién y la solucién de los conflictos,
‘estas tienden a producirse tan sélo en el plano mas elevado y més centralizado de
adopcién de decisiones. Sin embargo, hay ciertos indicios de que se esta empezando
a reconsiderar la importancia y lo practico de utilizar dicho concepto en la
administracién del agua. '

Quinta etapa. En épocas mucho mas recientes - a fines de la década de 1980,
es decir varios afios después de la reunién de Estocolmo en 1972 - aparece en
Ameérica Latina y el Caribe la temitica de la gestién ambiental, a la cual los paises
de la regién han pasado abruptamente sin haber todavia coordinado ain plenamente
las acciones de desarrollo y gestién de los recursos naturales. En este orden de
ideas, es caracteristico encontrar que los organismos de administracion del agua
suelen ser mas bien dejados al margen del proceso de gestién ambiental. Por esta
razén lo usual es que las consideraciones ambientales sean impuestas en el proceso
de administracién de los recursos hidricos desde afuera, por los organismos
financieros internacionales, los ministerios de salud, o los cédigos generales de
conducta ambiental.

ii) Sistemas contempordneos de gestion del agua®

Las estructuras institucionales adoptadas en los paises de América Latinay el Caribe
muestran una gran heterogeneidad, que puede deberse, por una parte, a que la
escala y complejidad del problema de administracién son variables en una region
que alberga paises muy dispares y a que cabe esperar diferencias entre los estados
federales y unitarios; y, por otra parte, refleja la adopcién ecléctica de influencias
externas en la formacién de los sistemas de administracién. Pese a las notables
diferencias existentes entre los paises, a fines de los afios 1970 los sistemas
administrativos de los paises de la regién se podian agrupar en tres categorias muy
amplias, a saber:

* Los sistemas administrativos integrados por numerosas instituciones que
participaban activamente en la gestion de los recursos hidricos, con una
limitada coordinacién central.

e Los sistemas administrativos que contaban con un mecanismo de
coordinacién central de las politicas, pero que se caracterizaban por un

33 Sobre la base de la informacién en Naciones Unidas, Comisién Econmica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
“La gestién de los recursos hidricos en América Latina y el Caribe”, Estudios e Informes de la CEPAL 71, 1.C/G.1523-P,
Santiago de Chile, abril de 1989.
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alto grado de descentralizacion institucional de las funciones relativas a
los usos o aprovechamientos especificos del recurso.

* Los sistemas administrativos que se caracterizaban por una absoluta
centralizacién completa de la autoridad y una limitada o nula delegacién
de responsabilidades.

Debido a estas notorias diferencias en las estructuras institucionales de los paises
de la regién, no se podia afirmar que habia un método de administracién de los
recursos hidricos predominante en América Latina y el Caribe. Sin embargo, en
general el Estado tenia una considerable participacién en todos los paises, aunque
era menos notoria en los paises de la primera categoria, un poco mis marcada en
los de la segunda y atin més en los de la tercera categoria. Por el contrario, en los
paises de la primera categoria el sector privado tenia una mayor participacién en la
administracién de los recursos hidricos y se atribuia un papel mas importante a los
incentivos econémicos como herramienta administrativa que en los paises
comprendidos en las otras dos categorias.

iii) Innovaciones recientes en las politicas de gestion
de los recursos hidricos®

Respecto de los paises de América Latina y el Caribe, el periodo transcurrido desde
la celebracién de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Agua en Mar del
Plata puede dividirse en dos etapas muy diferentes. La primera, que terminé a
principios de la década de 1980, se vio marcada por un crecimiento econémico sin
precedentes. A éste siguié la mas grave recesion econémica desde los aiios treinta.
Tanto el auge como la recesién desviaron el interés respecto de la situacién del
sector publico y esto, a su vez, se ha reflejado en la falta de innovaciones en el
campo de la administracién de los recursos hidricos. Sin embargo, indirectamente,
ambos periodos tuvieron repercusiones en esta esfera.

El auge de finales del decenio de 1970 marcé el punto culminante de la
expansion de las actividades econdmicas del sector piblico, que se caracterizaron por
varios proyectos hidraulicos grandiosos. Esta expansion experimenté una marcha
regresiva en los tltimos afios. En la mayoria de los paises de la regién hubo un
replanteamiento serio de la funcién del Estado en la economia con el objeto de
reducir el gasto publico en el contexto de medidas de austeridad fiscal,
especialmente respecto de las inversiones de capital, e incrementar la eficiencia de

34 Sobre la base de la informacién en Naciones Unidas, Comisién Econ6mica para América Latinay el Caribe (CEPAL),
La administracién de los recursos hidricos en América Latina y el Caribe, 1.C/G.1694, Santiago de Chile, 24 de Septiembre
de 1992.
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los servicios mediante la transferencia de responsabilidades al sector privado o, al
menos, a entidades estatales con autonomia financiera.

Esta politica ha tenido como resultado la privatizacién y la municipalizacién
de muchas actividades relacionadas con el uso del agua; en tales casos, la
administracién del gobierno central se reserva la responsabilidad de otorgar
concesiones, pero no autoriza la explotacién. No todos los paises de la regién aplican
una politica semejante en la misma medida, pero estas politicas se han generalizado
mucho y marcan lo que quizid constituye el primer cambio importante en las
tendencias de gestion de los recursos hidricos de los dltimos 50 afios. Se ha puesto
término a la expansién constante del papel del Estado. Ha variado el contexto
dentro del cual se debate la administracién de los recursos hidricos. Probablemente
ha surgido la oportunidad de adoptar mecanismos institucionales generales basados
en el concepto de gestion integrada de los recursos hidricos, cuya aplicacién supone
la transferencia de gran parte de las responsabilidades en materia de gestiéon de
estos recursos del gobierno central a la administraciéon de gobiernos locales,
entidades estatales auténomas o el sector privado.

Las innovaciones en materia de politicas de gestién de los recursos hidricos
realizadas por varios paises en los dltimos afios comprueban esta tendencia. Las
innovaciones introducidas presentan algunas diferencias, pero todas apuntan a la
posible creacién a futuro de sistemas de gestién del agua en los que se apliquen
conceptos tales como la gestion integrada y coordinada de los recursos hidricos, pero
en los que habra una clara distincién entre la responsabilidad que supone la gestién
del recurso y la que supone la gestién de su uso. Esta iniciativa se ha generado de
un intento por redefinir el papel del gobierno en general. Por ejemplo, en Chile se
ha creado un sistema de administracién de las aguas que hace una distincién entre
las responsabilidades del sector piiblico con respecto al recurso y las obligaciones de
los usuarios relacionadas con su administracién. Estas reformas proporcionan un
entorno dentro del cual puede desarrollarse un sistema integrado de gestion basado
en los usuarios. México tuvo durante muchos afios un sistema muy centralizado de
administracion de los recursos hidricos. Recientemente este sistema fue objeto de
cambios radicales hacia un sistema administrativo descentralizado que hace
claramente la distincién entre la gestion del abastecimiento y del uso. En el Brasil,
en cambio, la adopcion explicita de un sistema integrado de gestién de las cuencas
hidrograficas constituye el nicleo de la nueva politica propuesta. Estos hechos
constituyen signos positivos para la gestiéon futura de los recursos hidricos en
América Latina y el Caribe en conjunto.
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Parte 11

Alcances técnicos
de la gestion de cuencas

En el presente capitulo se presentan las acciones técnicas que se realizan bajo cada
una de las cuatro principales modalidades de gestién de cuencas:

acciones técnicas para el desarrollo integrado de cuencas;

acciones técnicas para el aprovechamiento multiple de recursos hidricos;
acciones técnicas de manejo de cuencas; y

acciones técnicas de administracién de aguas.

En cada caso se presenta un listado de las acciones tipicas que se realizan bajo cada
modalidad utilizando ejemplos obtenidos de estudios de caso.

1. Alcance de las acciones técnicas del desarrollo
integrado de cuencas

Tal como se indic6 anteriormente, el tipo de acciones para la gestién integrada de
cuenca® es similar a las ejecutadas para un desarrollo regional. Gran parte de los
motivos de la creacién de entidades de cuencas ha sido el de utilizarlas como
agencias de desarrollo regional tomando como territorio el integro de la superficie
de la cuenca.

En las bases para el desarrollo de la cuenca del rio Saldafia, elaborado por
la Corporacién Auténoma Regional de Tolima (CORTOLIMA) en Colombia se
aprecia el enfoque de tipo desarrollo regional a nivel de cuencas similar al utilizado
histéricamente por las comisiones de cuencas en México y las corporaciones de
cuencas en otros paises, como el Brasil.

En el plan de desarrollo de CORTOLIMA se sostiene que el objetivo global
del desarrollo “es el manejo 6ptimo del agua y los demas recursos naturales de la
cuenca, dentro de un proceso sostenido que mejore el bienestar econémico y social
de sus habitantes y cuyos resultados, se distribuyan equitativamente de acuerdo con
los principios de justicia social. Dentro de este cometido, a largo plazo en el
horizonte de 20 aiios, se busca nivelar el PBI por habitante de la cuenca con el del

35 United Nations, Economic Commission for Asia and the Far East (ECAFE), Multiple-purpose river basin development.
Part 1. Manual of river basin planning. Flood control series N2 7, ST/ECAFE/SER.F/7, New York, marzo de 1955, re-impreso
en Julio de 1966.
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pais. Como un objetivo a mediano plazo en 10 afios, se pretende que la economia
de la cuenca, consolide su proceso de fortalecimiento y diversificacién de la
produccién, de tal manera que subsane parte del déficit en su balanza comercial®.

Los objetivos generales para el desarrollo de cuenca del rio Saldafia se
detallan en el recuadro 7. En el mismo recuadro se presenta el contenido de las
estrategias generales y especificas del programa de desarrollo de la cuenca del rio
Saldafia. La alternativa de desarrollo regional para la cuenca es la de incrementar
la produccion del sector agropecuario y diversificar su economia. Se pretende que
en la cuenca se inicie un proceso de autoabastecimiento en algunos renglones de la
canasta familiar, tendiente a disminuir el déficit y generar excedentes.

Los lineamientos estratégicos basicos incluyen como componentes la
concepcion de la cuenca como un sistema, la consolidacién del espacio regional, el
desarrollo regional equitativo, la participacién de la comunidad y el fortalecimiento
de su balanza comercial. Para este cometido, se seleccionan como sectores
fundamentales las actividades agropecuarias y agroindustriales y sus servicios de
apoyo como la construccién de vias, el mercadeo y los servicios financieros y del
gobierno.

2. Alcance de las acciones técnicas de aprovechamiento
miltiple de recursos hidricos

El enfoque de “Water Resources Development™® se ha traducido al espaiiol por
muchos afios como desarrollo de cuencas o agua. En este trabajo se ha preferido
denominar dicho enfoque como de aprovechamiento de recursos hidricos por
considerar que el término aprovechamiento refleja mejor la intencién de utilizacién
de recursos naturales como el agua con fines de desarrollo del hombre.

En su origen la concepcién de desarrollo de cuencas o de agua provino de las
escuelas de ingenieria hidriulica. En dicha escuela se formulaban proyectos con el
fin de balancear la oferta y la demanda de agua para satisfacer demandas de cada
sector de usuarios en una cuenca o sistemas hidricos conectados, asi como para
controlar fenémenos extremos como inundaciones. Con el aumento de la
competencia por el uso del agua esta misma escuela se transformé a una de
aprovechamiento del agua con fines de uso miiltiple o simplemente de uso miiltiple
del agua.

3% Programa de Educacion de Ingenierfa Sanitaria de Universidades de Venezuela, memorias publicadas del “Seminario
sobre Desarrollo de los Recursos de Agua®, auspiciado por la Organizacién Mundial de la Salud y el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo, Maracaibo, Venezuela entre el 11 y 16 de Febrero de 1968.
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Recuadro 7

Contenido de un programa de desarrollo integrado de
cuencas en base a enfoques de desarrollo regional
(Caso de 1a Cuenca del Rio Saldaiia, Colombia)

Los objetivos generales para el desarrollo de cuenca
del rfo Saldafia son:

e proteger la cuenca del rfo Saldafia contra los .
elementos que la degraden o alteren y lograr la
ordenacion de dicha hoya hidrogrdfica;

¢ alcanzar una planificacién integral de la cuenca y
la consolidacién de su espacio regional para
promover su desarrollo equilibrado; .

+ desarrollar y conservar €l potencial de aguas de
la cuenca con el fin de asegurar su mejor

aprovechamiento;

e conservar y aprovechar mejor los recursos .
naturales y demds elementos ambientales para
beneficio de la comunidad; °

» elevar los niveles de capacitacién, ocupacion ¢
ingreso de la poblacion;

¢ promover la expansién y el fortalecimiento de las .
actividades econdmicas, agricolas, ganaderas,
forestales, pesqueras, agroindustriales,
industriales, artesanales y turisticas; °

 fortalecer fa balanza comercial ofreciendo mdas
alimentos y productos de otros sectores en el
mercado interno y lograr posibles saldos
exportables para el exterior;

* contribuir con un mayor aporte a la generacién
del PBI del pafs y del departamento;

* lograr una mayor ocupacién de la mano de obra .
disponible y de la que se incorporard en los
préximos afios a la fuerza de trabajo; .

¢ conseguir una mayor integracién de la poblacién
con respecto a los servicios fundamentales como

educacion, salud y vivienda y obtener una mayor .
participacién en los resultados que genera la
actividad econémica regional; y .
¢ promover los mecanismos de coordinacién
interinstitucional y de entidades con Ia .

comunidad, para asegurar la accién en conjunto
y la ejecucion de los programas y proyectos.

L. Estrategias especificas orientadas
a los servicios sociales

Fomentar la construccién de acueductos, ampliar
las redes de distribucién, adoptar procesos de
tratamiento de aguas y coordinar eficazmente a
las entidades encargadas de la prestacién de los
servicios.

Impulsar la construccion de redes de
alcantarillado o mejorar las existentes, a través
de una accién coordinada con las entidades
encargadas del servicio.

Promocionar 1a construccion de sistemas de
tratamiento de aguas residuas.

Vincular a la familia a las précticas racionales de
la explotacién y la conservacion de los recursos
naturales y el medio ambiente.

Buscar la participacién de la comunidad y de los
gobiernos municipales en la reglamentacitn,
ejecucion y control del Plan de Manejo Integral.
Coordinar las actividades de las instituciones
encargadas de los servicios de salud, educacion y
vivienda.

I1. Estrategias especificas orientadas
al espacio rural

Administrar y manejar eficientemente el recurso
hidrico.

Reglamentar el disefio, trazado y conservacion de
las vfas y carreteables intermunicipales,
interveredales, regionales y locales.

Conservar, preservar y mejorar los suelos y
reglamentar el uso de insumos agricolas.
Impulsar la reforestacibn en microcuencas y
reservar las dreas de manejo especial.

Promover los estudios de identificacibn e
inventario de especies forestales y evaluar
actividades forestales mixtas.
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Identificar las especies vegetativas, animales y
formas geol6gicas en los parques nacionales
naturales.

Adelantar estudios regionales con fines de
explotacion geolGgico-minero.

Formular el estudio ecoldgico de la cuenca.
Promover estudios biol6gicos-pesqueros.

II1. Estrategias especificas orientadas al
desarrollo econémico regional

Desarrollar unidades de produccién integral que
suministren gran parte de alimentos de la canasta
familiar campesina.

Estimular la tecnificacion de cultivos de ladera y
de zona plana.
Diversificar
menores.
Impulsar la rotacién de cultivos, el manejo mds
adecuado de bosques y de pastos y fomentar las
plantaciones forestales en pequefias dreas con
especies nativas y exoticas.

Mejorar y adaptar especies de gran calidad y
controlar las pérdidas en el aprovechamiento del
recurso forestal.

cultivos y fomentar especies

Recuadro 7 (continuacién)

Promocionar la siembra de cultivos no peremnes
en asocio de plantaciones forestales.

Promocionar la construccién de granjas piscicolas
tecnificadas.

Fomentar las agroindustrias.

Promover la explotacién minera.

Estimular las habilidades y vocaciones de los
habitantes para generar nuevos renglones de la
actividad artesanal a partir de las materias primas
de la region.

Propiciar la creacion de nuevas empresas y la
consolidacién de las existentes estimulando su
productividad.

Impulsar las formas asociativas tendientes a
racionalizar el abastecimiento de materias
primas, la produccibn y el mercadeo que
aseguren a los productores ingresos
remunerativos.

Promover la asistencia técnica y el adiestramiento
de los habitantes.

Construir y mejorar las vias y carreteables que
faciliten los servicios de transporte y vinculen las
zonas de produccion a los centros de mercadeo y
mejorar los sistemas de comunicaciones.

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion, Corporacién Auténoma Regional del Tolima (CORTOLIMA), La
Planificacién de cuencas: bases para el desarrollo de la cuenca del Rio Saldafia. Informe - resumen, Colombia,
p4ginas del 24 al 28.
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Bajo este enfoque, mayormente de ingenierfa hidraulica, el objetivo de los
aprovechamientos fue el hacer el uso més efectivo de los recursos hidricos
disponibles, controlando la oferta de agua, para satisfacer las demandas de
crecimiento econémico y social y proteger a la poblacién contra fendmenos extremos.
En muchos de los planes elaborados bajo esta perspectiva no se consideré
inicialmente la temética ambiental, salvo que afectaran directamente los fines del
proyecto o las obras construidas.

Las acciones técnicas tendientes al aprovechamiento y administracion del agua
se realizan normalmente siguiendo un ciclo iterativo de tres etapas (véase Cuadro 2):

e En la primera etapa (previa) se ejecutan actividades de estudios
tendientes a la planificacién y ordenamiento del uso y conservacion de los
recursos hidricos de la cuenca. Concluye normalmente con el disefio y
financiamiento de programas y proyectos hidraulicos.

» En la segunda etapa (intermedia) se ejecutan los programas o proyectos
disefiados. Corresponde a la etapa de habilitacion de la cuenca para
acondicionarla a las necesidades humanas. En esta etapa se construyen
obras y se establecen servicios. Es la etapa de mayor inversién. En el
idioma inglés se conoce como “Water Resources Development”.

e La tercera etapa (permanente) corresponde a la administracion del
sistema construido y el manejo de los recursos naturales. A esta etapa
corresponde el manejo de la cuenca (watershed management) y la
administracion del agua (water resources management) entre otras
actividades, con el fin de aprovechar y conservar los recursos naturales de
la cuenca.

Los objetivos relacionados con el aprovechamiento de las cuencas estan vinculados
con los recursos naturales en los siguientes aspectos:

Acciones de uso o aprovechamiento.
Acciones de produccién y transformacion.
Acciones de explotacion o extraccion.
Acciones de degradacion o destruccion.

En la revisién de los programas de aprovechamiento muiltiple de recursos hidricos
desde 1947 se aprecia que mientras en algunos casos se inclufan una serie de
medidas tendientes tanto al aprovechamiento, como al manejo de la cuenca (con
fines de sustentabilidad ambiental), en otros el tema ambiental era y sigue siendo
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Cuadro 2

Acciones técnicas directas en los procesos para
el aprovechamiento y manejo del agua

e
Fases que indican Complementos de
la temporalidad Acciones principales lals) acciones
de las acciones
* Elaboracién de estudios de : Inventan:ms de aguas P
aprovechamiento hidrsulico Evaluaciones y balance hidrico
Previ * Diagnésticos
revias
. * Nivel de prefactibilidad
* Elaboracién de proyectos de . o e
. : . * Nivel de factibilidad
aprovechamiento hidrfulico * Nivel de definitivo y de ejecucion
. Tt . * Diseiio para ejecucion
Intermedias Ejecucién de proyectos * Ejecucion y pruebas
(“Water Resources Development”) .
* Supervisién
* Organizacién de i
ios del
* Administracién del agua (“Water |, gs::::isé ney laf::tenimi ento
resource management”) (manejo de de obras hidréulicas
los sistemas hidrdulicos construidos) . . .
* Reparacién y mejoramiento
de obras y equipamiento ||
Permanentes * Organizacién de los usuarios
de la cuenca
* Manejo de cuenca ¢ Ordenamiento del uso
(“Watershed management”) de los recursos de la cuenca
(manejo de los recursos naturales de las | * Preservacion y protecciéon
cuencas) de recursos de la cuenca
* Recuperacion y conservacion de
recursos naturales de la cuenca

Fuente: Axel Dourojeanni, CEPAL, 1992.
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ignorado. En la literatura es comiin encontrar planteamientos de desarrollo o
aprovechamiento de recursos hidricos “mas integrales” en la década del 50 que en
aflos posteriores.

Por ejemplo en 1950, en un informe de la Comisién de Politicas de Aguas de
los Estados Unidos de Norte América,¥ se publicé una lista de objetivos a ser
considerados en un plan para el uso miiltiple del agua (véase Recuadro 8) en el cual
se incorpora la temética de manejo de las cuencas (y de sustentabilidad ambiental)
como parte de las acciones de aprovechamiento hidrico.

En dicho recuadro aparecen mezclados los objetivos de aprovechamiento (con
fines econémicos) y los objetivos de manejo (con fines de sustentabilidad ambiental).

Con el transcurrir del tiempo se fueron incorporando mayores aspectos
ambientales al percatarse de los dafios que causaba la destruccién del entorno.
Primero fue una preocupacién por las inundaciones y los sedimentos, luego por la
calidad del agua y su efecto en la salud del hombre, luego por los efectos de las
alteraciones hidricas en la faunay flora y finalmente por la alteracién de los paisajes
y el clima. A la fecha hay inclusive varios proyectos que pretenden revertir el efecto
de grandes obras hidraulicas en el flujo del agua, como recuperar pantanos que
fueron secados o los meandros de un rio cuyo cauce fue alterado.

Los objetivos de aprovechamiento indicados en el recuadro 8 son: riego (2),
hidroenergia (3), navegacién (4), uso doméstico e industrial (5), y uso
recreacional (7).

Los objetivos de manejo indicados en el mismo recuadro son: control de
inundaciones (1), manejo de cuencas (6),# manejo de peces y fauna (8), control
de contaminacién (9), control de insectos (10), drenaje (11), control de
sedimentos (12), control de salinidad (13) y lluvia artificial (15).

Debe aclararse que para algunos autores el manejo de cuencas incluye todos los
aspectos de control, proteccion, conservacion, recuperacion y otros aspectos ambientales,
pero para otros, como los miembros de la comision que redacté la politica de agua de

37 Water Resources Policy Commission, Report of the President, Vol. 1, p. 47, United States Government Printing
Office, 1950, Washington, D.C.

38 Este objetivo de manejo de cuencas tiene un alcance limitado a Ia parte hidrol6gica-forestal, que solo inclufa practicas
de conservacién de suelos, manejo de bosques y pastos, control de cércavas, pequefios diques de contencién de sedimentos
a ser ejecutados en las cuencas de cabecera de las grandes cuencas y no equivale al sentido mucho mas amplio que se le
confiere en América Latina y el Caribe.
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. Control de
inundaciones

. Riego

. Hidroenergfa

. Navegacién

. Abastecimiento
de agua potable
¢ industrial

. Manejo de
cuencas

. Uso recreacional
del agua

Recuadro 8

Mitigaci6n y prevencién de inundaciones,
proteccion del desarrollo econémico,
regulacion de! almacenamiento de agua,
regulacién de caudales, recarga artificial
de aguas subterrdneas, abastecimiento de
agua, desarrollo energético, proteccion de
la vida.

Produccién agricola.

Suministro de energfa para desarrollo
econémico y mejoramiento de nivel de la
vida.

Transporte de bienes y pasajeros.

Suministro de agua para usos doméstico,
industrial, comercial, municipal y otros.

Conservacién y mejoramiento de tierras,
control de sedimentos, retardacién de
escorrentfa, mejoramiento de bosques y
praderas, y proteccion de fuentes de
aguas.

Mejoramiento de bienestar y salud de las
personas.

Elementos de un plan de recursos hidricos a nivel de cuenca

Represas, embalses de almacenamiento,
riberos, muros de contencién, mejoramiento

de canales, cauces de evacuacion de
emergencias, estaciones de bombeo,
zonificacion de zonas de inundacién,

prediccion de inundaciones.

Represas, embalses, pozos, canales, plantas
de bombeo, control de la vegetacién en
canales y drenes, control de sedimentos,
sistemas de distribucién, drenaje, nivelacién
de tierras.

Represas, embalses, canales de carga,
centrales eléctricas, lineas de transmision.

Represas, embalses, canales, esclusas,
mejoramiento de canales, mejoramiento de
puertos.

Represas, embalses, pozos, conductos, plantas
de bombeo, plantas de tratamiento,
desalinizaci6n, sistemas de distribucién.

~ Conservacion de tierras, manejo de bosques y

praderas, control de estructuras de cabeceras,
embalses para retencién de escombros,
estanques de finca.

Embalses, estructuras, control de
contaminacion, preservacion de territorios
conservados en su estado natural,

preservacion de dreas de valor escénico.
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8. Manejo de

peces y fauna
9. Control de

contaminacién

10. Control de
insectos

11. Drenaje

12. Control de
sedimentos

13. Control de
salinidad

14. Lluvia artificial

Mejorar el hdbitat de los peces y la vida
silvestre, reduccién o prevencién de efectos
negativos de actividad humana sobre los
peces y vida silvestre, mejoramiento de
oportunidades para el deporte, facilitar la
expansion de pesca comercial.

Proteccién o mejoramiento de fuentes de
agua para uso municipal, doméstico,
industrial, agrfcola, recreacional y para la
vida acudtica.

Salud publica, proteccion del uso
recreacional, proteccién de los bosques y
dreas agricolas.

Produccién agricola, desarrollo urbano y
proteccién de la salud piblica.

Reducir la carga de sedimentos en
corrientes y proteger embalses.

Reducir o prevenir la contaminacién salina
de las aguas que se usan para fines
agricolas, industriales y domésticos.

Control de precipitaciones dentro de los
limites meteoroldgicos.

Recuadro 8 (continuacién)

Refugios de la vida silvestre, criaderos de
peces, escaleras y cedazo pata peces, embalses,
regulacién de caudales, siembra de rfos y
embalses, control de la contaminacién, y el
manejo de la tierra.

Plantas de tratamiento, embalses reguladores
para aumentar caudal durante perfodos de

caudal bajo, sistemas de alcantariliado,
legislacion.
Designar y operar adecuadamente los

embalses y estructuras asociadas, drenaje y
medidas de control de insectos.

Zanjas, desaglies, drenes subterrdneos,
estaciones de bombeo, lavado de suelos.

Conservacién de suelos, manejo adecuado de
bosques, construccion adecuada de caminos y
vias férreas, control de sedimentos, control de
torrentes.

Embalses reguladores para aumentar el caudal
durante perfodos de caudal bajo, barreras,
recarga artificial de aguas subterrdneas.

Equipos portitiles para impregnar nubes de
particulas solidas, generadores de tierra.

Fuente: Adaptado de A water policy for the American people, Report of the Presidents’s Water Resources Policy
Commission, 1950, United States Government Printing Office, Washington, D.C., Volume 1, p. 47, citado en
United Nations, Economic Commission for Asia and the Far East (ECAFE), Multiple-purpose river basin

development. Part 1. Manual of river basin planning. Flood control series N® 7, ST/ECAFE/SER.F/7, New York,
1955, p. 2.
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1950 el tema de manejo de cuencas es una actividad mds que acomparia y complementa
las de control de inundaciones, control de calidad del agua y otros temas, tal como se
visualiza en el recuadro 8.

En dicho recuadro la actividad manejo de cuencas aparece como la actividad
N¢ 6 referida exclusivamente a aspectos forestales y de pequefias estructuras, tal como
se entiende el concepto de manejo de cuencas en los Estados Unidos de Norte
América. En cambio en el presente trabajo, referido a América Latina y el Caribe,
se le confiere al término de manejo de cuenca un concepto mucho mis amplio
equivalente a decir que “manejo de cuencas es el conjunto de acciones que permiten
proporcionarle sustentabilidad ambiental a la cuenca”.

En un libro de Kuiper denominado “Desarrollo de Recursos Hidricos”?
publicado en 1965, las actividades que se recomienda ejecutar para el desarrollo de
dichos recursos en una cuenca se limitan a aspectos de ingenieria hidraulica. La lista
indicada de actividades es la siguiente:

* Recopilacion de datos bdsicos: datos hidroldgicos, datos geofisicos, datos
econdmicos y sociales y datos legales y organizativos.

* Proyeccion econémica en base al crecimiento de la poblacién y actividades
para diferentes horizontes de tiempo.

* Cdlculo de las demandas de agua para usos doméstico, riego, navegacioén,
hidroenergia, control de inundaciones y recreacién.

* Elaboracion del plan y planteamiento de infraestructura hidrdulica para
compatibilizar la oferta y la demanda de agua: embalses, canales, plantas
de tratamiento, centrales hidroeléctricas y otras estructuras hidraulicas y
de servicio.

En este proceso se prioriza el uso del agua, se disefian planes alternativos y se
optimiza, se hacen andlisis econdmicos y se seleccionan las opciones mis
satisfactorias con la informacién disponible. El tema ambiental no es motivo de
analisis en el planteamiento descrito.

El enfoque de los economistas fue clave para ampliar los conceptos sobre
aprovechamiento del agua con fines de uso miltiple. John V. Krutilla y Otto
Eckstein contribuyeron a este objetivo recogiendo experiencias del Tennessee Valley

3 Kuiper, Edward, Edicion traducida al espafiol y publicada en forma restringida por el Centro Interamericano de
Desarrollo de Aguas y Tierras (CIDIAT), Mérida, Venezuela, Mayo de 1969. El titulo original en inglés es el de Water
Resources Development, Butterworth and Co., Inglaterra, 1965.
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Authority (T.V.A.), el Bureau of Reclamation, el U.S. Corps of Enginneers y otros
con relacién a los aspectos econémicos que implica tal desarrollo.®

En 1964 se publicé un informe sobre economia y politicas piblicas sobre el
desarrollo de los recursos hidricos por Iowa State University con aportes de
S.V. Ciriacy-Wantrup, John Krutilla, Ray Linsley y Kenneth Boulding entre otros.2
Los trabajos de estos investigadores fueron creando las bases de la economia del
agua y de los recursos naturales en general.

La incorporacién de técnicas de simulacién y optimizacién en materia de
gestion integrada de cuencas mejoré aun mas los procesos de decision luego de la
Segunda Guerra Mundial. Un libro clasico del afio 1962, por haber abierto la opcién
de la aplicacién de técnicas de optimizacién y simulacién en la toma de decisiones
en analisis de sistemas hidricos, fue el desarrollado por un grupo de investigadores
de Harvard sobre disefio de sistemas hidricos aportando nuevas técnicas para
relacionar dicho desarrollo con objetivos econdmicos, anilisis de ingenieria y
politicas de gobierno.¥?

En la década del 70 entra con fuerza el uso de modelos matematicos para
guiar las decisiones en materia de aprovechamiento miitiple del agua.® A partir
de esta década se elaboran gran cantidad de modelos tanto de simulacién como de
optimizacién de sistemas hidricos superficiales y subterraneos, prevaleciendo el uso
de los modelos de simulacién en la toma de decisiones en gestién de recursos
hidricos.

A mediados de la década de los 70 se empieza a incorporar la variable
ambiental con especial énfasis en el control de calidad del agua primero y luego el
manejo ambiental en general. La Organizacién de Estados Americanos (OEA),
contribuyd a la incorporacién de la tematica ambiental en el desarrollo integrado de
cuencas con su libro “Calidad Ambiental y Desarrollo de Cuencas Hidrograficas: un
Modelo para Planificacién y Anélisis Integrados” basado en experiencias obtenidas

40 John V. Krutilla y Otto Eckstein, Multiple purpose river development, Studies in Applied Economics, Resources for
the Future, Published by Johns Hopkins Press, Baltimore 18, Md., U.S.A, 1958.

4 Stephen C. Smith y Emery N. Castle, Economics and public policy in water resources development, Towa State
University Press, Ames, Iowa, U.S.A., 1964.

#2" Arthur Maas, Maynard M. Hufsmhmidt y otros, Design of water-resource system: new techniques for relating economic
objectives, engineering analysis, and governmental planning, Harvard University Press, Cambridge, Massachusetts, U.S.A., 1962.

43 Anales del Simposio Internacional sobre la Planificacion de Recursos Hidricos, Tomos 1 y I1, Secretarfa de Recursos
Hidréulicos, México, D.F., 1972,
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en los estudios de la cuenca del rio Bermejo, que forma parte de la cuenca del
Plata.?

El proceso de incorporar los aspectos ambientales en el aprovechamiento
multiple del agua ha sido lento, dispar y generalmente tardio. Lo ideal es que las
acciones permanentes de administracién del agua y de manejo de cuencas (con fines
de mantener la sustentabilidad ambiental de la misma) se hagan desde el inicio,
acompafiando cualquier aprovechamiento, y no en forma separada.

Actualmente el hecho de que se propongan “proyectos” o acciones de manejo
de cuencas en forma separada a los de administracion del agua implica normalmente
que ha habido un mal uso de los recursos y como consecuencia se deben realizar
trabajos de control y recuperacion, tales como los trabajos de control de erosién
para proteger un embalse que se colmata rapidamente.

Es importante sefialar que en los paises de la region, inclusive dentro de un
mismo pais, no existen patrones uniformes de trabajo a nivel de cuenca. A fines de
siglo se sigue realizando obras hidraulicas en forma aislada y sin formar parte de una
estrategia de gestién integrada al mismo tiempo que en otros lugares si se aplican
y ejecutan acciones en las cuencas con la debida articulacién, coordinacién e
integracién. Parte de los motivos de esta situacion se deben a la falta de
comunicacién y de sistemas nacionales de coordinacién.

Las técnicas de toma de decisiones incorporando temas econémicos, sociales
y ambientales han evolucionado enormemente en los paises fuera de la regién. En
América Latina y el Caribe no han sido aplicadas aun en la escala requerida, a pesar
de que en numerosos estudios se planifica en forma integrada el aprovechamiento
de los recursos hidricos de la cuenca.

El mayor obstaculo lo constituye esencialmente la falta de sistemas de gestién
integrada capaces de aplicar los estudios realizados. En gran medida el tema de
aprovechamiento multiple de los usos del agua o de cuencas se ha limitado a realizar
estudios y planes, que es donde se encuentra la mayor cantidad de literatura para la

region ¥

“ Organizacién de los Estados Americanos (OEA), Calidad ambiental y desarrollo de cuencas hidrogrdficas: un modelo
para planificacion y andlisis integrados, Washington, D.C., 1978.

4 Ver el trabajo de Alberto Viladrich sobre la *Planificacion hidraulica y los planificadores®, Editorial Universitaria,
Santiago de Chile, 1972, asf como numerosos trabajos recogidos en Resiimenes de documentos sobre recursos hidricos,
publicado por la CEPAL en la serie INFOPLAN: Temas Especiales de Desarrollo, Nimero 3, enero de 1987, Santiago de
Chile.
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Lo ejecutado se ha quedado casi exclusivamente en obras hidraulicas con
propésitos especificos como riego y generacién de hidroenergia, contrastando los
fines multiples indicados en los estudios. La necesaria complementacién entre
aprovechamiento y manejo con fines de conservacién y proteccion ha quedado
también muy lejos de efectuarse.

3. Alcance de las acciones técnicas de
manejo de cuencas

Las acciones de manejo de cuencas y de manejo del agua, tal como se explicé en el
primer capitulo, forman parte de las acciones de gestién integral de cuencas. Se
ejecutan con el fin de darle sustentabilidad ambiental a la cuenca durante las
actividades de aprovechamiento de los recursos.

Las acciones técnicas propiamente dichas de manejo de cuencas son orientadas
a la preservacion, recuperacion, control, proteccion y conservacion tanto de los recursos
naturales como del hombre que habita en una cuenca o que depende de los recursos de
la misma (véase Cuadro 3 y Recuadro 9).

Las acciones de manejo de cuencas en la practica no deben ejecutarse en
forma disociada de las acciones de aprovechamiento de recursos naturales como el
agua. El aprovechamiento (con fines econdmicos) y el manejo (con fines
ambientales) forman parte del tridngulo de objetivos que se complementa con la
equidad social, ambiental y econémica (véase Cuadro 3).

En la literatura en espaiiol es comiin que no se haga la diferenciacion entre
los términos manejo, aprovechamiento o gestién. Se utilizan indistintamente
expresiones tales como manejo integral de cuencas, gestién de cuencas, manejo de
cuencas, ordenamiento de cuencas y otros, dandole significados distintos cada vez.

Lo concreto es que manejo de cuencas se refiere a las acciones, solas o
asociadas con acciones productivas, que permiten darle sustentabilidad ambiental a
la cuenca.

Las acciones de manejo de cuencas se deben realizar en forma permanente para
contribuir a la sustentabilidad ambiental y al aprovechamiento sostenido de los
elementos y recursos naturales asi como a la proteccién de la vida del hombre que
habita en la cuenca, contra fenémenos naturales extremos.
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Recuadro 9

Acciones técnicas de un programa de manejo de cuencas

Para alguien que desea abordar ¢l tema de manejo de
cuencas le puede ser Wtil contar con un listado de
posibles acciones técnicas que forman parte de un
programa de manejo de cuencas con el fin de
dimensionar sus alcances. Dichas acciones se pueden
clasificar de diversas formas siendo lo mas comiin
clasificarlas por su propdsito en:

a) Acciones de ordenamiento y preservacion.
b) Acciones de recuperacion o rehabilitacién.
¢) Acciones de proteccion o mitigacion.

d) Acciones de conservacion.

a) Las acciones técnicas o directas de ordenamiento
y preservacién comprenden:

* La creacion y manejo de parques nacionales,
santuarios, reservas y otros sistemas que permitan
perpetuar la biodiversidad, paisajes, fauna y otros
recursos naturales.

* La declaracion de zonas de bosques de proteccién
asf como en general de zonas libres de uso con
fines de mantener las condiciones Gptimas de
captacién de agua de una cuenca tanto superficial
como subterrdnea.

* La zonificacion y declaracién de limites de uso de
recursos en algunas zonas de las cuencas. Por
ejemplo, la declaracion de cuencas municipales
permite limitar el tipo de uso de las tierras y el
agua para evitar o minimizar las necesidades de
tratamiento de agua potable.

* La declaracién en general de los limites de utilizar
o disponer de eclementos potencialmente
contaminantes de las aguas provenientes tanto de
industrias, zonas urbanas, centros mineros, como
de explotaciones agtfcolas y de piscicultura.

* La declaracion y control de las formas de ocupar
los cauces y terrazas inundables de los rios y
quebradas asf como de los permisos de extraccion
de material de los cauces.

* lLa declaracién y control de cémo utilizar las
tierras para construccién de viviendas, caminos y
estructuras en general que puedan ser afectados

por las aguas o causar problemas en el flujo de
las mismas.

Las limitaciones en los usos recreativos de las
tierras y aguas en general con el fin de evitar
dafios potenciales a los recursos naturales.

b) Las acciones técnicas de recuperacién
o rehabilitaci6én comprenden:

La recuperacion de tierras degradadas por
sobreutilizacién del hombre, generalmente debido
al sobrepastoreco o0 el uso de précticas
inadecuadas de cultivo.

La reforestacion en general luego de incendios
forestales, tala indiscrimada, cortes de camino,
deslizamientos, erosién por cdrcavas u otras
situaciones que han destruido la cobertura
vegetal.

La estabilizacion de laderas que han sido sujetas a
cambios de pendiente y cortes en su base por
accion mecdnica del hombre o el agua.

La recuperacion de niveles de agua subterrdnea
asi como de su calidad luego de una
sobrexplotacion, anulacion de las zonas y fuentes
de recarga u otras situaciones causadas por el
hombre o la naturaleza.

La recuperacion para la agricultura de zonas
inundadas por diferentes causas, teniendo
presente que la conveniencia del drenaje de
pantanos de origen natural o humano debe
analizarse cuidadosamente por cuanto puede ser
altamente negativo.

La recuperacién de zonas salinizadas por efecto
del riego, mediante el drenaje, la aplicacién de
enmiendas y ¢l lavado de suelos.

La estabilizacion de cauces en general que han
sido sujetos a extraccién de dridos, cambios en el
aporte de sedimentos y cambios en sus margenes
como resultado de trabajos de encauzamiento.

La recuperacién de niveles de calidad de agua en
los cursos de agua, lagunas y pantanos, asi como
de la fauna y flora que habita en estos
ecosistemas.
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¢ La recuperacién de paisajes en general luego de
explotaciones mineras, utilizacién de la tierra para
depésitos de basura y otros formas de uso que
alteran las condiciones naturales del entorno.

¢) Las acciones técnicas o directas de
protecciéon o mitigacién
comprenden:

¢ Acciones orientadas a proteger al hombre y sus
construcciones contra el efecto de fenémenos
extremos originados por la naturaleza y el propio
hombre, por ejemplo control de inundaciones,
avalanchas, deslizamientos, derrumbes, torrentes,
lagunas de cordillera, depdsitos de relaves y en
general medidas de control para evitar situaciones
de riesgo violento.

e Acciones orientadas a proteger los recursos
naturales contra efectos negativos producidos por
fa naturaleza o ef hombre. Por ejemplo medidas
de control de erosién hidrica y edlica, control de
incendios forestales, control de plagas y otros.

Las acciones de proteccion normalmente tienen los
siguientes propdésitos:

e Aumentar la resistencia de los recursos naturales
y las construcciones del hombre contra los
fenémenos extremos.

¢ Disminuir o disipar la energfa de los fendmenos
potencialmente causantes de los dafios mitigando
sus efectos.

Recuadro 9 (continuacion)

» Evitar poner en situacién de riesgo a los recursos
y a la poblacion.

* Alertar o prevenir la poblacién de los peligros
potenciales con la debida anticipacion.

* Disponer de sistemas de seguridad y seguros para
recuperarse rdpidamente en el caso de ocurrir las
situaciones no deseadas.

d) Las acciones técnicas o directas de
conservacién comprenden todas aquellas
medidas que se ejecutan directamente
asociadas a los sistemas de
transformacién productiva

A diferencia de las anteriores acciones, que pueden
realizarse solas © acompafiadas de medidas de
aprovechamiento, las medidas de conservacién se
deben hacer en forma coordinada con las medidas de
aprovechamiento. Cada tipo de uso y transformacion
de recursos (agricola, ganadero, forestal, industrial,
minero y otros) debe disponer de sus propios sistemas
de conservacion. Lo ideal es que formen parte del
sistema productivo de tal forma que la produccién y la
conservacion de la misma esté garantizada por el
mismo proceso. En este caso no es conveniente
ampliar o expuesto con una lista de acciones por
cuanto esta lista es tan amplia como la lista de los
sistemas de produccion y formas de uso de los
recursos naturales. Debe recordarse de todas maneras
que a mayor cantidad de medidas de conservacitn,
menores serdn las inversiones en materia de
recuperacion o rehabilitacién de dichos recursos.

Fuente: Axel Dourojeanni, CEPAL.
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Los programas que se denominan como de “manejo de cuencas” rara vez se
limitan a tratar aspectos de proteccion, conservacién, de recuperacion o
preservacion, puesto que normalmente se ejecutan asociados a acciones de tipo
productivo, de uso, de transformacién o de extraccién de recursos naturales.

Tal como se deduce de lo expuesto en la prdctica no existe “un” proyecto de
manejo de cuencas, sino que lo que hay son “conjuntos” de proyectos cuyos efectos
combinados logran aprovechar los recursos de la cuenca sin destruirlos.

Esto ha hecho confuso el alcance del término, puesto que algunas veces unos
autores sostienen que hacen “manejo de cuencas”, cuando en la practica estin
disefiando programas de aprovechamiento de recursos naturales con la debida
consideracién al medio ambiente, tal como cuando se disefia un programa de manejo
agrosilvopastoril, se construyen terrazas para cultivar en zonas de pendiente o
cuando se incorpora medidas de drenaje preventivo en un proyecto de riego.

En otros casos sucede a la inversa y algunos autores dicen que estan
disefiando programas de “aprovechamiento de cuencas”, cuando en la practica lo
que hacen es disefiar programas de proteccion, recuperacién o conservacion de los
recursos naturales de la cuenca y sus habitantes con la inclusion de medidas de
aprovechamiento de recursos.

Esto se explica por que en la prictica el manejo (visto como la via para
preservar, conservar, proteger o recuperar recursos y proteger al hombre) y el
aprovechamiento de los recursos son dos aspectos que son indisolubles si se desea
alcanzar una produccién sostenida.

Dicho de otra forma daria lo mismo que se utilizara el término
aprovechamiento de los recursos si es que llevara implicito las acciones de manejo
o viceversa. Dado que ello no ocurre siempre es que se prefiere utilizar el término
de “gestion integrada” para indicar que esta expresion incluye tanto al manejo como
al aprovechamiento.®

En un sistema “racional” (empleando un término de la década de los sesenta)
de desarrollo del hombre dentro de una cuenca, habilitindola para hacerla qtil y

4 Otro término utilizado como sinénimo de manejo de cuencas es el de “ordenamiento de cuencas”. Esto no es
correcto puesto que el “ordenamiento” no es mds que una fase previa en el proceso de habilitacién de una cuenca para
uso del hombre, tendiente a planificar €l uso del territorio y los recursos, lo cual sirve indistintamente al aprovechamiento
y el manejo.
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segura a sus necesidades y utilizando sus recursos, se deberia considerar siempre el
componente de manejo de todos los recursos naturales de la cuenca.

El hecho de que no se considerd dicho manejo en muchas cuencas, salvo en
casos aislados como en la cuenca del rio Cauca (véase Recuadro 10), ha conducido
a graves deterioros de la calidad del agua, la degradacién de la vegetacién y los
suelos y ha aumentado el efecto de fendmenos naturales extremos sobre la
poblacion, sobre la infraestructura fisica y sobre los sistemas de produccién.

El hombre ademis agrava las situaciones al ocupar el territorio sin
preocuparse del efecto posible de fenémenos extremos, sea de origen natural o
causados por el mismo. La resultante es un incremento en los riesgos para el
hombre, mayores costos para aprovechar los recursos y aumentos en costos de
recuperacion y proteccion de los recursos naturales y de las obras construidas por
el hombre. '

En general dichos costos no han sido aidn suficientemente cuantificados ni
valorados ni siquiera en términos unitarios. No se puede por lo tanto definir la
rentabilidad de las acciones de manejo de cuencas en términos globales, es decir
considerando el efecto de interaccion de las medidas en una cuenca. Dicha
“rentabilidad”, en términos econémicos-financieros, es mas una intuicién que un
hecho, sobre todo en cuencas donde no se han hecho grandes inversiones.

En teoria en todo proceso de aprovechamiento de los recursos naturales de
una cuenca no se deberia poner en duda si debe invertirse en su manejo con fines
de conservacion, proteccion, recuperacion o preservacion, sobre todo si se considera
que en general dicha inversion no requiere sumas superiores al 10% de las
inversiones en infraestructura en una cuenca para tener un efecto importante.

El manejo es tan necesario para mantener la produccién y reducir los riesgos
como lo es para un trabajador tener que dormir y alimentarse si desea seguir activo
y no terminar en un hospital. En el caso de que el hombre no invierta en su propia
conservacion y sélo se dedica a trabajar termina enfermo y debe entrar a
“recuperacion”, a un costo mucho mas alto que si hubiese combinado su trabajo
productivo con la conservacién de sus fuerzas.

Debido también al efecto que tienen las acciones de manejo de cuencas en
la descarga de agua de la misma, estas acciones se constituyen en una forma
indirecta de manejar el agua (watershed management). Esto las diferencia de las
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Recuadro 10

La metodologia de trabajo planteada por la Corporacién Auténoma Regional
del Cauca para el manejo de cuencas hidrogrificas

La metodologfa de trabajo planteada por Ila
Corporacién Auténoma Regional del Cauca (CVC)
para el manejo de cuencas hidrogréificas se puede
resumir en las siguientes etapas o fases:

* Fase 1 o de acercamiento a la comunidad.
Durante esta fase se establecen mecanismos para
ejercer el control y la vigilancia de los recursos
naturales, con el fin de organizar la utilizacién de
los mismos y divulgar las normas que garantizan
su conservacion, por otra parte se plantean
mecanismos para realizar el acercamiento a la
comunidad, divulgar las actividades a desarroliar
con ella y obtener un mejor conocimiento de la
region.

* Fase 2 o de formulacion del plan. E! objetivo
central que debia cumplirse en esta fase, es el de
elaborar un plan de manejo, cuya ejecucion
garantice la conservacién de los recursos naturales
renovables y el desarrollo de la comunidad; la
primera etapa en la formulacién del plan, consiste
en la obtencién del diagnéstico detallado en los
aspectos biofisicos, sociales y econ6micos, para lo
cual se necesitaron estudios técnicos
especializados y se fortalecieron los programas de
suelos, climatologfa, ensayos agropecuarios y
forestales; ademds de la contratacion para
obtener informacién bdsica en geologfa y aspectos
socioecon6micos.

* Fase 3 o de ejecucion del plan y automanejo. Al
evaluar esta fase se observa que el proceso de
ejecucion estd de acuerdo con las condiciones que
existfan en esa época, reflejando la amplitud de su
formulacién y los alcances indicativos propuestos
en los planes. Por otra parte, los planes que se
ejecutaban, buscaban lograr muchos propdsitos,
planteando acciones dispersas en un drea muy
amplia, donde la participacién de la comunidad y
de los usuarios del agua era muy poca.

Causas que aceleraron el cambio
hacia el enfoque actual

La crisis econémica y financiera de la CVC entre 1985
y 1986, la promulgacién de la Ley 79 de 1986, que en
su corta vida jurfdica dejé sin funciones a la CVC en
lo relacionado con la regulacion de! uso de los
recursos naturales, y algunos otros factores, obligaron
a asumir otras directrices para el futuro manejo de los
recursos naturales y demandaron un cambio en la
estrategia de trabajo en cuencas hidrograficas.

Enfoque actual para la administracién
de cuencas hidrogréficas

Teniendo en cuenta los andlisis realizados, Ila
evolucion metodolégica de la administracion de
recursos naturales y las condiciones nacionales,
regionales e institucionales, se requiere un cambio de
enfoque que demanda un replanteamiento de la
metodologfa para administrar cuencas hidrogrdficas y
exige ajustes en la estructura administrativa y en los
sistemas de trabajo, buscando:

¢ Planificar las acciones de administracion de
recursos naturales renovables en cuencas
hidrogréficas.

¢ Analizar los problemas a resolver con cardcter

multidisciplinario, manteniendo un  enfoque
sistémico.
* Elaborar planes que permitan concentrar

esfuerzos y recursos donde mayor impacto
produzcan al sistema da la gran cuenca del rfo
Cauca.

* Buscar la vinculacion de entidades publicas y
privadas en la cofinanciacion de proyectos en
cuencas hidrogréficas.

* Obtener la participacién activa de la comunidad,
consciente de su propio desarrollo, desde la
formulacion hasta la ejecucién de proyectos en
cuencas hidrogréficas.
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Recuadro 10 (continuacién)

Objetivos del enfoque actual importancia y de alta repercusion en el sistema de
la gran cuenca del rfo Cauca.

* Racionalizar el uso de los recursos disponibles e Formular planes de manejo integral de recursos
mediante la planificacion de las actividades que naturales y proyectos productivos, en forma
permite obtener una mayor eficacia y eficiencia. participativa, creando espacios para que los

o Jerarquizar dreas para la administracion de usuarios de los recursos entren cofinanciar los
recursos naturales en cuencas hidrogréficas, que proyectos definidos.
permitan hacer inversiones en orden de

Fuente: Fernando Alvarez, “Modelo de manejo de cuencas en la CVC*, Memorias. Primer Congreso Internacional

del Agua. Septiembre 21 al 25 de 1993. Centro de Exposiciones y Convenciones de Medellin, Corporaci6n del
Agua.

acciones de administracion de agua en forma directa (water resources
management).?

El éxito logrado en esta tarea se puede evaluar via las caracteristicas de
descarga de agua de la misma en calidad, cantidad, lugar y frecuencia, tal como se
puede evaluar el estado de salud de un enfermo via un anélisis de sangre y
determinando si este resultado estd dentro de una “normalidad” esperada para cada
situacion y tipo de paciente.

Una cuenca esta bien “manejada” si el agua de escorrentia de la misma viene,
en promedio, sin un exceso de sedimentos con relacién a las caracteristicas
geologicas de la cuencay el cauce, y con relacién a las actividades del hombre, si hay
una buena filtracion y flujo base y si el agua es en general de buena calidad y con
regimenes “normales” de descarga para el tipo de cuenca que se trate. Esto se
complementa si en la cuenca se establece claramente zonas de riesgo para el hombre
y se toman medidas para prevenir, mitigar o evitar las situaciones negativas cuando
su origen sea “natural”, como una inundacién, o inducida por el hombre, como el
rompimiento de un dique de relaves mineros.

47 En la literatura en el idioma esparol existe confusion entre los conceptos de waler resources management y watershed
management, aspecto que no ocurre en el idioma inglé€s. Las diferencias entre ambos conceptos ha sido ampliamente tratada
en el documento Bases Conceptuales para la Formulacion de Programas de Manejo de Cuencas Hidrogrdficas publicado por
la CEPAL (LC/G.1749), Santiago, 17 de noviembre de 1992.
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La definicion original de manejo de cuencas se ligé al manejo indirecto del agua.
Es decir que se definié el manejo de los recursos naturales por su efecto en la
descarga del agua y no por su efecto en la conservacién de los mismos recursos. Asi
la definicién original sostiene que manejar una cuenca es “el arte y la ciencia de
manejar los recursos naturales de una cuenca con el fin de controlar la descarga de
agua en cantidad, calidad, lugar y tiempo de ocurrencia”.

Esta definicién, dada por el Dr. Robert E. Dils de Colorado State University
en 1964, se aplica bien a las condiciones de las Montafias Rocosas de los Estados
Unidos de Norte América dado que en ella se encuentran cuencas utilizadas con
prioridad para la captacién de agua con fines de uso agricola y urbano. Son cuencas
- poco habitadas, con alta precipitacién nival y con grandes extensiones de bosques
nacionales y privados por lo que el manejo de dichas cuencas se estudia en las
escuelas forestales. Esta definicién se puede aplicar sobre todo en cuencas poco
habitadas y cuyo destino primordial es el de captar agua con fines de uso urbano
(cuencas municipales) o para otros usos. Son “catchments areas® o cuencas de
captacién. Algunos de estos principios son aplicables en cuencas ubicadas al sur de
América del Sur y algunas zonas de alta montana.

En cuencas habitadas y donde existe una vasta utilizacién de tierras dedicadas
a la produccién agricola y pecuaria, como en la regi6n alto andina de Bolivia, Peru,
Ecuador, Colombia y Venezuela asi como en casi todo Centroamérica y México, esta
definicién no es suficiente. Mas aun existe una larga tradicién desde épocas
pre-incaicas de manejo de estas cuencas habitadas, que si bien no ha sido aun
plenamente rescatada, sigue aun vigente y donde se necesita investigacion para
rescatar experiencias vigentes.

El concepto original de manejo de cuencas acufiado en los Estados Unidos de
Norte América viene de las escuelas forestales en el entendido de que las cuencas
de captacién son orientadas mayormente al uso forestal y de pastos. Es un término
cuyo origen es hidrolégico-forestal. Precisamente una de las primeras cuencas
hidrolégicas experimentales fue la de Coweeta, instalada en 1934 en las Montafias
Apalaches en los Estados Unidos de Norte América, en la cual se desarrollaron
principios basicos de manejo de cuencas para ese pais que no existian previamente.

Para América del Sur, Centro América y el Caribe, se prefiere la definicién
de manejo de cuencas dada por el Colegio de Ingenieros del Peri que seiala que
por manejo de cuencas se entiende la aplicacién de principios y métodos para el uso
racional e integrado de los recursos naturales de la cuenca, fundamentalmente agua,
suelo, vegetacién y fauna, para lograr una produccién 6ptima y sostenida de estos
recursos, con el minimo deterioro ambiental, para beneficio de los pobladores de la
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cuenca y de las poblaciones vinculadas a ella. En el manejo de cuencas es
imprescindible la participacién activa de la poblacién local debidamente organizada,
con el apoyo coordinado de las instituciones publicas y privadas pertinentes.®

A raiz de la evolucién de la temitica de manejo de cuencas se estin
elaborando diversos manuales técnicos para guiar tanto el disefio y formulacién de
proyectos como su evaluacién. La FAO en general ha producido valiosos documentos
técnicos al respeto. La CEPAL a su vez ha desarrollado mas bien procedimientos de
gestion para la formulacién de proyectos (véase Recuadro 11) y el BID esta abocado
a elaborar un manual con la CEPAL para la evaluacién econémica de proyectos
tendientes al manejo de cuencas.

Igualmente se han incrementado los programas de capacitacién en esta
materia no solo con cursos post grado como en el CATIE en Costa Rica,
Universidad de los Andes y CIDIAT en Venezuela, Universidad Agraria “La
Molina”, sino también en cursos regulares. Inclusive en Italia se dicta un curso
especial para Latino Americanos de dos meses de duracién (véase Recuadro 12).

4. Alcance de las acciones técnicas de
administracion de agua

Estas acciones se vinculan esencialmente a la operacién y mantenimiento de obras
hidraulicas de uso miltiple. La administracién de aguas a nivel de cuencas se hace
con fines de distribuir el agua entre miiltiples usuarios, regular las descargas de
aguas, controlar la calidad de la misma y realizar manejos conjuntos de agua
superficial y subterrdnea entre otros.

El objetivo de la administracion de aguas consiste en compatibilizar la oferta
con la demanda en cantidad, calidad, lugar y tiempo. Entre las acciones relevantes
se tienen la de registrar los usuarios, reglamentar el otorgamiento y la distribucién
del agua, mantener registros de oferta y demanda, planificar demandas a futuro,
realizar prondsticos de ofertas de agua, operar reservorios, realizar tratamientos de
agua, cobrar por los servicios de distribucién del agua y otros aspectos vinculados
a la gestion para el uso multiple del agua.

La administracién del agua con fines de uso muiltiple es la base de toda
actividad de gestion de cuencas. En este documento no se amplia este punto por ser
relativamente facil encontrar abundante literatura al respeto.

48 Colegio de Ingenieros del Pert, Ier Seminario Nacional de Manejo de Cuencas, 5 al 9 de julio de 1993, Lima, Perd.
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Recuadro 11

Sistematizacién de acciones de manejo de cuencas: secuencia tentativa

Informarse sobre la cuenca que serd sometida a
acciones de manejo y sus caracteristicas bdsicas.
Preparar una bibliograffa, recorrer la cuenca
empleando diversos medios de transporte segin
sus dimensiones, recopilar mapas, fotograffas e
informes previos. El objetivo de este primer paso
es formarse una visién lo mds exacta posible de
las condiciones del lugar, su historia, las personas
involucradas en las actividades que allf se
desarrollan, el estado de Ilas vias de
comunicacion y otros aspectos.

Identificar a los agentes a quienes atafie el
manejo y aprovechamiento de la cuenca, sean
endigenos o exbgenos, pero con influencia en el
dmbito en cuestion. Es itil diseflar un modelo
para ingresar en forma ordenada los datos de
cada agente, para luego tener fdcil acceso a ellos.
Cabe recordar que en los pasos siguientes no
deberd perderse de vista la conexion entre los
agentes y los problemas, los objetivos, los
obsticulos y soluciones y las estrategias para
poner en préctica estas Gltimas.

Inventariar y clasificar las acciones directas o
técnicas e indirecias o de gerencia, pasadas,
presentes 'y proyeciadas en la cuenca, que
conozcan y comuniquen los diversos agentes
entrevistados.  Ubicar  geogrdficamente  las
acciones técnicas o directas en mapas de la
cuenca y en listados donde se indique si se trata
de estudios, proyectos, ejecucion de obras,
mantenimiento de estructuras o manejo y
conservacion de recursos. Anotar igualmente las
indirectas o de gerencia en forma ordenada.
Preparar cuadros que muestren las relaciones de
cada accién con las demds, las entidades
involucradas, las lineas de crédito en uso, las
inversiones realizadas, la capacitacion dada a los
usuarios y otros datos que, en conjunto,
permitan conocer qué se¢ estd haciendo en la
cuenca en materia de manejo y aprovechamiento
de recursos.

4. Recoger las opiniones que cada agente tiene sobre

la ejecucion de acciones de manejo de cuencas,
asl como sobre sus propias actividades de
aprovechamiento de los recursos de ésta. Esto
revelara si estdn en favor, son neutrales o se
oponen a tales acciones, y sus intereses
personales o institucionales en relacién con los
aspectos que eventualmente se tratard de
fomentar. Es itil informarse ademds sobre las
funciones oficiales de las diversas entidades que
intervienen en la cuenca y las formas en que
coordinan sus actuaciones (en caso de haberlas).
Debe recordarse que los criterios de los agentes
determinan su visién de los problemas. De ahf
proviene el modelo ideal con €l cual comparan
las situaciones reales.

Recopilar y catalogar todos los problemas de
manejo de la cuenca segin los perciben los
agentes. Determinar su frecuencia, el lugar y las
condiciones en que ocurren. En esta fase se
debe tener presente que lo que constituye un
problema para un agente (como los agricultores
cuyo tinico canal de riego es contaminado por
gérmenes patégenos o productos quimicos), no
necesariamente lo es para los demds (como ¢l
hospital o industria que contamina dicho canal
con sus desperdicios o residuos). Clasificar los
problemas, separando los vinculados a aspectos
técnicos y fisicos de los relacionados con
aspectos de gerencia.

Una vez que se disponga de una lista de
problemas manifestados por los agentes, describir
en detalle cada uno de ellos, asf como sus
relaciones entre st y con los agentes. Para realizar
esta labor, es conveniente recopilar la
informacién en fichas disefiadas de acuerdo con
los tipos especificos de problemas detectados en
las entrevistas. Los directos o técnicos se

deberdn verter a uno o mds mapas de la cuenca,
separando los que son comunes a todos los
usuarios (en general, a nivel de cursos de aguas
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o cauces), de los que afectan individualmente a
cada propietario u ocupante de la tierra
(usualmente referidos a predios en laderas,
terrazas O planicies). Los problemas de tipo
indirecto o0 de gerencia se relacionardn con las
instituciones  responsables de crearlos o
solucionarlos.

El siguiente paso consiste en convertir la lista de
problemas (situaciones ante las cuales los agentes
manifestaron su disconformidad) en objetivos
claramente establecidos por ellos mismos. Para
lograrlo existen dos alternativas
complementarias: inferir los objetivos a partir de
la lista de problemas o a partir de modelos de
calidad de vida. Una vez elaborada esta lista de
objetivos, se prepara otra sobre la base de lo
expresado por los propios agentes. Luego, ambas
listas son cotejadas por asesores y usuarios en
conjunto. Se debe recordar que los usuarios
normalmente son mds proclives a manifestar lo
que no quieren, pero €so no significa que tengan
claro lo deseado. La lista final de objetivos tiene
que ordenarse por prioridades, dando especial
importancia a las metas colectivas. Una lista de
objetivos por orden de prioridad es la base para
realizar estudios y diagnosticos dirigidos en la
cuenca de manera efectiva y ahorrando tiempo y
recursos.

A continuacion, viene la preparacion de
inventarios, evaluaciones y diagnésticos, con
miras a determinar la factibilidad de los objetivos
fijados en el paso anterior. En el terreno se
verifican en detalle los problemas y el potencial
para solucionarlos. Se entiende que el logro de
los objetivos involucra tanto acciones directas o
técnicas como indirectas o de gerencia. lLa
finalidad de las evaluaciones y diagndsticos
dirigidos es identificar los obstdculos que serd
necesario superar para alcanzar 1os objetivos y el
potencial de que se dispone para ello. Esta tarca
puede realizarse siguiendo las técnicas ya
presentadas. No se debe confundir evaluacion,
que significa comparar una situacién con un

10.

Recuadro 11 (continuacién)

patrén de referencia, con el diagndstico, que
explica por qué lo observado difiere del modelo.
El diagndstico es la base para determinar los
tratamientos que se aplicardn en la cuenca (mds
conocidos como soluciones).

Todos los obstdculos (o restricciones) deberdn ser
codificados y descritos en fichas similares a las
utilizadas para resefiar los problemas. 1a
diferencia entre un problema y un obstdculo (o
restriccion) es que este ltimo se define en
funcién de un objetivo conocido. Una vez
identificados, cada obstdculo se debe relacionar
con ¢l o los agentes que lo ocasionan (de
haberlos), con los responsables de superarlo, con
los que deben asumir el costo de las medidas
correctivas y con quiénes tienen que ejecutarlas.
El trabajo ordenado para detectar los obstdculos
es la base de la generacién de soluciones para
superarlos.

El paso siguiente consiste en formular propuestas
0 alternativas de solucién para cada uno de los
obstdculos identificados, clasificarlas y
jerarquizarlas. Con respecto a las acciones
técnicas, debe seguirse el siguiente
procedimiento:

a) Elaborar_un manual donde figuren todas las
précticas, debidamente codificadas. Para esto
se debe disponer de un listado codificado de
medidas de tratamiento de tierras (land
treatment measures), que €n su mayorfa se
refieren a vegetacién y técnicas de cultivo, y
de tratamiento de cauces (watershed structural
measures), que son predominantemente de
cardcter mecdnico-estructural.

Preparar_una némina de las medidas de
tratamiento_que se proyecta realizar a nivel

b)

de_cauce, complementdndola con un mapa
donde se sefiale la ubicacion espacial de cada
una. Dada su complejidad, serd necesario
calcular en forma independiente el costo de
cada tratamiento estructural y su efecto sobre
el control de la descarga, la calidad de agua y
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la retencién de sedimentos. Entre estas
medidas se incluyen las de regulacion de
torrentes, control de inundaciones,
tratamiento de agua, estabilizacion de taludes,
control de deslizamientos y de cdrcavas y
otras similares.

Elaborar un cuadro en ¢l que se_identifiquen
las précticas recomendadas para cada tipo de

uso de la tierra, su cédigo de referencia en el
manual _descriptivo, la frecuencia _de su

aplicacién, las hectdreas que cubre y su costo
unitario. Esta tabla es esencial para calcular
los costos de ejecucién de las soluciones
técnicas recomendadas, y conocer el lugar
donde se aplicardn, quiénes son los usuarios
de la tierra y otros datos.

d) Elaborar el listado de las actividades
indirectas o de gerencia necesarias para poder
cjecutar _los tratamientos _recomendados.
Debe recordarse que la materializacién de
cada uno de éstos requiere de un conjunto de
acciones previas, tales como capacitacion de
los usuarios, otorgamiento de créditos,
organizacibn de los servicios de apoyo,
coordinacién de instituciones y otros, y que
esto representa un costo importante en el
presupuesto del programa o proyecto de
manejo de la cuenca.

5

11. El dltimo paso es la evaluacion de los beneficios
que se oblendrdn tanto como resultado del efecto
conjunto de las acciones de manejo de cuenca
previstas (meta de mediano o largo plazo, ya que
se necesita un mfnimo de 10 afios para lograr

Recuadro 11 (continuacién)

efectos visibles en la calidad y cantidad de Ia
descarga de agua de la cuenca), como de cada una
de las précticas recomendadas, principalmente las de
tratamiento de tierras. Para evaluar la inversién hay
que disponer de los costos unitarios de cada medida
de tratamiento. El cdlculo de los beneficios debe
considerar dos aspectos:

a) Los beneficios que se obtienen en el lugar
especffico de aplicacion, por ejemplo, cuando
s¢ mejoran los pastos, se construyen terrazas
0 se reforesta, los resultados de aumento de
produccién y conservacién de suelos se
producen en ese mismo sitio.

b) Los beneficios que se logran aguas abajo del
lugar de aplicacion del tratamiento,
esencialmente como producto del menor
aporte de sedimentos, del aumento del flujo
base, del mejoramiento de la calidad del agua
y otros.

Los cdiculos econémicos s6lo se podrdn efectuar si se
dispone de informacién ordenada y clasificada sobre
cada medida de tratamiento. Dado que en el manejo
de cuencas interviene una multiplicidad de elementos,
no es posible elaborar presupuestos para grandes
dreas sin trabajar sobre la base de costos y efectos
unitarios y combinados. Esto significa, por ejemplo,
que un banco que hace préstamos para manejo de
cuencas debe fomentar la elaboracién de manuales de
précticas de tratamiento, tal como s¢ sefiala en este
estudio, asf como la medicién de los costos y efectos
unitarios y combinados de las medidas de tratamiento.

Fuente: Axel Dourojeanni, 1992.
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Recuadro 12

Temario tipico de un curso sobre manejo de cuencas con criterio
de proteccién de cuencas de montaiia

PROGRAMA

1. La cuenca hidrogrdfica como unidad
ecolégica, social, politica y econémica

Principios para la gestion integral.

La pianificacion territorial y el
socioeconémico.

Métodos de planificacion de cuencas hidrograficas.

desarrollo

2. Caracterizacion de la cuenca
hidrogrdfica

Angdlisis de los factores fisicos y biolGgicos.
Evaluacién de los ecosistemas de montafia.
Utilizacion de imdgenes satelitarias para el
conocimiento de los recursos territoriales.

Examen de la informacion necesaria para el estudio
y la ordenacién de cuencas da montafia.

Técnicas de evaluacion de los recursos hfdricos.

El ciclo hidrol6gico; modelos hidroldgicos:
calibracion y simulacién.

3. Sistemas de produccion y
de conservacion

Andlisis de los procesos erosivos; efectos de la
torrencialidad.

El sistema agrosilvopastoril.

Uso multiple del bosque; infraestructura forestal.
Tratamiento de bosques; infraestructura forestal.

Selvicultura tropical.

Planificacién agropecuaria y desarrollo econémico.
Pricticas agrarias para el control de la erosion
superficial.

4. Proyectos de inversion y técnicas
de intervencion

Principales técnicas de intervencidn: medidas
estructurales y no estructurales.
Planes de utilizacion de sistemas de recursos
hidricos en zonas 4ridas y semidridas.
Control de torrentes y obras de regulacién en
cursos fluviales.
Estabilizacion de
deslizamientos.
Infraestructuras de apoyo para el desarrollo
agricolo-forestal.
Evaluacién de impacto ambiental.

5. Organizacion y gestién para el desarrollo
de cuencas hidrogrdficas

La importancia de la gestion en el desarrollo
socioecondmico.

Proyecto de organizacién de técnicas de gestién de
cuencas hidrogriéficas.

Estrategias para la participacién de la poblacién e
incentivos econémico-ocupacionales.

La coooperacién como sistema de organizacin
social para el desarrollo.

laderas y control de

Fuente: Instit

uto Italo Latino Americano, Provincia Auténoma de Trento, Asociacion Italiana de Hidronomia,

V¢ Curso Internacional “Desarrollo y Gestién de Cuencas Hidrograficas®, Trento y Monselice, Italia, 27 de
setiembre - 5 de noviembre de 1993, Curso patrocinado por la Direccién General para la Cooperacion al
Desarrollo del Ministerio de Asuntos Exteriores de Italia. Secretarfa del Curso: Instituto Italo Latino
Americano (IILA), Servicio para la Cooperacién, Piazza Guglielmo Marconi, 26/b, 00144 ROMA EUR

(Italia), Telex: 614391 IILA I,

Teléfono: +39/6/5909505 - 5909475 - 5909477.

Cable: LAI ROMA, Telefax: +39/6/5914923,
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Parte 111

Alcances gerenciales
de la gestion de cuencas

1. Funciones de las entidades de
cuencas hidrograficas

En varios paises de América Latina se encuentran en pleno debate la creacién de
autoridades de cuencas, la forma de poner en marcha las autoridades ya creadas o
la modificacién de los roles de autoridades de cuencas ya existentes por ejemplo
para incorporarles acciones de gestién ambiental. Algunos de los paises donde
actualmente se debaten estos aspectos a nivel oficial son Brasil, Chile, Colombia,
Guatemala, Peri y Venezuela.

El objetivo del presente capitulo consiste en exponer algunas de las
motivaciones y factores que influyen en la formacién de determinado tipo de entidad
de gestion a nivel de cuenca hidrografica.

La tarea de disefiar y crear una entidad de cuencas es compleja y de larga
duracién. En la regién se han seguido diversas modalidades.

* La mas simple ha sido crearlas, sin mayores estudios previos, mediante
una ley o decreto. A partir de alli, se asigné algiin presupuesto minimo y
se nombraron los jefes respectivos. Se dejé en general que cada uno
decidiera como cumplir con sus funciones, de donde obtener mayores
fondos, como hacer participar los usuarios y poco a poco ir formando una
organizacion.

* En otros casos se han contratado compaiifas consultoras para que en base
a un marco de referencia, presentaran opciones de solucién para crear
alguna entidad (caso de la cuenca del rio Bio-Bio, Chile (Proyecto de
Gestion de los Recursos Hidricos, Corporacién de Cuenca del Rio
Bio-Bio)).2

* Otra modalidad comiin para crear estas entidades ha sido la de pedir
asistencia técnica de paises que, como Francia o Espafia, tienen una muy
larga tradici6n en autoridades de cuencas. Brasil, por ejemplo ha seguido
en parte esta linea que generalmente es efectuada en forma
complementaria a las otras opciones (caso del rio Doce).

9 Republica de Chile, Ministerio de Obras Piblicas, Direccién General de Aguas, Depto. de Estudios y Planificaci6n,
Froyecto de Gestion de los Recursos Hidricos, Corporacién de Cuenca del Rio Blo-Bio, 1994,
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El hecho es que no existe aun ni consenso, ni guias, ni experiencias acumuladas en

‘la regién para orientar los paises a seguir en la creacion de entidades de cuencas.
Esto motiva, en paises larguisimos debates sobre la conveniencia o no de crear
dichas organizaciones, la idoneidad de sus fuentes de financiamiento, de designacién
de las autoridades y otros.

A. Motivaciones y justificaciones para la creacién
de entidades de cuencas hidrograficas

Hoy en dia, el término cuenca hidrogrdfica, antes reservado casi exclusivamente para
los hidrélogos y otros cientificos de la tierra como gedlogos y gedgrafos, se ha
- popularizado al punto que inclusive los alcaldes de municipios se preocupan
finalmente de las cuencas de donde se abastecen de agua y donde pueden provenir
eventualmente graves peligros de inundacién. Las razones de este interés son varias
siendo las principales las siguientes: '

* La primera causa es la creciente competencia por el uso del recurso agua,
competencia que solo se puede evitar conciliando los intereses de los
usuarios mediante un manejo integral del recursos en cada cuenca o
sistema hidrico. Ademas esta competencia ya no es sélo por la cantidad
de agua como lo fuera por muchos afios, sino también por la calidad del
recurso, su oportunidad y lugar. La necesidad de preservar, proteger y en
general conservar el medio ambiente es actualmente uno de los motivos
mas importantes para considerar a las cuencas como territorio de gestion.

* En este primer aspecto también debe incluirse como factor de
competencia la expansion de la ocupacion del territorio por parte del hombre.
Esta competencia, asi como la pobreza, la ignorancia y la falta de planes
de ordenamiento del uso del territorio debidamente aplicados, ha
empujado al ser humano a ocupar zonas inundables y zonas de
deslizamiento y a asentar grandes urbes en zonas con gran escasez de
agua. Ademas la falta de organizacién lo induce a destruir las cuencas de
captacion de agua, a sobreexplotar los recursos de agua subterranea y
eliminar las fuentes de recarga, a utilizar los cauces como basurales y
otras actitudes similares.

* Los sectores de produccién y servicios actuando en forma aislada, como
el sector publico de salud tradicionalmente a cargo de controlar
problemas de contaminacién, se han visto largamente sobrepasados en sus
atribuciones, recursos y capacidad operativa para ejercer solos, por
ejemplo, sus funciones de control de calidad del agua. Cada sector
Jorzosamente debe trabajar en coordinacién con otros sectores en cada cuenca
si desean tener éxito en su gestion (véase Recuadro 13).

¢
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Recuadro 13

Firman convenio de proteccién de cuencas hidrogréificas -

E! ministro de salud, Juan Luis Londofio, firmé un
convenio interinstitucional de gestion para que los
afios 90 constituyan el decenio de las Cuencas
Hidrogréficas en Colombia, al celebrarse el dfa
nacional del agua. El tratado fue suscrito en el marco
de la clausura del Primer Encuentro de la Cultura del
Agua, celebrado en Bogotd, con la participacion de
expertos de los Ministerios de Agricultura, Desarrollo,
Salud, el Himat (Instituto Colombiano de Hidrologfa,
Meteorologfa y Adecuacién de Tierras) y Planeacion
Nacional.

La propuesta de gestion para el decenio, pretende
introducir un cambio en la utilizacién del agua, que
permita elevar el nivel de vida de los colombianos,
pues la mala calidad de ésta, es una de las principales
causantes de graves enfermedades.

Dentro de los objetivos trazados, se encuentra la
posibilidad de armonizar el progreso econémico y

social con la calidad ambiental y sanitaria de las
cuencas hidrogrdficas y lograr la inclusibn de éstas
como marco de planificacion integral en la jurisdiccion
territorial de influencia.

Igualmente facilitar la participacién de los alcaldes
en formulacién y desarrollo del plan de manejo de las
cuencas hidrogrdficas, asf como el de establecer
mecanismos de participacion comunitaria en procesos
de veedurfa y programas educativos.

Hay una aspiracion a comprometer a todos los
estamentos publicos y privados en esta tarea de
conservacion del agua y lograr la concientizacién en el
manejo integral de las cuencas hidrograficas del pafs.
Los planes que se desarrollen dentro de este
programa, serdn financiados por recursos del orden
nacional, departamental y municipal, asf como con las
contribuciones por valorizacién, préstamos internos y
externos, donaciones y aportes de las empresas.

Fuente: El Nuevo Siglo.

Otra causa importante que estd promoviendo la necesidad de un
tratamiento integral de las cuencas y los recursos hidricos es la expansion
de la variedad de usuarios del agua y su mayor poder de negociacion. Por
ejemplo el advenimiento de las explotaciones piscicolas, tanto en rios,
lagos como en estuarios (acuacultura), ha generado una fuerte imposicién
para manejar las cuencas de captacién. Lo mismo sucede con las cuencas
en las cuales se han construido represas y que reciben sedimentos en
exceso, por lo que las empresas administradoras de estos embalses se ven
obligados a realizar planes de control de erosién.

La gravedad creciente del impacto de los fendmenos naturales extremos como
sequias, inundaciones y grandes deslizamientos, han obligado que los
sectores usuarios, que antes trabajaban aislados, deban aunar esfuerzos
en cuencas para ejecutar trabajos de regulacion que los beneficien en
conjunto, repartiéndose los costos en forma proporcional a los beneficios
que reciben cada uno. Esta actitud es sin embargo todavia incipiente en
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las cuencas debido a la debilidad de algunos de los sectores usuarios, sea
por falta de organizacién o por su escaso poder econémico.

* Paradédjicamente, a falta de autoridades fuertes a nivel de cuencas, los
problemas por el agua y el ambiente en general se solucionan sélo cuando hay
grandes conflictos entre empresas de usuarios del mismo poder de negociacion.
La preocupacién por el manejo integral de grandes cuencas, sobre todo
para el control de la contaminacién y el manejo de las cuencas de
captacion, es casi nulo en las zonas donde hay solo un gran usuario (por
ejemplo, una compafia minera) o hay problemas debido a la existencia de
mineros clandestinos como los dedicados a la extraccién de oro que usan
mercurio, elaboradores de coca que emplean una serie de quimicos y
acidos o simplemente agricultores migratorios dedicados al corte y quema
de bosques en zonas de pendiente.

A estos factores que inducen directamente a la concientizaciéon en cada pais sobre
la necesidad de manejar integralmente las cuencas y el agua se suman los factores
aportados por los actores “interventores” sean €stos nacionales o internacionales,
que sin ser parte de los actores que habitan en una cuenca tienen alguna forma de
influencia sobre los mismos. Entre estos factores se tienen:

* Los aportes de organismos internacionales y de asistencia bilateral que tienen
acciones vinculadas a la temética de cuencas han contribuido en forma
directa e indirecta a crear conciencia sobre la necesidad de crear sistemas
de gestion a nivel de cuencas hidrogréficas. Asi las Naciones Unidas con
la CEPAL, 1a FAO, la OMM, la UNESCO y la OMS principalmente han
realizado numerosas actividades que han aportado conocimientos sobre
la temitica de cuencas.®¥ Lo mismo ha hecho la OEA por intermedio de
su Departamento de Desarrollo Regional y Medio Ambiente.? Espaiia,
Francia y Estados Unidos de Norte América han sido particularmente
activos en fomentar la gestion integrada de cuencas.

* Los acuerdos internacionales sobre la temdtica ambiental en general y sobre
el agua en particular también han fomentado el enfoque a nivel de
cuencas hidrogréficas. Por ejemplo, los acuerdos de la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Agua distribuidos como “El Plan de Accién del

30 Naciones Unidas, Desarrollo integrado de cuencas hidrogrdficas, Nueva York, 1970, Ed. revisada, Num. de venta
70.ii.A4; y Guillermo Cano, Sistemas de organizacion administrativa para el desarrollo integrado de cuencas,
Doc. E/CN.12/503, Naciones Unidas, CEPAL, Santiago de Chile.

51 Secretarfa de la Organizacién de Estados Americanos, Catdlogo de proyectos ejecutados y en ejecucion relativos al
manejo y proteccion del medio ambiente, Departamento de Desarrollo Regional, Washington, D.C., agosto de 1992
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Mar del Plata”, la Conferencia sobre el Agua realizada en Dublin, el
Programa 21, los acuerdos de la reunién en Miami®¥ y muchos otros.

* Los acuerdos internacionales sobre gestion de cuencas compartidas también
han contribuido a crear instancias de gestién de dichos territorios. El
tratado de la Cuenca del Plata (1969) es uno de los mas conocidos en este
aspecto. También deben agregarse los acuerdos bilaterales con paises que
transfirieron sus experiencias en gestién integrada de cuencas como los
Estados Unidos de Norte América, Espafia y Francia.

* A lo anterior se suman los trabajos de difusién, capacitacion y fomento de
cooperacion en procesos de gestion integral de cuencas de universidades,
organismos no gubernamentales, colegios profesionales, escuelas
superiores de administracién y otros numerosos centros e iniciativas
privadas.

La cuenca no es ciertamente el tinico espacio territorial a ser considerado en este
proceso ni tampoco se tienen muchas posibilidades de “manejar” recursos en
algunas regiones muy aridas o planas. Sin embargo es un territorio que tiene
aspectos positivos, entre cuales se encuentran los siguientes:

* La posibilidad de organizar la poblacién - en relacién a la tematica
ambiental - en funcién de un recurso (el agua) y un territorio compartido
(la cuenca) superando la barrera impuesta por los limites
politico-administrativos y facilitando las comunicaciones entre ellos.

* Una mayor facilidad para sistematizar la ejecucién de acciones dentro de
un espacio donde se puede conciliar los intereses de los actores en torno
al uso del territorio de la cuenca, al uso miiltiple del agua y el control de
fenémenos naturales adversos.

* Laposibilidad de evaluar los resultados alcanzados en materia de manejo
de los recursos naturales por medio de su repercusién en la descarga del
agua. Es decir que trabajando a nivel de cuenca se pueden medir en
alguna forma si se esta logrando la deseada “sustentabilidad ambiental”.

A pesar de todos estos argumentos en favor de la tematica de cuencas se puede
sefialar que los resultados tangibles obtenidos en la practica en los paises de
Ameérica Latina en la aplicacién de este principio son aiin pobres.

52 Didlogo Interamericano sobre Administracion de Aguas, South Florida Water Management District, Miami, Florida,
USA, 1993.
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B. Funciones y responsabilidades de las entidades
de cuencas hidrogrificas

i) {Qué funciones debe tener una entidad .
de cuencas hidrogrdficas?

La direccién o gestion de acciones para alcanzar metas de diversos tipos dentro de
una cuenca se realiza mediante entidades que adoptan nombres de corporaciones,
agencias, asociaciones, comités u otros (véase Recuadro 14). El alcance de sus
funciones depende de los objetivos que se le asignen: de desarrollo y gestién
integral, de gestion de todos los recursos naturales o solo de la gestion del agua.
Independientemente del nivel de cobertura que tenga la entidad deben por lo menos
abarcar tres aspectos fundamentales: ambiental, social y econémico.

Recuadro 14

&Qué es la Corporacién Auténoma Regional del Cauca?

La Corporacion Auténoma Regional del Cauca
(CVC), es un establecimiento publico del orden
nacional con autonomia administrativa y
financiamiento propio, creada mediante el Decreto
Ley 3110 de 1954, a la que se le asign6 la misién de
orientar y promover el desarrollo social y econémico
del drea bajo su jurisdiccion.

La CVC como establecimiento piblico vy
auténomo, actia por intermedio de sus representantes
legales (Consejo Directivo y Director General), posee
patrimonio propio, estd sometido al control fiscat de la
Contralorfa General de la Republica y necesita la
aprobacién del Consejo Nacional de Politica
Econdmico para la obtencién de préstamos tanto
internos como externos. Ademds, como parte
integrante que es del engranaje gubernamental, sus
actos llevan implicito el ejercicio del poder; tiene
prerrogativas de ocupacién de vias publicas,

imposicién de servidumbres, difusion de impuestos de
valorizacion, cobro de tasas por servicios y los bienes
necesarios para alcanzar sus objetivos son declarados
de utilidad publica.

El progreso y los logros alcanzados por la CVC, se
deben fundamentalmente al empefio y direccién de
gentes que conocen y participan de la realidad
regional y ademds realizan sus labores con un cardcter
eminentemente técnico, independiente de los vaivenes
¢ influencias polfticas.

Desde su creacion en 1954 la CVC ha contribuido
activamente al desarrollo regional con el incremento y
la distribucion de energfa eléctrica, la adecuacién de
tierras para ser empleadas en una agricultura intensiva
de tipo industrial y la administracién y conservacién de
los recursos naturales existentes en su drea
jurisdiccional.

Fuente: Fernando Alvarez, “Modelo de manejo de cuencas en la CVC”, Memorias. Primer Congreso Internacional
del Agua. Septiembre 21 al 25 de 1993. Centro de Fxposiciones y Convenciones de Medellin, Corporacién del
Agua.
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Por ello, la filosofia que determina las funciones de estas entidades debe
basarse, entre otros, en:

e Criterios hidricos-ambientalistas. En Francia por ejemplo “la gestién del
medio acudtico ha sido disefiada a la escala de una unidad, el rio, y
establece como principio el respeto al ambiente y a su funcionamiento
fisico y ecoldgico”. '

¢ También debe basarse en criterios social buscando que las negociaciones
que se puedan fomentar entre los actores o usuarios de la cuenca tiendan
a la equidad, a la minimizacién de conflictos, y a la seguridad de sus
habitantes.

* Por otro lado deben facilitar el crecimiento econémico mediante el mejor
uso de los recursos naturales de la cuenca, tal como el uso multiple del
agua en forma arménica con las metas de transformacién productiva.

En general, las tareas de una gerencia de cuencas, cualquiera sea su estructura
organica, deben permitir el otorgamiento de servicios a los usuarios de la cuenca asi
como velar por el cumplimiento de los acuerdos tomados por los mismos en
beneficio de todos (controles). Entre los servicios se tienen por ejemplo los de
crédito, capacitacion, educacion, salud, créditos y financiamientos, asistencia técnica,
proteccién ambiental, informacién hidrolégica, monitoreo, formulacién de planes,
coordinacién de actividades, disefio y operacion de sistemas de alerta y de defensa
civil y otros (véase Cuadro 4).

Las entidades publicas encargadas de la gestion del agua tienen una forma
simple de iniciar acciones de organizacién. Para ello basta con asignar en cada
cuenca o en la ciudad principal localizada dentro de ella, un local especificamente
orientado a reunir toda la informacién disponible sobre estudios hechos en la
cuenca, mapas, fotografias, planes, peliculas y otros documentos existentes de tal
forma de que el piblico pueda tener acceso a dicha informacién. La construccién
y exhibicién de maquetas ayuda a esta tarea. El objetivo es que la poblacioén en
general vaya adquiriendo una mayor conciencia con relacién al agua y la cuenca de
la cual viven. Esta asignacién debe hacerse con el apoyo de los usuarios de la
cuenca.

La tarea inicial de la organizacién puede ser simplemente la de facilitar la
coordinacién de acciones en la cuenca, vinculadas al manejo del agua, sin pretender
modificar las atribuciones de cada entidad. Obviamente es importante que este
ejercicio de coordinacién permita determinar que areas de trabajo no tienen
responsables de ejecutarlas. Esto se puede detectar utilizando matrices de doble
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Cuadro 4

Acciones indirectas vinculadas a la gestién en una cuenca

Organizaci6n y racionalizacién publica
Otorgamiento de créditos

Otorgamiento de incentivos

Otorgamiento de servicios sociales a la poblacién
Otorgamiento de servicios técnicos especializados
Otorgamientos de uso de recursos

Planificacion sectorial y multisectorial
Preparacion de presupuestos

Reforzamiento institucional

Relaciones funcionales entre sectores

Cualquier otra accién que permita la ejecucion
de las actividades directas

—

Participacion en la elaboracién de normas de
accién piblica y privada

Participacion en la organizacién social
Participacion en la planificacién sectorial

y multisectorial

Participacién en los procesos de gestién local
Participacion en preparacin de presupuestos
Recepcion de apoyo logistico

Recepcion de incentivos

Cualquier otra accién que permita la ejecucién
de las actividades directas

Controlar los usos indebidos del agua y la cuenca

Organismos no- Organismos 0 Organizaciones o
Estado gubernamentales | internacionales Empresas Campesinos locales
* Administracién de recursos y personas * Acceso a capacitacion
* Aplicacién de normas de accién publica y privada . Acceso a crgc?itos
: A?oyo logistico — * Acceso a educacién
* Busqueda de fuentes de financiamiento « Acceso a financiamiento
* Contralorfa nacional y otros e Acceso a informacidn
* Entrenamiento de técnicos y profesionales * AcCCeso a insumos
* Desarrolio tecnolégico « Acceso a mercados
: ggﬁ'ggﬂ?gg:sz l:gg):zl‘l;anczgga * Acceso a programas de extensién rural
. ga P . ¢ Acceso a resultados de investigacién avanzada
* Formulacién de politicas publicas internacionales « Acceso a servicios de comercializacion
» Formulacién de polfticas piblicas nacionales « Acceso a servicios sociales
* Investigaci6n tedrica y apl‘icada . * Acceso a servicios técnicos especializados
I+ Legislacion y reglamentacién piblica « Acceso a tecnologfas
* Manejc? §conémico (n;xagroeconomfa) * Acceso al uso de recursos naturales
L ]
Supenflslé'n de cumpllr.mento de normas * Participacion en la elaboracién de politicas piblicas
* Organizacién de usuarios .
L
L
.
*
L ]
L ]
L]
L]
L
[
L

Fuente: Axel Dourojeanni, Procedimientos de gestién para el desarrollo sustentable (aplicados a microrregiones y cuencas),
Instituto Latincamericano y del Caribe de Planificacién Econ6mica y Social (ILPES), Documento 89/05/Rev.1, Serie

Ensayos, Santiago de Chile, octubre de 1991.
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entrada en las cuales se pone por el lado vertical los actores y por el horizontal las
acciones técnicas o directas y las gerenciales o indirectas (véase Cuadros 2, 3 y 4).
Por ejemplo, las tareas de drenaje urbano pocas veces tienen responsables asignados
oficialmente. También sirve para determinar si las autoridades responsables de
ejecutar alguna accién estdn realmente capacitadas y equipadas para ejecutar sus
funciones.

Sin necesidad por lo tanto de un gran presupuesto ni de cambiar funciones
de las entidades ya existentes es posible mejorar significativamente la participacién
de los usuarios y del piiblico en general en el manejo del agua. La concientizacién
de la poblacién con respecto al valor del agua es esencial en todo trabajo a futuro.
Facilita enfrentarse a situaciones conflictivas por exceso o déficit de agua o por
problemas de contaminacién y sobre todo crea las bases para crear una entidad de
cuencas.

ii) {Qué decisiones debe tomar una entidad
de _cuencas hidrogrdficas?

¢Qué tipo de decisiones debe tomar una “gerencia” participativa, encargada de la
gestion integrada del agua o de todos los recursos naturales a nivel de cuenca
hidrografica?

* Decidir en principio sobre como adaptar las politicas nacionales a la
politica de gestién del recurso agua para su uso miiltiple en la cuenca y
Otros recursos.

* Decidir sobre los instrumentos (econémicos, financieros, informativos,
educativos y otros) que utilizaran para poner en prictica la gestién del
agua y otros recursos.

* Resolver conflictos entre usuarios (pasados, actuales y futuros) por
competencia sobre el uso del agua (arbitraje).

* Decidir sobre el otorgamiento del uso del territorio y del agua con el fin
de minimizar los riesgos naturales (ubicar zonas de inundacién, manejar
cuencas municipales, ubicar zonas de recarga y otros) y preservar la
calidad 6ptima del agua.

* Decidir sobre el sistema de financiamiento de las acciones de interés
comun y las formas de cobro y asignaciones de beneficios y costos.

* Decidir sobre la forma de relacionarse con las instituciones que existen a
nivel nacional, regional y local con el fin de distribuir responsabilidades,
tareas y presupuestos.

* Decidir sobre inversiones actuales y futuros para el manejo de la oferta
del agua y su control (monitoreo).
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iii) {Qué tipo de propuestas debe hacer una entidad

de cuencas hidrogrdficas?

¢Qué tipo de propuestas (respuestas) debe hacer (dar) la secretaria técnica de una
entidad de cuencas al comité?

* Proponer y justificar ideas de financiamiento.

* Proponer y justificar ideas de inversion.

* Proponer y justificar ideas de control de usos de agua.

» Disefiar proyectos solicitados.

* Proponer sistemas de coordinacién interinstitucional.

* Redactar propuestas para licitaciones. ’

* Revisar las propuestas de inversién de cada sector usuario.

* Revisar los estudios de impactos ambientales hechos por otras entidades
y hacer los propios.

* Proponer proyectos y opciones de interés politico-social.

* Proponer zonas de proteccion de la biodiversidad.

* Proponer leyes y reglamentos que mejoren el control de la calidad del
agua y en general el control y acatamiento de las decisiones colectivas.

C. Roles de las entidades de cuencas hidrograficas

i) El otorgamiento de agua en la gestion de cuencas

El otorgamiento del uso del agua es un instrumento basico en la gestion de los
recursos hidricos. El otorgamiento derechos de uso de agua, permisos, licencias u
otra forma de asignar capacidades legales para utilizar el agua se fundamenta en
bases técnicas, legales y econdémicas. Ultimamente se ha hecho inclusive mayor
énfasis en estos otorgamientos tendiendo a crear un “mercado de aguas” (véase el
rol de las entidades de cuencas en el mercado del agua, paginas 106-113).

Los sistemas de otorgamiento de derechos de agua, o de usos de agua, tienen una
importancia relevante con o sin mercados de agua dado que se constituyen en la fuente
de informacion y registro de las transacciones de agua, independientemente del
mecanismo con que dicha transaccion se ejecute.

Los criterios de otorgamiento de agua deben ser estudiados por cada entidad
de cuencas, encargada de la administracién del uso multiple del agua, con el fin de
ajustarse a las condiciones ambientales, técnicas, legales y econémicas de la cuenca.
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Conejo¥ analiza y plantea algunos aspectos necesarios para €l otorgamiento de
agua, los cuales se reproducen a continuacion.

En principio sostiene que para otorgar agua se deben disponer de estudios
hidroldgicos de la cuenca en los cuales por lo menos se conozca la cantidad
disponible de agua para cada seccién del curso de agua, la calidad del agua y su
capacidad de auto-depuracién y la demanda actual y prevista. Obviamente se
requiere disponer de un catastro actualizado de usuarios actuales asi como de
otorgamientos de derechos de uso ya asignados que aun no se encuentran en uso.
Con esta informacién la entidad administradora de agua de la cuenca puede fijar,
junto con los usuarios, metas y limites claros en materia de uso del agua (caudales
maximos de extraccién o explotacion, limites de contaminantes y cargas de
contaminantes y otros).

Las metas claras permiten realizar un proceso de control por objetivos. La
informacién basica implica disponer de datos sobre: balance de aguas, aguas arriba
y abajo de la seccién estudiada, a nivel cuantitativo y cualitativo. Analizar los
caudales que se pueden retirar o bombear sin permisos (si son insignificantes con
relacién al total), caudal maximo derivable de algiin cauce o de algln acuifero,
caudal maximo para uso consuntivo, caudal minimo a ser mantenido en el cauce,
fluctuaciones existentes en los caudales, caudales controlables en cantidad y tiempo
con las estructuras hidriulicas disponibles, concentracién y cargas de contaminantes
lanzados y concentracién méaxima permitida de contaminantes y de que tipo. Con
esta informacién recién se pueden dar o, si ya se dieron derechos de agua, cobrar
por los otorgamientos de uso de agua o derechos en toda su magnitud: lugar,
cantidad, calidad y tiempo de disponibilidad antes y después del uso asignado al
recurso.

El otorgamiento de usos debe tomar en cuenta los minimos ecoldgicos e
inclusive los minimos requeridos para transportar y disolver la carga de
contaminantes si esta existiera. Lo razonable es que el minimo ecoldgico se calcule
como el equivalente al caudal minimo en condiciones criticas de estiaje en la cuenca,
previo a las extracciones. Si hay contaminacién debe incrementarse este caudal
minimo.

Con relacién a la calidad del agua lo minimo es disponer de datos sobre el
oxigeno disuelto en el cuerpo de agua. Es esencial mantener condiciones aerébicas
para mantener la vida acuética y evitar la eutroficacion.

33 Jodo Gilberto Lotufo Conejo, “A outorga de usos da dgua como instrumento de gerenciamento dos recursos
hidricos”, Revista de Administragdo Piblica, abrilfjunio de 1993, Volumen 27.
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El autor citado considera que para hacer entrega de derechos de uso de agua,
se deben especificar las siguientes condiciones junto con la entrega de tales
derechos:

* Limite de la cantidad de agua que puede retirar y que puede consumir,
pudiendo estar sujeta a restricciones estacionales y de escurrimiento
superficial o subterraneo.

* Limite de la cantidad de agua total retirada o consumida por unidad de
tiempo (dia, semana, mes, aiio).

* Limite en la distribucién de cantidades de agua devueltas al cauce
(efluentes de fabricas, domésticos, aguas de retorno) y de las
concentraciones méximas de cada contaminante y de cargas totales de
contaminantes, pudiendo estar sujetas a restricciones estacionales y de
escurrimiento.

* Lasespecificaciones de la calidad de agua (concentracion y carga) de cada
efluente debe ser analizada sistematicamente por cada usuario bajo
condiciones pre-establecidas por la administradora de aguas de la cuenca
y los resultados enviados periédicamente a la misma.

* Un aspecto importante es determinar con que plazos se otorga el derecho
de uso en caso de que la ley lo determine. Es igualmente necesario fijar
de que forma se renueva dicho plazo y bajo que condiciones.

* Con o sin plazos de entrega (entrega a tiempo indefinido y en propiedad
como se ha establecido en algunas leyes y propuestas de ley), se debe
especificar bajo que condiciones legales, técnicas y ambientales se puede
transferir el derecho de uso a terceros. Ello es esencial cuando se trata de
fomentar un mercado de aguas.

Ademas se debe especificar cuanto va a pagar el usuario del derecho por el agua
que se le ha otorgado y por el servicio que se le preste a través de una entidad de
cuencas. Los datos anteriores tales como la cantidad de agua retirada y devuelta, el
tiempo y el lugar en que se alter$ el flujo, la carga de contaminantes y la época del
afo o de escurrimiento son esenciales para fijar los pagos por el uso del agua.

El tipo de datos necesarios para monitorear los otorgamientos se ilustra en
algunos cuadros presentados a titulo de ejemplo (véase Cuadros 5-8).

Solo una entidad estable y con recursos, con capacidad de coordinar acciones
a nivel de toda la cuenca, es capaz de captar y procesar esta informacién, aun
cuando las propias mediciones las realicen diversas instituciones.
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Cuadro 5

Contaminacién de las aguas - tendencias y metas

Cargas lanzadas - participacion - nivel de tratamiento
Sector Actual - 1985 Futuro - 2010 Meta - 1995 Meta - 2010
contaminante
1 2 3 1 2 3 1 2 '3 1 2 3
Urbano 76 50 51 280 72 0 34 38 80 56 62| 80
Aziicar-alcohol 13 8 99 13 3 9 13 15 99 13 4] 9
Otras industrias 64 42 70 97 25 96 42 47 80 21 23 90
Total 153 | 100 9] 39| 100 85 891 100 95 9] 100| 95

Fuente: Jofo Gilberto Lotufo Conejo, “A outorga de usos da dgua como instrumento de gerenciamento dos recursos
hidricos”, Revista de Administragdo Piiblica, abrii/junio de 1993, Volumen 27.

Nota: 1 - carga orgdnica lanzada en toneladas de DBO al dfa; 2 - porcentaje con que el sector contribuye a la carga total
lanzada; y 3 - eficiencia de tratamiento de efluentes del sector.
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Cuadro 6

Caudales captados, tarifas e ingresos

Sector usuario Caudal captado Tarifa In_gresos anuales

en 1989 (m3/s) (US3/m?) (millones de USS$)
Urbano 9,1 0,02 5,7
Industrial 204 0,03 19,3
Riego 6,1 0,03 58
Exportacion (Sdo Paulo) 31,0 0,02 19,5
Total 66,6 . 50,3

Fuente: Jofo Gilberto Lotufo Conejo, *A outorga de usos da dgua como instrumento de gerenciamento dos recursos
hidricos”, Revista de Administragdo Piblica, abril/junio de 1993, Volumen 27.
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Cuadro 7

Cargas contaminantes, tarifas y ingresos

Sector usuario

Carga lanzada en 1985
(toneladas de DBO al dfa)

Tarifa (US$ por 1

kilogramo de DBO)

Ingresos anuales
(millones de US$)

]

Urbano 76 0,2 55
Industrial 77 04 11,2
Total 153 - 16,7

Fuente: Jodo Gilberto Lotufo Conejo, “A outorga de usos da 4gua como instrumento de gerenciamento dos recursos
hidricos”, Revista de Administracdo Pdblica, abril/junio de 1993, Volumen 27.

Cuadro 8

Ingresos generados e impacto econémico del sector

Ingresos anuales generados (millones de US$) Indicadores I .
. . mpacto
Sector usuario econémicos .
61 %

Retirado Polucién Total (10 USS) economico (%)
Urbano 5,7 55 11,2 10.828" 0,10
Industrial 19,3 112 30,5 15.098: 0,20
Riego 58 0 58 6003 0,97
Exportacién (S&o Paulo) 19,5 0 19,5 - -
Total 50,3 16,7 67,0 - -

Fuente: Jodo Gilberto Lotufo Conejo, *A outorga de usos da 4gua como instrumento de gerenciamento dos recursos
hidricos”, Revista de Administragdo Piblica, abril/junio de 1993, Volumen 27.

Nota:

Impacto econémico = ingresos totales / indicador econémico x 100.

1 - ingresos comerciales anuales; 2 - valor de la produccion industrial anual; y 3 - ingresos agropecuarios anuales.
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Toda esta informacién, a nivel de cuenca, de tramos de cauce y de cada
usuario, es lenta y costosa de obtener puesto que requiere datos cuantitativos y
cualitativos que solo se captan disponiendo de una amplia red de estaciones de
medicién y muestreos.

Debe sin embargo tenerse en cuenta que los otorgamientos dados sin
informacién cuantitativa y sin padrones actualizados de usuarios pueden causar
serios conflictos con y entre los usuarios a mediano o largo plazo con o sin “mercado
de aguas”.

Dado que en un comienzo no se dispone generalmente de toda la informacién
requerida para hacer los otorgamientos es necesario que cada administradora de
aguas por cuencas idee sistemas de otorgamiento de agua que se van afinando a
medida que se dispone de mayores estaciones de medicidn y anos de registro.
Usualmente se opta por consolidar primero los usuarios existentes® para luego
recién determinar si existen medios para aumentar la disponibilidad de 1a oferta del
recurso con el fin de asignar mayores derechos de uso.

ii) Rol en el mercado del agua

El desarrollo y fortalecimiento de mercados de agua es una idea que ha cobrado
fuerza en épocas recientes y que pretende aumentar la eficiencia del uso del agua.
Ello sin embargo es un tema polémico que se sustenta en la posibilidad de disponer
de derechos de propiedad sobre el agua, aspecto muy complejo.

Hay economistas que aseveran que los recursos, cuando no existen derechos
de propiedad bien definidos, tienden a utilizarse con ineficiencia y despilfarro y a
la postre serdn objeto de explotacion excesiva (teorema de Coase, véase
recuadro 15). A falta de derechos privados para administrar directamente el recurso
y obtener los beneficios de una buena gestién, no cabe esperar que los usuarios
restrinjan sus demandas, protejan los recursos o inviertan en ellos. Por lo tanto, los
usuarios de los recursos hidricos que no tienen derechos carecen de incentivo alguno
para preservar, administrar o mejorar la captacién y uso de los recursos y deben
depender de los gobiernos para que actiien en consecuencia. Para esta finalidad,
muchos gobiernos de América Latina y el Caribe y también del resto del mundo han

54 En Chile esta consideracién se realiza contratando firmas privadas de abogados ¢ ingenieros que, con las juntas de
canalistas, actualizan los padrones de usuarios para presentarlos para su regularizacion ante la Direccién General de Aguas.
Los otorgamientos dados sin informacion han generado serios conflictos entre varios usuarios al simultdneamente ser
poseedores de derechos sobre el mismo recurso.
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Recuadro 15

El paradigma de los derechos de propiedad

En el campo del tratamiento de las externalidades, la
aparicion en 1960 del llamado “Teorema de Coase”
supuso una “revolucién”. Este tenfa un doble
significado, desde la perspectiva que ahora nos
interesa:

* Por un lado, caracterizaba | problema de las
externalidades en general (de las que el medio
ambiente y algunos recursos naturales no serian
sino un caso particular) como el resultado de la
ausencia de una definicion precisa de los
derechos de propiedad sobre el bien en cuestion:
lo que explicarfa la ausencia de precio, y el
problema subsiguiente (a este respecto, los
precios de mercado han sido caracterizados como
“los precios de los derechos de propiedad”. Es
decir, s6lo tienen precio aquello sobre lo que se
puede ejercer un derecho de exclusion con
respecto a los demds (susceptibles por tanto de
apropiacin privada).

Como consecuencia de lo anterior, bastarfa con
que el Estado definiera e hiciera respetar estos
derechos de propiedad para que, en ausencia de
costos de transaccién, el problema quedara
resuclto desde el punto de vista de eficiencia
econdémica. El mercado que se crearfa, una vez
establecida esta definicion, serfa el encargado de
determinar el precio.

La primera victima del teorema fue la postura
tradicional con respecto al problema de las
externalidades, heredad del pensamiento de Pigou, y
seguin la cual, la solucion pasaba por una intervencién

del Estado que, a través de impuestos o subvenciones,
obligara al agente generados de una externalidad a
internalizarla, pagando los costos que su actuacion
infligfa sobre los demds (o recibiendo la compensacion
correspondiente a los beneficios producidos). De esta
forma, el costo privado quedaba igualado al costo
social.

De acuerdo con Coase, esta intervencién del
Estado ya no serfa necesaria: bastaba con definir y
proteger los derechos de propiedad sobre el bien en
cuestién. No cabe duda de que el teorema de Coase
ha representado un hito fundamental en el terreno del
tratamiento de las externalidades y, en particular, de
los problemas del medio ambiente y los recursos
naturales.

Sin embargo, desde el punto de vista de lo que
puede considerarse su contribucién esencial, el tiempo
ha ido arrojando serias dudas sobre la validez de Ia
misma. No es éste el lugar mds indicado para llevar a
cabo una revisién exhaustiva de las crecientes criticas
que s¢ han ido presentando a la afirmacién de que
basta con definir claramente los derechos de
propiedad (con independencia de la direccion en que
esto se haga) para que el mercado conduzca a una
solucién econémicamente eficiente. Fl hecho es, en
cualquier caso, que toda una serie de autores,
basdndose en la “teorfa de la perspectiva” de
Kahneman y Tverskym, asf como en el “efecto
titularidad” o “propiedad” (“endowment effect”)
de Thaler, han mostrado que la conclusién de Coase
no es correcta.

Fuente: Diego Azqueta, Gestion y valoracién de proyectos de recursos naturales, Instituto Latinoamericano y del Caribe
de Planificacién Econémica y Social
LC/P/L.95, 30 de abril de 1994.

(ILPES), Direccién de Proyectos y Programacién de Inversiones,
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recurrido a crear sistemas estatales de administracién (técnicos y normativos) tales
como las administraciones técnicas de los distritos de riego (que cubren el integro
de una cuenca) en el Peru. La experiencia demuestra que tales medidas pueden,
hasta cierto punto, proteger los recursos y el despilfarro econdémico, pero a su vez,
se traducen con frecuencia en ineficiencias costosas. Ademés, las normas y
reglamentos estatales no ofrecen incentivos a los usuarios para que incrementen la
eficiencia de sus operaciones. En general, las reglamentaciones que se traducen en
costos innecesarios inducen a desperdiciar y no preservar los recursos.

Un nuevo criterio de proteger los recursos consiste por lo tanto en introducir
las fuerzas del mercado como medio de armonizar las necesidades de la economia
y el medio ambiente y asegurar la proteccion de los recursos. El objetivo consiste en
asignar derechos de propiedad bien definidos al nivel del uso de recursos compatible
con su preservacién y dejar que los propios usuarios establezcan el modo maés
eficiente y menos costoso de efectuar su utilizacién, proporcionando, al mismo
tiempo, fuertes incentivos a su proteccién y preservacién. El fundamento de este
enfoque radica en creer que los mercados pueden preservar los recursos si todos sus
participantes asumen plenamente el costo de reposicion de su actividad, es decir, el
valor de lo que debe renunciarse para emprender la actividad en cuestién. Hay que
hacer notar que la distribucion inicial de los permisos o derechos de uso constituye,
naturalmente, un problema de distribucién del ingreso y el método mediante el cual
se asignan inicialmente estos permisos no tiene relacién alguna con la eficiencia del
sistema. El sistema seré eficiente en tanto que los permisos sean transferibles. El
método de la asignacién inicial determina unicamente quién recibird la renta
econémica del uso del recursos determinado.

Sin embargo hay otros economistas que no estdn de acuerdo con esta posicién
(véase Recuadro 15). En general todos los paises sostienen en sus constituciones que
las aguas son patrimonio inalienable e imprescindible de una nacién. Lo que un
estado puede por lo tanto otorgar son derechos de uso de aguas y de vertimiento en
las mismas. Ambos derechos deben estar normalmente sujetos a pagos, plazos y
caducidad. Son derechos reales de tipo administrativo. El mercado de aguas, se
limitaria por lo tanto a un mercado de derechos de uso y vertimiento y las
compras-ventas estan sujetos a no causar dafios a terceros ni al medio ambiente. Los
derechos deben estar inscritos en un Registro Publico de Aguas para poder existir
un mercado.

Es dentro de estas condiciones que quizas se podria establecer un “mercado
de aguas”. El “mercado”, en términos abstractos, viene a ser un “4dmbito”
institucional donde se definen las responsabilidades de los usuarios y se solucionan
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sus conflictos, esperando que dicho mercado establezca una mejor asignaciéon, mejore
la eficiencia del uso y, racionalize el consumo de este recurso.

Sobre el recurso hidrico actiia una gran gama de intereses que estin definidos
por su uso multiple, constituido basicamente por el uso urbano, agricola e industrial,
el transporte, la pesca, la mineria, la generacién de energia, la recreacién, el
saneamiento, la vida en resumen. Estos aspectos son fundamentales y deben ser
considerados al delinearse instrumentos de mercado para que este sea lo mas flexible
y se desee que cumpla con una funcién de asignador de recursos.

Debe también agregarse que el agua como bien adquiere diversas
caracteristicas, desde ser un bien publico hasta un bien privado y, en forma
intermedia, también es un bien de usufructo o de peaje (toll goods), de libre acceso
(open access goods) y un bien de mérito (merit goods).

Estas categorizaciones,? se sustentan en determinar los diversos grados en
que un bien es de uso “excluyente”, es decir que puede excluirse del uso del bien
a quien no cumpla con algin pago u otro requisito, y “apropiable”, que es el grado
en que un bien que es usado por una persona no puede serlo hecho por otra
persona. :

Un bien publico, como una plaza ptblica, no es ni excluyente, puesto que
cualquiera puede tener acceso al lugar sin pagar; ni apropiable, puesto que si la
plaza es usada por alguna persona no impide que también la pueda utilizar otra. En
un bien privado estas condiciones son a la inversa: son apropiables, como una fruta
que una vez que es consumida por una persona no la puede consumir otra; y
exclusivos, si quien no paga no puede comprar ni disponer de dicha fruta.

El mercado de aguas, de existir, deberia tomar en cuenta estas variadas
posibilidades de transformaciéon que tiene el mismo “bien” agua lo largo de su
discurrir por una cuenca. Sobre todo recordar que con el agua, por ese mismo
motivo, vale tanto lo que se extrae (en lugar y posicion, tiempo, cantidad y calidad)
como lo que se devuelve. Un mercado.del agua ademés puede verse afectado por
el precio de transferencia del bien de un lugar a otro, su efecto en el medio
ambiente y su efecto en la equidad social.

Un hipotético mercado del agua poseerd una estructura compleja y seria
generalmente cautivo y poco competitivo por lo que serd necesaria su

35 International Bank for Reconstruction and Development, Water resources management, A World Bank Policy Paper,
The World Bank, Washington, D.C., 1993.
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reglamentacién por parte de las autoridades sobre todo para hacer cumplir la norma
de que las transacciones de aguas no afecten a terceros. En el agua una asignacion
de los recursos via un mercado sin regulacién, podria llevar a una pérdida
econdmica, social y ambiental importante para todos los usuarios. Debe recordarse
que el 6ptimo econdmico esta mas en la conciliacién de intereses que en la
competencia (véase Recuadro 16): de hecho no seria econémico construir varios
canales dominantes en la misma margen de un rio, que captan agua de un mismo
lugar, para saber quien ofrece el agua menos cara.

Si en un pais existe la posibilidad de comprar y vender derechos de agua, esto
debe tomarse en cuenta para la gestién de los recursos hidricos de la cuenca yla
planificacién de su desarrollo.

Para poder conceptualizar algiin tipo de mercado del agua ser4 necesario
enfocar su existencia considerandola como recurso escaso, debiendo estar asociada
a un valor econémico y a un costo por el servicio que permite recibir, evacuar y
tratar el agua. Esto presupone la necesidad del cobro por el uso de un derecho de
aguas. Este cobro tiene como base la cantidad retirada, consumida y devuelta asi
como la utilizacion de los recursos hidricos como receptores y asimiladores de cargas
poluidoras (contaminantes). También cuenta la posicién (altura sobre el nivel del
mar) en que se capta y se devuelve el agua debido a su connotacién energética.

Como el valor econémico del agua esta asociado a su costo de oportunidad
y a su presencia fisica, la l6gica lleva a la necesidad de implementacién de un
sistema de mercado flexible. Su precio variara, en funcién del costo de oportunidad
y a su presencia fisica dentro de la cuenca hidrografica pudiendo tomar incluso
valores distintos para los diferentes usos, en funcién del cambio de la calidad y
cantidad, de la época del afio y de situaciones hidrolégicas extremas sean estas
favorables o desfavorables.

La aplicaci6n de tarifas o tasas (cargas) tributarias por el uso del agua, debe
ser un instrumento que lleve el consumidor a usarla racionalmente, induciendolo
siempre a adoptar la mejor tecnologia y control disponible. Por otro lado, las
sanciones econdémicas aplicables a infractores (como los contaminadores) deben
llevarlos a no transgredir las normas vigentes incluyendo la opcién de caducidad de
un derecho de uso. Para esto, es necesario que sean suficientemente altas para
desestimular a los transgresores a una reincidencia y, al mismo tiempo, que sean
compatibles con la capacidad econémica del infractor lo cual le permita soportar la
sancion impuesta. El Estado puede reservarse la opcién de subsidiar sistemas de
tratamiento de agua para no anular algunos sistemas de produccién.
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Recuadro 16

Las relaciones inter-sectoriales en cuencas hidrogrificas en Chile

En la problemdtica inter-sectorial de cuencas
hidrogréficas, la que comprende las relaciones entre
usos y usuarios de aguas de diversa fndole, la
institucionalidad del Cédigo de Aguas de Chile se ha
probado claramente inadecuada. En la redaccién del
Codigo no se puso mucho énfasis en aquella
problematica, sino que se instrument6 su manejo en la
misma combinacién de derechos privados, 16gica de
mercado, y Estado subsidiario. Se esperaba que dicha
combinacién conduciera a una asignacion mas
eficiente de recursos mediante traspasos de derechos
de aguas u otras transacciones entre los distintos
sectores. Conforme con ese enfoque, para fomentar el
aprovechamiento multiple de recursos hidricos se
introdujo la innovacién notable de crear un nuevo tipo
de derecho de propiedad, el derecho de agua no
consuntivo. El propdsito era permitir el desarrollo
hidroeléctrico en las partes superiores de cuencas sin
perjudicar a los usos consuntivos - o sea, el riego
principalmente - aguas abajo.

Para coordinar los diversos usos de aguas y
resolver los conflictos entre ellos surgidos, se cuenta
con la iniciativa privada a través de tres mecanismos:

* negociaciones entre particulares;

* ¢l desempefio de las organizaciones de usuarios,
las que en el caso de cauces naturales son las
juntas de vigilancia (sin perjuicio de que se
pudieran formar otras); y

* por ultimo, acciones y procedimientos en el
sistema judicial.

La Administracién Piblica, o sea la Direccién General
de Aguas (DGA), juega un papel bastante reducido al
respecto. Sin embargo, en los casos estudiados -
principaimente las cuencas del Bfo-Bio y Maule - que
abarcan los problemas tanto de contaminacion hidrica
como de la relacién entre usos consuntivos y no
consuntivos, ninguno de aquellos mecanismos ha
logrado ordenar los factores involucrados, ni mucho
menos dirimir los conflictos.

Las juntas de vigilancia han fracasado al respecto
porque su funci6n tradicional y su dnica autoridad

legal se cifie a la distribucion de aguas a sus
miembros, quienes son principalmente regantes,
aunque pueden incluirse compafifas de agua potable,
industriales, o eléctricas. No son capaces de manejar
asuntos de contaminacién, ni tampoco han podido
imponer su voluntad a los usvarios hidroeléctricos,
quienes pese a ser miembros de las juntas gozan de
poderes votantes desproporcionales en ellas, debido a
una falla del Codigo de Aguas. Las unicas reglas
medianamente eficaces en la coordinacién de los usos
consuntivos y no consuntivos vienen de Convenios
establecidos entre entes fiscales varias décadas antes
del actual Cédigo. (Es posible que en otras cuencas
las juntas hayan tenido mds éxito.)

En cuanto a organizaciones de usuarios de otra
indole, tal como la formaci6n de una entidad
coordinadora-administradora de una cuenca entera, se
hizo un intento muy serio en la cuenca del Bio-Bio,
impulsado por el sector privado regional y con la
cooperacion del sector piblico, regional, pero fracasé
porque no todos los actores estaban dispuestos a
someterse voluntariamente a una entidad tal con
fuerza real. Vale decir, la gente estd dispuesta a
conversar, pero la buena voluntad no basta cuando de
verdaderos conflictos se trata.

La resolucién de conflictos, entonces, depende del
rol y actuacion del Poder Judicial, el que en la
institucionalidad vigente es mds estratégico que nunca.
Este rol ha de cumplirse en dos dmbitos relacionados:

* primero, el resguardo de las garantfas
constitucionales de los particulares y el zanjar
los contflictos que surjan entre ellos, y

* segundo, ¢l control de los actos administrativos.

En ambos dmbitos su desempefio ha sido celoso,
mostrando una clara tendencia de fortalecer e incluso
extender el alcance del derecho de propiedad privada
por un lado, y de asegurar que los Grganos
administrativos del Estado (sobre todo la DGA) se
atengan a la estricta legalidad por el otro. Pero los
efectos concretos en la problemdtica de las cuencas
hidrograficas han sido poco satisfactorios, debido en
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gran parte al formalismo y auto-limitacién de la
judicatura en torno a su propia funcion: suele negarse
a entrar a fondo de la materia técnica, aun cuando su
propia jurisprudencia ha dejado cuestiones abiertas,
mientras la DGA a su vez limita su intervencién por
temor de la fiscalizacién tanto de las Cortes como de
la Contralorfa General de la Repiblica. La
auto-limitacién de la DGA se comprueba por el hecho
que las Cortes - pese a su actitud vigilante al respecto
- la apoyan en la mayorfa de los recursos judiciales
interpuestos en su contra. (Quizds el ejemplo mds
importante de este problema es la relacién conflictiva
entre derechos consuntivos y no consuntivos de aguas,
sobre todo en cuento al manejo multi-propdsito de
embalses; no fue bien definida en el C6digo y ni los
Poderes Judicial y Administrativo del Estado ni los
actores privados han podido acordar una resolucién
comprensiva o sistemdtica. Una resolucién tal deberia
considerar un cambio de la actual distincién juridica
entre los derechos de aguas en rfos y los derechos de
aguas en lagos modificados, la que complica €l manejo
Optimo de los sistemas hidrol6gicos.)

En resumen, en la materia inter-sectorial existe un
vacfo institucional importante, en el falta coordinacion
eficaz, cuyas consecuencias incluyen ineficiencia
econémica, externalidades negativas tanto sociales

Recuadro 16 (continuacién)

como ambientales, y conflictos politico-sociales
duraderos. Este vacfo no se ha podido llenar ni por la
iniciativa privada ni por la actuacién
judicial-administrativa en su forma actual. Los
mecanismos de mercado tampoco han operado al
respecto, como pareciera demostrar el hecho que
hasta la fecha ha sido muy diffcil realizar los remates
de derechos de aguas proyectados en el C6digo, mds
que nada porque sus complejas implicancias
inter-sectoriales siempre han exigido soluciones mds
bien politicas. Todo eso implica que hace falta una
intervencion legislativa en al menos una de tres formas
posibles:

* para fortalecer y/o reestructurar las juntas de
vigilancia;

* para estimular la formacibn de nuevas
entidades regionales con alguna participacién
publica y privada; o

* para impulsar la negociacion de un convenio
obligatorio entre los distintos actores
interesados.

De todas maneras es preciso que algin organismo
tenga autoridad real sobre las relaciones entre los usos
de las aguas, si bien su estructura y composicion
podrian variar en las distintas zonas del pafs.

Fuente: Carl J. Bauer, Derechos de propiedad y el mercado en una institucionalidad neoliberal: efectos e implicancias
del Cédigo Chileno de Aguas de 1981, Documento para Discusion, 1993.

Si por un lado el valor (reflejado en una tarifa, impuesto o subsidio) por el
uso del agua, y las sanciones, llevan a un uso racional, por otro, su implantacién trae
repercusiones importantes en la economia local y regional. Por ejemplo, los precios
de los bienes agricolas producidos en una regién con un alto valor por el agua
podran dejar de ser competitivos en los mercados, acareando consecuencias
econdmicas y sociales indeseables para los campesinos.

Los instrumentos de mercados a ser recomendados y disefiados deben
incorporar la visién de gestién integrada de los recursos hidricos para poder
asegurar su preservacion, uso, recuperacion y conservacién en condiciones



113

apropiadas para sus miultiples usuarios y de una forma compatible con la eficiencia
y el desarrollo equilibrado y sustentable de la region.

Los instrumentos de mercado deben poder fortalecer el mercado de la mejor
forma, con el objetivo de mantener €l equilibrio entre la oferta (que es aleatoria)
y la demanda (que es creciente), con la intencion de compatibilizar los intereses de
los diferentes usuarios.

Los objetivos basicos del desarrollo y fortalecimiento de un mercado serian:
redistribuir costos de la forma mds equitativa; regular la demanda, aumentando la
productividad e la eficiencia en la utilizacién de los recursos hidricos; financiar el
plano regulador; fomentar el desarrollo regional integrado, en especial sus
dimensiones sociales y ambientales.

Para ello es necesario, analizar en profundidad los factores operacionales,
econdmicos, sociales, culturales y politicos de largo y mediano plazo de la cuenca,
sin perder de vista la expansién urbana, industrial o agricola que puedan
comprometer la disponibilidad del recurso hidrico.

2. Bases para crear entidades de
cuencas hidrograficas

En la mayor parte de las reuniones sobre cuencas se ha tratado en muy poca
profundidad los aspectos gerenciales, prefiriéndose orientar las ponencias a aspectos
técnicos. Esto se confirma en la escasez de documentos de referencia sobre
gerenciamiento de entidades de cuencas, salvo algunos elaborados en el Brasil, cuya
disponibilidad recién se obtuvo al finalizar de redactar este documento.?

Las bases para crear entidades de cuencas son esencialmente politicas, legales,
financieros y sociales.

A. Base politica

Para abordar las variadas causas que afectan la gestiéon ambiental a nivel de cuencas,
de sus recursos naturales o solo del agua es necesario referirse a las discusiones que
hoy en dia existen para definir cuales son los papeles del sector piblico y cuales los
del sector privado. Es también necesario abordar la tematica de las politicas hidricas

56 Antonio Eduardo Lanna, Gerenciamento de bacia hidrogrdfica: conceitos, principios e aplicagdes no Brasil, Ministério
de Educagfo e Cultura, Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Instituto de Pesquisas Hidrdulicas, 1993.



114

y su vinculacién a las politicas econémicas. También es necesario incorporar el
mayor enfoque en la participacién y los nuevos roles de las comunas y las
autoridades regionales. Por ejemplo, la necesaria decisién participativa hace muchas
veces inapropiado el uso de términos tales como el de “autoridad”® de cuenca,
prefiriéndose el de organismo (Espaiia), agencia (Francia) o el m4s neutral de
“entidad” tal como se utiliza en este documento. Con estas informaciones recién es
factible determinar cuales serian los sistemas de gestion méas adecuados para tratar
la tematica ambiental en general y la temética de la gestion de cuencas como parte
de la misma.

Una de las razones por las cuales fracasa la creacién de sistemas de gestion
de aguas y de cuencas es la relativa ligereza con que se presentan las propuestas de
creacion de estas entidades, sean como empresas publicas, corporaciones, comités,
agencias u otra forma organizacional. En general se pretende, en la exposicién de
motivos, que dicha entidad actiie con un enfoque holistico; que sea econdmicamente
eficiente, autosostenida y competitiva; que sea socialmente orientada y favorezca la
equidad y que sea ambientalmente responsable. Se sostiene que debe ser compuesta
por sectores publicos y privados, que debe permitir la participacién ciudadana y debe
ser conciliadora y no autoritaria. Bien analizado representa la esencia de las
aspiraciones de un super entidad que fomente el desarrollo sustentable. La gestacion
de esta entidad es algo semejante a la complejidad de crear genéticamente un
animal que sea capaz de proporcionar carne y leche y ademas ponga huevos y de
lana, con el agregado que debe ser también simpético y tolerante para tener cabida
politica y no comer mucho para que su mantenimiento no sea costoso.

La experiencia demuestra que sin tener grandes ambiciones en un principio,
es posible tender poco a poco a que una entidad de cuencas por lo menos cumpla
con el rol basico de evitar, reducir o solucionar conflictos entre usuarios del agua.
Para realizar esta tarea basica es necesario que la entidad de cuencas se cree para
llevar a cabo las politicas referentes a los recursos hidricos con la participacion de
los actores usuarios del agua.

Segiin Irving Fox, no hay consenso respecto de lo que debe entenderse por
“politica de recursos hidricos”.?Z Sin embargo, el mismo autor indica que dichas
politicas pueden caracterizarse por tres aspectos que determinan c6mo se manejan
y utilizan estos recursos dentro de una determinada sociedad, a saber:

57 Irving K. Fox, “Problemas de politica hidrica”, Recursos hidricos, vol. 1, N® 3, Buenos Aires, 1970. Este trabajo fue
presentado por el Prof. Irving Fox, Director Asociado del Centro de Recursos Hidricos de la Universidad de Wisconsin, al
panel de expertos de Naciones Unidas, Buenos Aires, 1970.
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* las reglas basicas,
* los principios de organizacién,
* y los procedimientos fundamentales.

Fox no define cada una de estas caracteristicas; s6lo pone ejemplos. Asi, considera
que las reglas basicas pueden referirse a temas como la asignacién de derechos de
uso de agua y de prioridades de uso, si las hubiera, y otros principios semejantes. Un
ejemplo de principios de organizacién podria ser estipular en una politica sobre el
uso del agua que a nivel de cada cuenca se tendra un solo organismo, formado
conjuntamente por los usuarios y el Estado, con amplias atribuciones y autonomia
para dirigir complejos programas de recursos hidricos con propésitos miiltiples e
integrados a las metas de desarrollo regional. Es decir que como parte de la
formulacién de politicas hay que considerar c6mo se va a organizar el sistema de
gestion para aplicarlas. Los procedimientos fundamentales se refieren a los medios,
pasos o instancias con que se ejecutaran las acciones; por ejemplo, estipular que
para otorgar derechos de uso de agua previamente se debe probar que existe el
recurso, que no hay conflictos de uso con otros usuarios y que se utilizara con un
determinado fin, dentro de un plazo determinado y sujeto a las reglas de no afectar
a terceros.

Por lo tanto, para ser completa, una politica en materia de aguas deberia
incluir tanto declaracién de intencién como las propuestas de organizacién, leyes y
funciones.

A las tres caracteristicas bésicas sefialadas por Fox se agrega la necesidad de
acompanar las declaraciones de politica con el establecimiento de prioridades y la
indicacioén, o por lo menos un esbozo, de los llamados “instrumentos de politica” con
que se prevé llevar a cabo la aplicacién de las politicas.

La declaracién de politicas también puede analizarse en funcién de la
secuencia metodoldgica elaborada por A. Dourojeanni para guiar procedimientos de
gestion para el desarrollo sustentable.® Dicha secuencia es util para orientar la
formulacién de politicas en el 4mbito del agua en una forma bastante mas rigurosa
que la habitual y en ella se especifica que para materializar acciones en politica
hidrica es preciso:

* Determinar quiénes son los actores involucrados en el proceso de gestién.

58 Naciones Unidas, Comisién Econémica para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL), Procedimientos de gestién para
un desarrollo sustentable (aplicables a municipios, microrregiones y cuencas), LC/G.1769, 31 de agosto de 1993.
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* Precisar cuiles son los criterios de esos actores (politicas, principios,
funciones y otros).

* Identificar qué problemas manifiestan en funcién de dichos criterios.

* Determinar cudles son sus objetivos.

* Delimitar los &mbitos dentro de los cuales se pretende alcanzar dichos
objetivos.

* Precisar qué obsticulos existen para alcanzarlos.

* Proponer soluciones para superar los obsticulos detectados.

* Determinar las estrategias que se seguirdn con miras a lograr las
soluciones.

* Disefiar programas y proyectos para ejecutar las estrategias seleccionadas
y evaluarlas.

* Llevar a cabo los programas y proyectos de tipo puntual y de tipo
permanente.

En relacién con dicha secuencia la formulacién de las politicas se debe efectuar
primordialmente en el momento de tener que precisar los criterios de accién y los
objetivos de los actores. Los criterios son en su mayoria declaraciones de intencién.
Las politicas de ejecucién, en cambio, sélo pueden formularse al disefiar las
soluciones y estrategias. Es decir, que la formulacién de politicas en el dmbito del
agua es un proceso que se ha de realizar paso a paso, en forma sistematica, a fin de
no pasar por alto aspectos esenciales para el éxito de la ejecucion.

En los paises de la regién pocas veces la formulacin de politicas en el 4mbito
del agua ha seguido un camino riguroso. En general se lleva a cabo a raiz de
situaciones coyunturales, sin seguir un procedimiento establecido. Tal como se
menciond anteriormente, las politicas de recursos hidricos de la region favorecieron
en algunas oportunidades la formulacién de planes, en otras la reformulacién de una
ley (no como culminacién de un proceso en la formulacién de politicas en materia
de agua sino como el inicio de dicho proceso), en otras la creacién de organizaciones
y asi sucesivamente. Sin embargo, preocupa que la gran mayoria de estas propuestas
no se armonicen debidamente, a sabiendas que los sistemas de organizacién, las
leyes y los planes; por citar s6lo algunos componentes de una politica de ejecucién;
deben estar bien articulados.

En este contexto, se toman medidas parciales o cuyo objetivo es simplemente
no contradecir un sistema econémico, reforzar la aplicacién de otras leyes (como la
formulacién de la ley general de aguas en el Perd, destinada a apoyar la ley de
reforma agraria de 1969), paliar conflictos puntuales y a veces circunstanciales entre
usuarios, satisfacer a ciertos grupos electorales o conciliar algiin proyecto de
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regionalizacién. En estas situaciones las politicas de aguas normalmente se formulan
de manera incompleta.

Aunque estas politicas deben apoyar las politicas nacionales de desarrollo,
cabe recordar que tanto los recursos hidricos como los procesos para su
aprovechamiento tienen caracteristicas propias que no pueden descuidarse sin caer
en grandes contradicciones. Ya en 1970 Irving Fox advertia de los problemas que
plantea pretender asociar la gestion del agua a una economia de libre mercado sin
considerar las particularidades del caso. Las caracteristicas propias del agua como
recurso econémico exigen forzosamente, si no la participacién preponderante del
Estado, como sostiene Fox, por lo menos una gestién conjunta del Estado y los
usuarios para administrar su abastecimiento a nivel de una cuenca o sistema
interconectado (véase el Recuadro 17).

En un sistema hidrico compartido por varios usuarios los servicios para
satisfacer diferentes demandas pueden estar en manos privadas (agua potable,
agricultura, hidroenergia y otros), pero la administracién de la oferta de agua de la
cuenca, incluidas todas las posibles formas de reaprovechamiento, debe estar a cargo
de los usuarios y el Estado. Es la tinica manera de resolver los conflictos que puedan
surgir y aportar recursos para evitar problemas comunes como la contaminacién y
las inundaciones, ademas de controlar las externalidades (por ejemplo, la relacion
entre los aportes fluviales y sus efectos en la franja costera donde desembarca el
rio). Este principio rige también en la organizacién de una comuna; si bien hay
propiedades administradas por particulares, también debe existir una municipalidad
que reglamente los ambitos compartidos y evite que las propiedades privadas
produzcan externalidades que afecten al resto de los habitantes.

La regionalizacién de algunos paises ha originado profundas contradicciones
entre las politicas de desarrollo y las politicas hidricas. Por ejemplo, en el Peri, en
diversas oportunidades, debido a la regionalizacién aplicada por varios gobiernos,
algunas autoridades de cuencas que dependian del gobierno central de pronto se
encontraron supeditadas a dos y hasta tres autoridades regionales, en razén de que
la cuenca que administraban estaba dividida por los limites de varias regiones.

No es facil precisar la forma y el grado en que las politicas de un pais
condicionan los procesos de gestién de cuencas. Dado que a menudo se desconocen
las repercusiones que tienen las politicas vigentes en la gestién del agua en una
cuenca, resulta dificil proponer férmulas para mejorarlas. En otras palabras, si no
se conoce como funciona la aplicacién de las politicas que actualmente orientan el
aprovechamiento del agua (causas y efectos), cuesta decidir qué hacer para mejorar
su eficacia.
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Recuadro 17

Economias de empresa privada y gestién del agua

En los pafses que conffan en gran medida en la
empresa privada para la produccién y distribucién de
mercaderfas y servicios, se da por sentado
generalmente que el mercado competitivo asigna los
recursos y distribuye los servicios y mercaderfas de
acuerdo con el interés piblico general. Si esto es asf,
{por qué tienen estos pafses necesidad de que el
gobierno establezca una politica de recursos hidricos?
La respuesta es que, aun en los casos en que el
mercado privado funciona razonablemente bien como
mecanismo de asignacién de recursos, hay una
cantidad de razones que hacen necesaria la accién del
gobierno para asegurar una inversion apropiada en
recursos hidricos y para conseguir un tipo adecuado
de produccién y distribucion de los suministros y
servicios hfdricos.

Esto se debe a que es mds_dificil determinar los
derechos de propiedad sobre el agua que sobre la
mayorfa_de los otros recursos. La determinacion
precisa de los derechos de propiedad es esencial para
el buen funcionamiento de las instituciones
econdmicas dentro de una empresa privada. Como el
agua fluye de un lugar a otro (los abogados se
refieren a ella como a un recurso *fugitivo®), y como
este fluir varfa de acuerdo con las diferentes
condiciones hidrolgicas, la determinacion de los
derechos de propiedad sobre ¢l agua ha planteado
problemas dificiles. En aquellos lugares donde el agua
y su utilizacién estdn intensamente desarrolladas, ha
sido necesario establecer una legislacion precisa que
determine los derechos al uso del agua. Para que esta
legislacion esté al servicio del interés publico, se
habran de tomar en cuenta los objetivos nacionales y
escalas de valores y la legislacion tendrd que
elaborarse para servir a estos principios y valores. En
resumen: la legislacion relativa a la distribucién hidrica
debe estar al servicio de los objetivos de la politica
nacional.

Otra razén por la cual la economfa privada no
llega a resultados Optimos en el libre juego de las
fuerzas de mercado en el campo de la administracion

de los recursos hfdricos es la_existencia de importantes
economias de escala_en el aprovechamiento hidrico

que hacen que sea antiecondmica la competencia
entre varias unidades dedicadas a la produccién y
distribucién de agua.

Por ejemplo, no puede haber medios que
compitan en el suministro de agua para uso famitiar o
para propdsitos agricolas. Es antieconémico que haya
canales de navegacién, o aun sistemas de energfa
eléctrica, que sean competitivos en una misma region.
Sin embargo, la competencia es esencial en una
economia de empresa privada no regulada si se desea
obtener resultados razonablemente buenos.

Un tercer factor que inhibe el funcionamiento
adecuado de un sistema no regulado de empresa
privada en el campo de los recursos hidricos es la
importancia _de lo que podria llamarse efectos
‘externos” del uso del agua. Un depdsito situado en
un punto de la cuenca de un rio tiene influencia sobre
los caudales y, por lo tanto, afecta los beneficios y
costos de las localidades ubicadas corriente abajo.
Para alcanzar los beneficios maximos de la energfa
hidroeléctrica, los depGsitos de reserva que se
encuentran en la cuenca de un rfo deben proyectarse
y administrarse de manera tal que se tengan en cuenta
estas interrelaciones. Cuando se usa una corriente de
agua para deshacerse de la basura, estos efectos
“externos” (contaminacion) pueden ser de cardcter
perjudicial. En los casos en que varias unidades de
empresa privada estén comprometidas en el
aprovechamiento y la administracién de un sistema
fluvial, estos efectos *externos®, a la vez positivos y
negativos, pueden no ser tomados en cuenta, a menos
que la accion gubernamental asf lo requiera; si no lo
son, no se alcanzardn resultados eficientes.

Hay ain otra razén por la cual un sistema de
empresa privada no estd en condiciones de obtener
resultados Optimos en ausencia de una accién
gubernamental y es_que algunos de los servicios
derivados del aprovechamiento hidrdulico_no pueden
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ser divididos en unidades, a los efectos de la compra y
venta en un mercado competitivo. Por ejemplo,cuando
se levanta una construccién para controlar los efectos
de las crecientes, esta obra protegerd a todos los
duefios de propiedades a lo largo de un trecho del rio
en forma tal que no se dard a los propietarios la
opcion para decidir si cada uno compra o no esta
proteccién. Del mismo modo, si se trata de valores de
recreacion, estos valores beneficiardn al piblico en

Recuadro 17 (continuacién)

El resultado neto de las multiples caracterfsticas
fisicas y econémicas de los recursos hidricos es que,
aun en una economia de empresa privada, s¢ requiere
en gran medida la intervencién piblica, si se desea
que el aprovechamiento y manejo hidricos estén al
servicio de los objetivos y escalas de valores de la
sociedad. La intervencion del gobierno, por su parte,
debe estar regida por una serie de politicas y reglas
relacionadas, por un lado, con los objetivos sociales y,

general y no se pueden comprar y vender en el
mercado.

por el otro, con las caracterfsticas fisicas y econ6micas
de los recursos hfdricos.

Fuente: Irving K. Fox, “Problemas de politica hidrica®, Recursos hidricos, vol. 1, N 3, Buenos Aires, 1970.

En muchos paises no se cuenta con un catilogo de las leyes relativas a la
gestion de los recursos hidricos y del manejo de los demads recursos naturales de las
cuencas. A veces tampoco hay registro de los usuarios por cuenca o sistema hidrico,
ni de un inventario de los estudios realizados en cada uno2 Es sencillo averiguar
el contenido de las declaraciones de politica, los organigramas y los reglamentos
oficiales de funciones, pero es muy dificil saber en qué medida se llevan a la
practica. Gran cantidad de dependencias piblicas no disponen de los recursos
suficientes para cumplir con sus tareas, no publican sus documentos en cantidad
suficiente, no tienen registro de sus trabajos y no coordinan sus acciones por
cuencas.

Por ahora, la mayoria de las politicas hidricas derivadas de los cambios en las
politicas econémicas no son mas que declaraciones, es decir, politicas de intencién.
Sin embargo, cabe recordar que en muchas ocasiones, sin mayor profundidad de
analisis, las politicas de intencién se transformaron en leyes también “de intencién”,
lo que genera graves vacios, sobre todo de instrumentos para llevarlas a la practica.
Hay varios casos en que no hay correlacién entre el espiritu de la politica, lo que
aparece en la ley y lo que finalmente se logré con su aplicacién dado que el sistema
de gesti6n utilizado para ello es inoperante.

9 Axel Dourojeanni y Juan Gomez, “Sistema de gestion del agua en la cuenca del Rio Mapocho®, Anales del
Seminario sobre Gestion de los Recursos Naturales Renovables en la Cuenca del Itata, Universidad de Concepcién y
Gobernaci6n Provincial de Nuble, Chilldn, Chile, 22 de noviembre de 1991.
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Existen algunas consideraciones basicas que deben respetarse si se desea
formular politicas de gestion ambiental, de recursos naturales o de solo del agua que
tengan un minimo de coherencia. Debe tenerse claro que si las politicas mismas son
incoherentes también lo seran las entidades de gestion encargadas de llevarlas a la
practica.

En principio esta claro que cualquier declaracién de principios no califica
necesariamente como una politica ni de intencién (politic) ni de ejecucién (policy).
Para que lo sea debe estar compuesta de reglas basicas, principios de organizacién
y procedimientos fundamentales.

También es necesario que la declaracién de cambios o la promulgacién de
nuevas politicas se haga considerando claramente las ventajas y desventajas de la
aplicacién de las politicas vigentes. De ninguna manera se espera que una nueva
politica empeore la situaciéon o socave la eficacia de otra politica recién promulgada.

Que la prueba de las hipétesis implicitas en una politica de intencién se haga
aplicando métodos rigurosos, como el sefialado en la secuencia de procedimientos
de gestion.® Este requisito es esencial para pasar de politicas de intencién a la
politicas de ejecucion. Por ejemplo si se desea crear un mercado de aguas se debe
ser muy cauteloso en la entrega de derechos de agua a perpetuidad mientras no se
sepa como va a funcionar dicho mercado, que regulacién necesita y que efectos va
a tener en la sociedad y el ambiente.

En materia ambiental, incluyendo el agua y otros recursos naturales es
necesario comprender e internalizar en la declaracion de politicas hidricas las
restricciones impuestas por €l comportamiento y las necesidades del medio ambiente
en general y del agua en particular. El sistema natural no modifica su
comportamiento por que la sociedad humana decide cambiar de régimen o
modalidad de gobierno y de sistema econémico o comercial.

Sin lugar a dudas la declaracién de politicas ambientales e hidricas en
particular requiere que se consideren las politicas econémicas vigentes y los roles del
sector privado y publico. Ello es clave para determinar los instrumentos de politica
a ser empleados asi como el tipo de organizacién necesaria para aplicarlas.

0 Axel Dourojeanni, Procedimientos de gestion para el desarrollo sustentable (aplicados a microrregiones y cuencas),
Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econdmica y Social (ILPES), Documento 89/05/Rev.1, Serie Ensayos,
Santiago de Chile, octubre de 1991; y Axel Dourojeanni y Juan Gomez, *Sistema de gestién del agua en la cuenca del R
fo Mapocho®, Anales del Seminario sobre Gestién de los Recursos Naturales Renovables en la Cuenca del Itata, Universidad
de Concepcién y Gobernacién Provincial de Nuble, Chilldn, Chile, 22 de noviembre de 1991.
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En declaraciones de politica ambiental, de gestion de recursos naturales o solo
de gestion del agua es necesario precisar cudl sera el sistema de organizacién con
que se aplicaran tales politicas y sobre todo cuéles son los instrumentos economicos
que se utilizardn para que funcione ese sistema, independientemente de que sea
publico, privado o mixto.

Una de las condiciones que exige el medio ambiente es una continuidad en
las acciones. Es decir que un sistema de gestion ambiental debe perdurar mas alla
de la duracién de un gobierno. Por ello es necesario que como parte de la
declaracién de politicas se acompaifie un anteproyecto de ley y reglamentos que
propicien la continuidad necesaria en el sistema de gestion, a fin de garantizar su
financiamiento, efectividad, adaptacién y legitimidad. La permanencia y calidad del
personal técnico es por ejemplo esencial para garantizar esta continuidad.

Para que una politica ambiental tenga éxito debe ademas ser comprendida por
la poblacién. En ese sentido es importante que se indique quiénes participaron en
la elaboracién de la politica y quiénes intervendran en su posterior aplicacion, asi
como la forma en que se tomaron las decisiones. Se debera sefialar el papel de cada
actor y su participacién relativa en el proceso de aplicacién y acatamiento de
instrumentos de politica con el fin de que se sientan participes.

La compatibilizacién entre los objetivos econémicos y los objetivos ambientales
es un aspecto esencial debido a su importancia central en momentos en que se
tiende a aplicar una economia social y de mercado. Ambos objetivos pueden
alcanzarse en la medida en que se establezca claramente el comportamiento de cada
sistema y se disefien mecanismos de compatibilizacién (véase Recuadro 18).

Para ampliar este dltimo punto, con relacion por ejemplo a un solo elemento
de la naturaleza como es el agua, se han recogido algunos puntos seflalados en un
trabajo realizado por A. Erhard-Cassegrain y J.F. Margat,# titulado acertadamente
“Racionalidad esquizofrénica y utilizacién de los recursos hidricos”, que ha servido
de base para sustentar las ideas que se exponen a continuacion:

El primer punto a tomarse en cuenta es que en materia de recursos hidricos,
el razonamiento que se aplica para el rendimiento econémico éptimo difiere del
correspondiente uso 6ptimo del agua: el rendimiento econémico éptimo en un mercado
se obtiene con una apertura a la competencia y la rivalidad; el rendimiento econémico

6 A Erhard-Cassegrain y J.F. Margat (consultores), “Schizophrenic rationality and water resources utilization”
(WATER/SEM.6/R.20), Ginebra, Comisién Econémica para Europa, 1979.



122

Recuadro 18

La problematica de la gestion 6ptima de los recursos naturales

La gestion de los recursos naturales, se apoya
fundamentalmente en la conocida regla de Hotelling.
Recordando brevemente su punto més esencial podria
afirmarse, en efecto, que el propietario de un recurso
cualquiera, en la bisqueda de las opciones mds
rentables de inversion con respecto al mismo, se fija
en dos elementos claves:

* La rentabilidad que
explotacién det recurso.

* El costo de oportunidad del capital inmovilizado
en el mismo: la rentabilidad que obtendria
realizando su valor (vendiéndolo) e invirtiendo lo
asf obtenido.

le proporcionaria la

En cuanto al primero de ellos, dos son las fuentes de
rentabilidad del recurso: el flujo de rendimientos
monetarios que le proporciona la explotacién del
mismo y que depende, como es obvio, de los precios
esperados del producto obtenido con €l; y las posibles
ganancias de capital (revalorizacién) que el stock
considerado le proporcione. La gestion 6ptima es la
que, finalmente, lieva a un punto de equilibrio en el
que la tasa de rendimiento obtenida de la explotacién
del recurso se iguala a la tasa de interés de la
economia, como reflejo del costo de oportunidad del
capital (tasa de rendimiento promedio de la
economia).

Planteado pues de esta forma, ¢l problema de la
gestién de recursos naturales no muestra diferencias
sustanciales con el que plantearfa la gesti6n de un
activo cualquiera. Desgraciadamente, las cosas no son
tan sencillas. Y ello por un triple motivo.

En primer lugar, debido al hecho de que muchos
recursos naturales, por ser propiedad comdn estdn
caracterizados por el libre acceso, carecen de precio.
Con ello, el primer requisito de una explotacion
optima de los mismos estd ausente: es dificil conocer
cudl es su rentabilidad cuando ni siquiera tienen
precio. A lo que hay que afiadir que, dado el caricter
de los mismos, €l precio que se necesitarfa serfa al que

reflejara el valor que estos recursos tienen para la
sociedad, no exclusivamente para su propietario: las
funciones del medio ambiente y los recursos naturales
tienen, esencialmente, la propiedad de ser bienes
colectivos. Esta ausencia de precio (que no de valor)
lleva, naturalmente, a la sobreexplotacién y
degradacion correspondiente: la teorfa econdmica
ensefia que cuando un recursos es considerado
gratuito (carece de precio), su utilizaci6n se lleva hasta
el punto en el que la iltima unidad incorporada del
mismo tiene una productividad marginal igual a cero.
Mds discutible es la razén por la que estos recursos
carecen de precio y, sobre todo, la forma de superar
esta deficiencia. La postura tradicional ha sostenido
que la ausencia de mercados, por miiltiples motivos, es
la responsable de esta carencia. M4s recientemente,
sin embargo, y a partir de la aparicién del ilamado
*Teorema de Coase”, se ha puesto el énfasis en la
ausencia de unos derechos de propiedad bien definidos
y protegidos con respecto a los mismos.

En_segundo lugar, no son los recursos naturales
carentes de precio los unicos que plantean
dificultades: un problema adicional aparece, en efecto,
con aquellos recursos naturaies, que aun teniendo
precio, generan una serie importante de externalidades
positivas que ni quedan reflejadas en €l. Para poner
un ejemplo, desde un punto de vista financiero, si en
la vieja ecuacion de Faustmann (que proporciona la
edad biolégica Optima de tala) se introducen
consideraciones relativas a los precios esperados de la
madera, los tipos de interés y los riesgos naturales, no
es dificil que la pauta de comportamiento
recomendada sea la de talar el bosque, invertir los
beneficios en cualquier otro lado y no repoblar. Esto
ocurre cuando la tasa esperada de crecimiento
biolGgico del volumen de la madera, multiplicada por
los precios esperados de la misma, es inferior a la tasa
de interés de la economia (que refleja la rentabilidad
de las inversiones alternativas). La privatizacién, por lo
tanto, de los recursos naturales, sobre todo aquélios
de crecimiento lento, no serfa una solucién al
problema. La rentabilidad que obtiene el duefio de un
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bosque a partir de la explotacién del mismo no recoge
los beneficios que para la sociedad representa la
existencia de dicho bosque y su conservacidn: una
serie de externalidades positivas que, sin embargo, no
quedan incluidas en su precio de mercado.

En tercer lugar tampoco puede decirse que haya
mayor fortuna a la hora de contar con la informaci6n

relativa a la tasa de interés. Y ello no porque no se
cuente con este dato, sino porque, aunque
aceptdramos que dicho tipo de interés refleja
adecuadamente el costo de oportunidad del capital en
la economfa, no hay ninguna razén para creer que

Recuadro 18 (continuacién)

representa, igualmente, la preferencia temporal de la
sociedad: su valoracion relativa del futuro con respeto
al presente (la tasa de descuente del consumo, por
ejemplo). Y ello es un requisito para poder encontrar
el equilibrio intertemporal 6ptimo de 1a sociedad.

Parece pues necesario, para poder empezar a
tratar el problema de la gestion 6ptima, proceder a la
valoracién de los recursos naturales: ponerlos un
precio que refleje todos los beneficios que la sociedad
obtiene de su existencia o de su explotacién, a no ser
que dejemos que sea €l mercado, una vez creado, el
que lo haga.

Fuente: Diego Azqueta, Gestidn y valoracién de proyectos de recursos naturales, Instituto Latinoamericano y del Caribe
de Planificacion Econdmica y Social (ILPES), Direccién de Proyectos y Programacién de Inversiones,
LCAP/L.95, 30 de abril de 1994.

dptimo para el uso miiltiple de los recursos hidricos se obtiene con un proceso objetivo,
calculado y pensado, que cuente con la participacion y el acuerdo de los actores que
intervienen en él, incluido el Estado.

Lo anterior no significa que la aplicacién de instrumentos econémicos no sea
util y prioritaria para alcanzar los objetivos de uso éptimo del agua sobre todo a
nivel de uso sectorial. Dichos instrumentos econémicos sirven para corregir y
promover los esfuerzos del conjunto de usuarios, sobre todo para obtener recursos
para luchar contra el efecto de fenémenos naturales adversos a todos ellos, como las
inundaciones, las sequias, la evacuacién del agua de lluvia en los centros urbanos y
disminuir la contaminacién y el uso inadecuado del territorio y sus recursos.

La demanda de un recurso natural como el agua tiene un doble efecto en el
suministro. Por una parte, se extrae agua del medio (rio, pozo) y se utiliza en
diferentes formas; por otra, se la restituye al medio, en mayor o menor cantidad y
calidad (al mismo rio u otro, a la napa del subsuelo). Se trata de una interaccién
doble que no es comiin a todos los recursos que se comercializan en un mercado;
asi pues, en la economia del agua no basta con considerar solamente la eficiencia
de “extraccién” y “uso”, sino que también se debe considerar la eficiencia de la
“devolucién”.
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La gestion del agua, como se destacé anteriormente es un gestién de conflictos
entre usuarios que compiten por el mismo recurso, muchos de los cuales ni siquiera
tienen idea de como interactuan perjudicandose o beneficiandose mutuamente. La
gestion del ambiente y del agua en particular debe ayudar a prevenir y evitar en lo
posible dichos conflictos estudiando las interrelaciones entre los actores y sugiriendo
negociaciones o transacciones “ambientales” entre los mismos.

En la formulacién de politicas ambientales, sobre todo del agua, muchas veces
un sistema natural (ecosistema, cuenca) o un solo recurso como el agua es
arbitrariamente separado para su gestion por grupos de usuarios, por sectores
responsables de su control, por usos de tipo consuntivo o no, por la fuente donde
se capta el agua, sea superficial o subterrdnea, por secciones o tramos de rio y otras
arbitrariedades similares.

Se atomiza arbitrariamente el sistema natural y, en consecuencia, se realiza
también en forma parcelada la gestion de un sistema naturalmente integrado. Para los
autores citados, haciendo referencia a la integralidad del sistema hidrico, no basta
con racionalizar la entrega de la cantidad y calidad de agua a cada usuario si no se
considera la forma en que se va a restituir al medio (cantidad, calidad, lugar y
tiempo). La restitucion del recurso puede tener efectos tanto negativos como
positivos: por ejemplo, una gran cantidad de agua de residuo doméstico reduce la
concentracion de elementos quimicos procedentes de empresas que vierten residuos
industriales liquidos y sirve para su transporte.

El concepto de “economia del agua” no da resultado en el sentido material,
segin el cual lo ideal es reducir al minimo la cantidad de agua que se extrae del
sistema o la que se usa en un proceso. Si se reaprovecha en otros procesos, puede
ser mas rentable usar més agua en el primero; por ejemplo, el uso de poca agua para
riego en algunas partes redunda en un mayor costo y aumenta la concentracién de
sales en los suelos. Sin embargo si se puede captar, tratar y reaprovechar el agua
posteriormente, podria ser mas rentable utilizar mas agua en el primer proceso.

No basta con asignar usos del agua por sectores (doméstico, agricola,
industrial) si no se consideran sus interacciones, ya que se produce un
enfrentamiento entre cada tipo de demanda y el sistema de abastecimiento (agua
subterranea para riego, agua de rio para la industria, seccién de rio para las
asociaciones de regantes, extraccion de material del cauce para los municipios). Se
separan arbitrariamente las unidades fisicas del sistema de abastecimiento en
funcién de los diferentes usos, tal como se hace al dividir un rio en secciones
asignadas a diferentes grupos de usuarios, haciendo caso omiso de los efectos que
tiene su interdependencia a lo largo del cauce. Con este enfoque las demandas de
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agua a veces se proyectan sélo por tipologias de oferta de recursos (demanda de
aguas subterraneas para la ciudad, demanda de agua de rio para la industria).

Las demandas se evalian casi siempre segiin la cantidad y no la calidad, como
si ambas fueran separables. Se olvida que existe una interaccion entre ambos
factores en cada uno de los puntos de restitucién de agua al sistema principal y que
sacar agua o restituirla entrafia cambios en la calidad y en la capacidad del medio
de absorber ciertos contaminantes.

El valor del agua como insumo en un proceso productivo a menudo se asigna
independientemente de la interaccion que existe entre la extraccién, el uso y la
restitucién. Por ejemplo, cuando se fija un valor al agua no se asigna, en forma
preventiva, un costo por los contaminantes que va a verter a un cauce al restituir
una cierta cantidad; tampoco se cobra por el uso del agua como medio de transporte
y a veces como diluyente de residuos, ademas de su uso en algin proceso productivo.

Los costos de los efectos externos o “externalidades” negativas, como la
contaminacién producida por el uso del agua como medio de transporte de desechos,
en definitiva son “internalizados” de acuerdo con el principio de que el
contaminador paga. Sin embargo, habitualmente esta regla se aplica cuando han
pasado varios afios en que la industria ha dafiado el medio y los usuarios comienzan
a quejarse. Para evitarlo se deben tomar medidas preventivas tanto en el cobro como
en la aplicacion de medidas de descontaminacién. Al inicio de esta situacién se
produce un “tiempo muerto” entre el momento en que se contamina el agua y el
momento en que se inicia su limpieza. Lo que sucede es que no se considera desde
un principio que el usuario no sélo utilizara el agua en su proceso de produccién
sino también como medio de transporte de sus residuos, aspecto que puede
calcularse y cobrarse al comienzo, inclusive estimando el costo alternativo para la
fabrica de usar camiones para el transporte de sus desechos en lugar de usar agua
y los cauces. ’

Lo anterior se agrava exponencialmente dado que los sistemas de gestién de
abastecimiento del agua, que estan igualmente fragmentados, no tienen mecanismos
de coordinacién. Unos se ocupan de la calidad del agua (como los ministerios de
salud), otros de la extraccién de aridos (como los municipios o los ministerios de
mineria), otros de las defensas fluviales, otros del agua subterranea, otros de otorgar
derechos de uso y asi sucesivamente. La falta de coordinacién deja muchos espacios
vacios en la gestion. Asi se explica también por qué en muchos “planes” o
“escenarios” elaborados por estas entidades no se hace mas que extrapolar las
fragmentaciones expuestas. Por ejemplo, cada sector proyecta su demanda pero no
se consideran los efectos que tendrd en una cuenca ni cémo afectard al
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abastecimiento y la interaccién entre las demandas. De ahi que sean escasas las
propuestas para reducir la demanda por iniciativa del propio sector que hace su plan
en forma independiente. Todos reclaman el “miximo” y si pueden se apropian
preventivamente de la mayor cantidad posible de derechos de agua. Se entra en
pugna por lo que se necesita hoy y por lo que acaso se necesitara maiiana.

Asi pues, casi ninguna politica sectorial busca invertir las tendencias de la
demanda, por ejemplo reasignando las industrias a lugares mas apropiados, sino que
sélo se intenta satisfacerlas. No se contempla la opcién de actuar a la vez sobre la
oferta y la demanda porque no existe un sistema de gestion integrado que dependa
primordialmente de los propios usuarios y en virtud del cual se propongan medidas de
beneficio tanto individual como colectivo para lograr economias de escala.

Cuando no se dispone de politicas de gestién integral se confunde el
razonamiento técnico con el econémico y éste a su vez con el financiero. En lugar
de optar por un razonamiento en la seleccién de objetivos que sirva para resolver
las situaciones competitivas (recuérdese que la gestién del agua es una gestiéon de
conflictos), se acaba por adoptar un razonamiento técnico-financiero ttil y sensato
para cada sector pero insensato para el conjunto, al punto de ocasionar mayores
pérdidas a cada uno de ellos (mayores costos de regulacién y captacion de las aguas
de control de los fenémenos extremos y de descontaminacion).

La maximizacién del beneficio econémico e hidrico de cada sector destruye
el punto 6ptimo del conjunto. El resultado final es una pérdida social, econémica y
ambiental para todos. Se confunden las cosas si se entiende la economia del agua
como una “economia material” del recurso. Parece racional economizar aguay, por
lo tanto, reducir el consumo; es también racional escoger la solucién de
abastecimiento de agua menos cara (en el sentido financiero); sin embargo, estos dos
conceptos son contradictorios y a veces incompatibles si se toman como parte de un
mismo objetivo.

Cuando no hay un sistema integrado de gestién también ocurre que los
beneficios generados por un actor para otros usuarios del agua (como la reduccién
del efecto de las inundaciones o sequias gracias a la construccién de un embalse
para una planta hidroeléctrica) no le son ni reconocidos ni pagados. En cambio los
afectados si cobran por los efectos negativos que puedan resultar. En consecuencia,
la gestién del agua y la gestién econémica deben considerarse “desde arriba”, en
forma integral y no por partes. Si se analizan fragmentos se puede llegar a la
errénea conclusién de que “optimizando” materialmente cada uso del agua se
“optimiza” la economia. En la practica la economia se encontrara en su mejor nivel
cuando se analice el conjunto del sistema.
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La seleccién de los instrumentos econémicos de gestién mas adecuados s6lo
puede hacerse teniendo en cuenta este caricter integral.

B. Base legal

En general las leyes reflejan los “margenes” dentro de los cuales la sociedad le
permite a sus individuos o grupos de individuos desarrollar sus actividades.

En el tema de la “Gestién de los Recursos Naturales (en especial hidricos)
a Nivel de Cuencas Hidrograficas® las leyes reflejan los “mérgenes”
politicos-ambientales, administrativos-técnicos y econémicos-financieros dentro de
los cuiles los individuos o grupos de individuos que influyen de alguna forma en el
“estado” de los recursos naturales se deben mover. La ley siempre debe encargar
una entidad o existente o por crear de coordinar la gestién dentro de los limites de
la cuenca.

Con el fin de elaborar un inventario de leyes sobre este tema, existentes en
Latinoamérica y el Caribe, se estd evaluando material disponible en la CEPAL y
entidades de los diferentes paises latinoamericanos y del Caribe. Hasta el momento
fue revisado una pequeiia parte del material disponible. Por lo tanto la informacién
aqui dada no puede ser considerada representativa para toda la regién. Sin embargo
se alcanzaron a percatar tanto caracteristicas comunes como no comunes de las leyes
revisadas; aspectos que fueron considerados en unas y no mencionados en otras.

Analizando el contenido de las leyes se encuentra que los aspectos principales
que se tocan son:

1. Referencias y Politica ((Sobre qué “temas” rige la ley y qué finalidades
perseguimos mediante ella?)

2. Dominio (¢Qué queremos que se permita gestionar y qué no queremos

que se permita?)

Gestién (¢Cémo se gestiona?)

Entidades ((Quién coordina lo que se gestiona?)

Instrumentos (¢Qué bases de trabajo se utilizan para poder gestionar?)

Participantes (¢{Quiénes participan?)

Financiamiento ((Cémo se financia tanto lo que se quiere gestionar como

la mitigacién de los efectos adversos que surgen de la gestién?)

Nonksew

En el punto “Referencias y Politica” son descritos los aspectos sobre los cuales rige
la ley y se pronuncian declaratorias politicas fundamentales.
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Bajo el término “Dominio” entendemos los aspectos vinculados al uso de los
recursos naturales. Tales son: los derechos de uso, las obligaciones ligadas al uso, los
limites de uso, las infracciones de uso y las consecuentes penalidades, las
expropiaciones y servidumbres.

En el punto3 sobre “Gestion” la ley indica cémo proceder en el
gerenciamiento administrativo y técnico cuando queremos gestionar los recursos
naturales a nivel de cuencas. Se dicta que ante todo hay que definir metas de corto,
mediano y largo plazo. Luego debe pretenderse de elaborar, aprobar, ejecutar, seguir
y ajustar instrumentos de coordinacién y de ejecucién.

El siguiente punto se refiere a las “Entidades” encargadas de llevar adelante
lo que dicta la ley. Esto pueden ser entidades estatales existentes o por crear.
Ademas de su nombramiento es necesario que se describan en forma detallada su
composicion personal y sus funciones especificas por realizar.

En el punto nimero 5 son descritos los “Instrumentos” de trabajo necesarios
para realizar las tareas fijadas. Esto pueden ser instrumentos administrativos (e.g.
reglamentos internos) como técnicos. Se utilizan instrumentos basicos (e.g. planes
de limites de cuencas hidrograficas, mapas topograficos y del uso de las tierras),
instrumentos secundarios (e.g. Plan Estatal de Recursos Hidricos del Estado de Sao
Paulo, Brasil, planes de ordenacién, estudios y obras hidrdulicas) como también
instrumentos sumamente especificos para una regién (e.g. Inventario y Evaluacién
Nacional de Andenes y Obras Hidrdulicas Tradicionales del Peru).

Los usuarios dentro de las cuencas que influyen en la situacion de los recursos
naturales o estudian los cambios de situacion de estos, en muchas leyes son previstos
como participantes en la gestion. Pueden ser entre otros: municipios, ciudadanos
individuales interesados en el tema, asociaciones de usuarios de recursos naturales,
universidades.

El ultimo punto tratado, que en realidad siempre deberia ir bien adelante, es
el punto del “Financiamiento”. Las formas de financiamiento encontradas en las
leyes revisadas se sustentan en: fondos financieros (e.g. Fondo Estatal de Recursos
Hidricos del Estado de Sao Paulo, Brasil), tasas de compensacién de los gastos de
mantenimiento de la renovabilidad de los recursos naturales renovables, tasas
retributivas de los servicios de eliminacion o control de los efectos degradantes del
medio ambiente originados en la realizacion de actividades lucrativas, contribuciones
por valorizacién, recursos del presupuesto nacional y los propios de las entidades
administradoras que se destinen para tal fin, empréstitos internos o externos, aportes
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que realicen las entidades oficiales usuarias de la cuenca, donaciones y auxilios,
multas impuestas a los usuarios de la cuenca.

No todas las leyes cumplen con la descripcion de estos 7 puntos. Se espera
que a medida que se vayan estudiando mas leyes se logre encontrar respuestas al
porque de esta situacion y ademds verificar o modificar los puntos principales aqui
descritos. '

Las leyes vinculadas a la gestién de los recursos naturales tratan diferentes
niveles de desarrollo y gestién. Partiendo del Grafico 6 como base de discusidn, se
trata de tipificar las leyes Latinoamericanas y del Caribe analizadas. En el cuadro 9
- se nombran las leyes y se ubican dentro del marco establecido por el Grifico 6. El
cuadro 10 presenta un corto resumen de los principales aspectos tratados por las
leyes.

Habiendo analizado algunas de las leyes vinculadas a la gestién de cuencas,
a continuacion se definiran las bases legales consideradas necesarias para que una
entidad de cuenca hidrografica pueda desempenar sus funciones.

Antes de describir estas bases es necesario mencionar, que la legislacién
referida a los recursos hidricos depende en gran parte del grado de intensidad en
el cual el estado quiera intervenir y regir sobre ellos y ademas depende de la
estructura administrativa que tiene el estado. Mientras que un estado administrado
en forma centralizada asignara las funciones de gestién de los recursos hidricos a
una entidad de muy alto nivel politico-administrativo (e.g. un ministerio), un estado
con una administraciéon descentralizada estara dispuesto a asignar muchas de estas
funciones a entidades a niveles regionales (e.g. entidades departamentales) o locales
(e.g. municipios) y al sector privado. Debido a la tendencia actual de
descentralizacién politica en América Latina y el Caribe, que va de la mano con una
tendencia a administrar muchas cuestiones de forma participativa, las bases legales
descritas a continuacién han de ser interpretadas en este sentido.

Las principales bases legales para que una entidad de gestién de cuenca
hidrografica pueda desempefiar en forma eficiente sus funciones son las leyes, los
cddigos, los reglamentos y los decretos que tratan sobre:

®* su creacion,

* su estructura organica,

* sus funciones,

* los instrumentos de gestion por utilizar para llevarlas a cabo,
* su forma de financiamiento.
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Gréfico 6

Tipologia de leyes vinculadas a la gesti6n para el desarrollo
a nivel de cuencas hidrogrificas

Leyes sobre Leyes sobre inver- Leyes sobre crea-
corporaciones siones y utiliza- cion de proyectos
auténomas de cion de los recur- hidrdulicos a
cuencas sos naturales nivel de cuenca
[ ® ® © ]
(1) Etapas Desarrollo de Desarmll?/ Desarroll.o/
“Previa” y cuencas aprovechamiento aprovechamiento
“Intermedia® de recursos naturales | de recursos hidricos |
Gestién Gestién/manejo Gestién/administracién
ambiental de recursos naturales de recursos hidricos
(3) Etapa
“Permanente”
Manejo/ordenacién
de cuencas
Leyes sobre enejtgsf sofbar:nmu;gfa, Leyes o cddigos
medio ambiente T80, % Jora, de aguas
lierras, agua, efc.
Leyes sobre programas o
proyectos de manejo
de cuencas

Fuente: Elaborado por Axel Dourojeanni, CEPAL, diciembre de 1993.
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Cuadro 9

Algunas leyes y propuestas de leyes sobre la gestion de los recursos naturales
a nivel de cuencas hidrogrificas en Latinoamérica y el Caribe

Brasil

* Ley N2 7663 del Estado de Sao Paulo, que establece normas de orientacion de la Politica Estatal de
Recursos Hidricos asf como del Sistema Integrado de Gerenciamiento de Recursos Hidricos, del 30 de
diciembre de 1991 (reproducida en la Revista da Sabesp, N2 166 Julio/Agosto de 1992, Estado de

Sao Paulo) 3¢)
Colombia
* Decreto N® 2857, *Por el cudl se reglamenta la parte XIII, Titulo 2., Capitulo III del Decreto-ley
2811 de 1974 sobre Cuencas Hidrogrdficas Y se dictan otras disposiciones* del 13 de Octubre de
1981 3b)
* Acuerdo N® 041, “Por el cudl se determinan los procedimientos y competencias para la Ordenacion Manejo de
y Manejo de Cuencas Hidrogrdficas”, acordado por INDERENA el 24 de Agosto de 1983 cuencas
Ecuador

* Ley de Aguas, Decreto Supremo N 369, de 18 de Mayo de 1972 (publicada en el Registro Oficial N
69 del 30 de Mayo de 1972) 3¢)

* Reglamento de la Ley de Aguas, Decreto Supremo N2 40 del 18 de Enero de 1973 (publicado en el
“Registro Oficial® N® 233 del 26 de Enero de 1973) 3¢)

* Ley Ne® 1111, declarada por el Presidente Constitucional de la Republica el 20 de Agosto de 1982 Manejo de
cuencas

3

Perd

* Decreto Supremo N® 002-88/AG, decretado por el Presidente de la Republica (publicado en “El Manejo de
Peruano” el 6 de Enero de 1988) cuencas

Repiiblica Dominicana

* Proyecto de Cédigo de Aguas para la Reptiblica Dominicana, preparado por Dr. Mario R. De
Marco Naén (INDRHI / GTZ), (publicado por el Instituto Nacional de Recursos Hidrdulicos en

Marzo de 1992 como Informe Ne 66) 7 3¢)
Uruguay
* Ley N® 14.859, Codigo de Aguas del 15 de Diciembre de 1978 (publicada en el “Diario Oficial de Ia
Republica Oriental del Uruguay” el 11 de Enero de 1979) 3¢)
Venezuela

* Ley Forestal de Suelos y de Aguas del 14 de Diciembre de 1965 (publicada en la “Gaceta Oficial de
la Republica de Venezuela” el 8 de Enero de 1966 como N2 997 Extraordinario) 3b)
—_— e =1
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Cuadro 10

Aspectos principales considerados en las leyes vinculadas a
la gestion de cuencas hidrograficas

Referencias y
politica

La *Polftica Estadual de ios Recursos Hidricos® considera las cuencas hidrograficas como
unidades fisico-territoriales de planeamiento y gerenciamiento (Brasil)

Reglamentaciones sobre cuencas hidrogréficas (Colombia)

Determinaci6n de los procedimientos y competencias para la *Ordenacién y Manejo de
Cuencas Hidrogréficas” (Colombia)

De la conservaci6n y contaminacién de las aguas ...protegiendo y desarrollando las cuencas
hidrograficas (Ecuador)

Declaracion de utilidad publica la proteccion de las cuencas hidrograficas (Venezuela)

Dominio

Expropiaciones y servidumbres (Colombia, Ecuador, Uruguay)
Prohibiciones y sanciones (Colombia, Ecuador, Republica Dominicana)
Usos de aguas y prelacién (Ecuador, Repibtica Dominicana)

Concesiones de derechos de aprovechamiento de agua superficial y subterrdnea para los
diferentes usos (Ecuador, Repiiblica Dominicana)

De la obligatoriedad del riego (Ecuador)

Del dominio de las aguas y los lfmites y restricciones al dominio privado (Repiiblica Dominicana,
Uruguay)

Gestién

De la administracién de las cuencas (Colombia)
Ejecucion, seguimiento y evaluacion del *Plan de Ordenacién” (Colombia)

Estructura
orgdnica

*Comités de Cuencas Hidrograficas” con representantes de la Secretarfa del Estado,
representantes de los municipios y de asociaciones de usuarios (Brasil)

Administracion de las cuencas hidrogréficas por el *Instituto Nacional de los Recursos
Naturales Renovables y del Ambiente” (INDERENA) o las Corporaciones Regionales de
Desarrollo y en parte por asociaciones de usuarios (Colombia)

Grupo de apoyo técnico para la ordenacitn y el manejo de cuencas hidrogréficas (Colombia)
Directorios de aguas (Ecuador)
Comisiones de riego y drenaje (Ecuador)

“Comision Nacional Permanente para la Proteccién y Manejo de las Cuencas Hidrogréficas”
(Ecuador)

Comisién Nacional del “Programa Nacional de Manejo de Cuencas y Conservacién de Suelos”
(Peru)

Autoridad de aplicacin del “Codigo de Aguas” y tribunales de aguas (Repiblica Dominicana)

Instrumentos
de gestién

“Plan Estadual de Recursos Hidricos” (PERH) (Brasil)

*Sistema Integrado de Gerenciamiento de los Recursos Hidricos” (SIGRH) (Brasil)
“Plan de Ordenacion® de la Cuenca (Colombia)

Estudios y Obras (Ecuador)
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Instrumentos ¢ Reglamento interno de normas para el funcionamiento de la “Comisién Nacional Permanente
de gestion para la Proteccion y Manejo de las Cuencas Hidrogréficas® (Ecuador)
(continuacion

¢ “Programa Nacional de Manejo de Cuencas y Conservacién de Suelos” (Perd)
* *Inventario y Evaluacién Nacional de Andenes y Obras Hidr4ulicas Tradicionales” (Pert)
¢ Obras hidrdulicas (Reptiblica Dominicana)

* Inventario y apreciacién de los recursos hidricos y registro de los derechos al uso de aguas
(Uruguay)

* Obras de defensa y mejoramiento y disposiciones preventivas (Uruguay)

Participacion * Participacién por parte de los municipios, asociaciones de usuarios de los recursos hidricos,
universidades, institutos de ensefianza superior, entidades pesqueras y de desarrollo tecnolégico
(Brasil)

* Obligacion a cooperacién para la proteccion de las cuencas por parte de organismos piiblicos o
privados vinculados a la administracién de los recursos hidricos; participacin facultativa de
asociaciones de usuarios (Colombia, Ecuador)

* Consulta a usuarios (Colombia)

* Participacion de los usuarios y sus asociaciones (Repiblica Dominicana)
Financiamiento | ¢ *“Fondo Estadual de Recursos Hidricos” (FEHIDRO) (Brasil)

+ Financiacién de los “Planes de Ordenacién” (Colombia)

* Tarifas de concesi6n de derechos de aprovechamiento de aguas (Ecuador) “

i) Creacion de la entidad de cuenca hidrogrdfica

Si en un pais se llega a decidir de que los recursos hidricos deben ser administrados
mediante entidades de cuenca es usual que se proponga una ley para su creacién.
Dicha ley asigna sus ireas por administrar y define el grado de su autonomia dentro
de la jerarquia politico-administrativa. La ley define responsables para crear las
entidades y fija plazos para cumplir con esto. Los responsables pueden ser
organismos estatales y/o los usuarios de la cuenca, porque ellos serdn los que se
beneficiaran de los servicios que prestara la entidad. Es conveniente aprovechar a
los usuarios cuando estdn motivados para hacer funcionar una entidad de cuenca.
En general es poco recomendable que se cree una entidad de cuencas que no cuente
con el compromiso previo de algunos de los principales usuarios. Ello implica que
las entidades de cuenca se creen en forma escalonada y solo cuando sean necesarias.
De ninguna manera se deben crear las entidades de cuencas por simple decreto
cubriendo todo el territorio si no hay recursos por parte del estado ni interés de los
usuarios para participar en su organizacién. Los decretos o leyes de creacién de
entidades de cuenca deben proveer los requisitos minimos de apoyo de los usuarios
de cada cuenca para dar paso a su formacién. El estado no deberia entregar
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recursos a los usuarios si estos no se comprometen en un minimo de acciones y
aportes financieros.

Considerando que la entidad por crear sera una entidad actuando en forma
descentralizada y participativa es indispensable que se verifique que la legislacién
vigente permita la creacién de una entidad de este tipo. Ademis es esencial
determinar su compatibilidad con las autoridades regionales. En lugares con
autoridades de desarrollo regional se recomienda limitarse a crear entidades de
aguas a nivel de cuencas y no crear entidades de cuencas que podrian competir en
sus funciones y por presupuesto con las autoridades regionales.

Ademas debe establecerse en la ley, de que forma la entidad de aguas de la
cuenca coordinara con las autoridades regionales y municipales.

La Ley de Aguas Nacionales de México® dicta en su capitulo IV sobre
Consejos de Cuenca la creacién de entidades de cuenca de la siguiente manera:
“Articulo 13.- “La Comision”, previo acuerdo de su Consejo Técnico, establecerd
consejos de cuenca que serdn instancias de coordinacion y concertacion entre “La
Comision”, las dependencias y entidades de las instancias federal, estatal o municipal y
los representantes de los usuarios de la respectiva cuenca hidroldgica, con objeto de
formular y ejecutar programas y acciones para la mejor administracion de las aguas, el
desarrollo de la infraestructura hidrdulica y de los servicios respectivos y la preservacion
de los recursos de la cuenca.”

Asimismo la Ley N2 7663 del Estado de Sao Paulo, Brasil,®¥ en su titulo II
sobre la “Politica Estadual de Gerenciamiento de los Recursos Hidricos” , seccién
I sobre los “Organismos de Coordinacién y de Integracién Participativa®, prevee
la creacion de tales entidades. Dice el “Articulo 22 - Quedan creados, como érganos
colegiales consultivos y deliberativos, de nivel estratégico, con competicion, organizacion,
competencia y funcionamiento definidos dentro del reglamento de esta ley, los siguientes:
I - Consejo Estadual de Recursos Hidricos ... de nivel central; II - Comites de Cuencas
Hidrogrdficas, con actuacion en unidades hidrogrdficas establecidas por el Plan Estatal
de Recursos Hidricos.™®

62 «Ley de Aguas Nacionales” de los Estados Unidos Mexicanos, 1 de diciembre de 1992.

63 Ley N® 7663 del Estado de Sao Paulo, Brasil, que establece normas de orientacién de la Politica Estadual de los
Recursos Hidricos, asf como det Sistema Integrado de Gerenciamiento de los Recursos Hfdricos, 30 de diciembre de 1991).

64 Traduccién del autor.
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En el actual Anteproyecto de modificacién al Cédigo de Aguas de Chile®
se dice al respecto de la creacién de entidades de cuenca: “Articulo 282 a.- Las
cuencas u hoyas hidrogrdficas se administrardn integradamente desde su desembocadura
en el mar hasta sus nacientes, mediante un organismo denominado Corporacion
Administradora de la Cuenca Hidrogrdfica que gozard de personalidad juridica Yy se regird
por las normas de este Cddigo y las disposiciones del Titulo XXXIII del Libro I del
Codigo Civil, con excepcion de los articulos 560, 562, 563 y 564. Un reglamento especial
establecerd sus drganos de administracion y sus normas de funcionamiento interno.
Podrdn establecerse Corporaciones Administrativas de Sub-Cuencas Hidrogrificas cuando
razones técnicas o de administracién lo aconsejen, e igualmente todos estos organimos
podrdn agruparse en confederaciones si fuese conveniente a sus intereses.”

ii) Estructura orgdnica

La estructura organica de la entidad de cuenca se deberia formar al menos de un
comité directivo, constituido por representantes de organismos piblicos y de los
usuarios de la cuenca, y de una secretaria técnica conformada por un grupo
multidisciplinario de expertos.

En este sentido la Ley N 7663 del Estado de Sao Paulo, Brasil, expresa lo
siguiente en su “Articulo 24 - Los Comités de Cuencas Hidrogrdficas, asegurada la
participacion paritaria de los Municipios en relacion al Estado, serdn compuestos por:
I - representantes de la Secretaria del Estado ..., II - representantes de los municipios
contenidos en las cuencas hidrogrdficas correspondientes, I1I - representantes de entidades
de la sociedad civil, localizadas en la cuenca hidrogrdfica, respetado el limite mdximo de
un tercio del niimero total de votos: a) universidades, institutos de ensefianza superior y
entidades de pesqueria y desarrollo tecnoldgico; b) usuarios de las aguas, representados
por entidades asociativas; c) asociaciones especializadas en recursos hidricos, entidades
de tipo de asociaciones comunitarias, y otras asociaciones nogubernamentales.”®

Y el Sto parrafo del respectivo articulo dice: “Los Comités de Cuencas
Hidrogrdficas podrdn crear Cdmaras Técnicas, de cardcter consultivo, para el tratamiento
de cuestiones especificas de interés para el gerenciamiento de los recursos hidricos.”s

Para poder lograr una mayor adaptacién de la composicién de la entidad de
cuenca a las necesidades especificas locales de cada cuenca serfa conveniente, que

65 Mensaje N® 283-325 del Presidente de la Republica, Proyecto de Ley que modifica el Cédigo de Aguas, 2 de diciembre
de 1992

% Traduccién del autor.

7 Traduccion del autor.
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la ley reglamentara solamente la forma de la eleccién de sus representantes y no
dicte en detalle la composicion de las entidades de cuenca por crear en el pafs.

iii) Funciones de una entidad de cuenca hidrogrdfica

Antes de definir las funciones de una entidad de cuenca hidrografica, hay que
analizar quienes actualmente administran el agua y que tan eficientes son en su
labor. Después hay que ver en que sentido la reasignacion de estas funciones o parte
de ellas a entidades de cuenca podria mejorar la administracion del agua del pais.
Expresado en otras palabras, no necesariamente todas las funciones relacionadas con
la administracién del agua deberian ser asignadas directamente a las entidades de
cuenca hidrogrifica. Lo importante es lograr un buen encaje de las “nuevas”
entidades en el sistema administrativo existente, evitando que funciones sean
asignadas multiples veces, y tratando de que las entidades de cuenca se relacionen
en forma de consenso con las instituciones existentes a nivel nacional, regional y
local, que estin vinculadas al tema.

a) Funcion coordinadora: 1.a entidad de cuenca debe servir como “foro
coordinador” para la administracién de los recursos hidricos en base a un criterio
hidrico-ambientalista. El grado de su poder ejecutivo, o sea sus derechos y sus
deberes, lo debe dictar la ley. En su trabajo deberia respetar las estructuras
organizacionales y funcionales de administracién de los recursos hidricos existentes,
que funcionen en forma eficiente, utilizindolas como base para la gestién a nivel de
la cuenca. Sin embargo no hay duda que habra roces entre los que hasta este
momento habran administrado el agua por su propia cuenta y que ahora tendran
que adaptarse a las necesidades de otros usuarios y a las reglas establecidas por la
ley y el foro.

b) Funcion administrativa: Para que la entidad de cuenca pueda cumplir con
sus funciones administrativas es indispensable que la ley exija la elaboracién de
reglamentos internos de administracién especificos para cada una de ellas.

¢) Funcion asignatoria: Si la entidad de cuenca es encargada de asignar
funciones y responsabilidades a otras entidades o usuarios, es decir comprometer el
conjunto de los actores de la cuenca (entidades administrativas y usuarios) en su
gestion, la ley debe definir exactamente a cuales entidades la entidad de cuenca
tiene derecho de asignar funciones y que tipo de funciones. Para poder comprometer
a los usuarios ]la participacién de ellos en la gestién del agua tiene que ser prevista
y posibilitada por la legislacidn vigente, porque obviamente no a todos los actores
les convendra someterse al juicio de una entidad de cuenca hidrografica.
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El articulo 27. del Decreto N22857 del Ministerio de Agricultura de
Colombia® rige en este sentido: “Articulo 270.- Cooperacién para la Proteccién de
las Cuencas. Los organismos publicos o privados encargados de la administracion de
acueductos, distritos de riego, hidroeléctricas, empresas procesadoras de recursos naturales
), en general, quienes en forma directa o indirecta aprovechen los recursos de una cuenca,
estdn obligados a colaborar en su desarrollo y contribuir técnica y econdmicamente a la
defensa de los recursos naturales renovables y a la proteccion del medio ambiente.”

d) Funcion de asesoria: A parte de su trabajo coordinador la entidad de cuenca
tendra que asesorar en forma técnica, cientifica y politica a las otras entidades
comprometidas y a los usuarios que asi lo deseen y elaborar estudios especificos.
Para poder cumplir con este deber la legislacién tiene que exigir dentro de la
estructura organica la formacién de un grupo de expertos de las mas distintas
disciplinas (abogados, economistas, hidrélogos, ingenieros, pedagogos, etc.) con
acceso a laboratorios de analisis de agua, instrumentos de medicién de caudales,
infraestructura para instalar sistemas de informacién geografica, bancos de datos y
bibliotécas entre otros. Este grupo de expertos constituiria la llamada secretaria
técnica.

Un aspecto esencial de asesoria es el de apoyar la entidad, encargada del
otorgamiento de los derechos de uso, en sus decisiones. Para esto el poder legislativo
tiene que formular en las leyes sobre los recursos hidricos prioridades de uso para
los diferentes sectores y definir si el agua es sélo propiedad del estado o si también
puede ser propiedad privada. Conflictos pueden surgir en base a cambios que se
quieran hacer a derechos de uso otorgados en el pasado y a raiz de desconsideracién
de derechos consuetudinarios que, aunque no estén codificados, en muchas regiones
aun son considerados decisivos para el uso del agua.

e) Funcién de seguimiento: Para que la entidad de cuenca pueda hacer el
seguimiento de los cursos de agua de la cuenca desde su nacimiento, en toda su
extension y en todos sus usos, es indispensable, que se establezcan de por ley normas
de calidad y cantidad de agua, que sirvan como marcos juridicos en el trabajo de
control de cumplimiento. Las normas de calidad de agua deben comprender:

* normas de calidad de agua que es suministrada a los usuarios para los
diferentes usos (agua potable, agua para riego, agua para uso industrial)

68 Decreto N 2857 del Ministerio de Agricultura de la Repiiblica de Colombia, “Por el cual de reglamenta la parte XIII,
Titulo 20., Capitulo III del Decreto-ley 2811 de 1974 sobre Cuencas Hidrogréficas y se dictan otras disposiciones®, 13 de
octubre de 1981.
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* normas sobre limites de contaminacién del agua que devuelve el usuario
al ciclo hidrolégico (concentraciones méximas por elemento,
concentraciones méximas totales, cantidades absolutas emitidas).

Para poder cumplir con estas normas es necesario que las leyes en Latinoamérica
exijan cada vez més la construccion de plantas de tratamiento de aguas residuales
y la instalacién de filtros para disminuir las emisiones industriales al aire, porque
€stas tienen una influencia importante en la calidad del agua. Ademés es de mucha
importancia para la conservacién de las reservas de agua dulce que las leyes dicten
el fijamiento de zonas de proteccién de agua potable. Cada una de estas zonas debe
tener su propio reglamento, que rija sobre las formas del uso de las tierras
permitidas y las cantidades méximas de fertilizantes y pesticidas, que se puedan
utilizar.

Las normas sobre las cantidades de agua deben comprender normas sobre las
cantidades extraibles de las aguas superficiales y subterraneas y la forma de tener
que ser devueltas al ciclo hidrolégico en el tiempo.

Las normas y reglamentos solo se harin cumplir si ademas existen
providencias para sancionar adecuadamente el no cumplimiento de ellas. El mismo
control sélo seré efectivo si “quienes ejercen autoridad en materia de aguas o control
en la ejecucion de obras hidrdulicas, podrdn ingresar a cualquier lugar de propiedad
publica o privada previa notificacion, para cumplir las funciones emanadas de este
Cadigo.” Asi lo rige el articulo 338 del “Proyecto de Cddigo de Aguas para la
Repiiblica Dominicana” de 1992 %

f) Funcion de arbitraje: Siendo la entidad de cuenca una entidad coordinadora
con administracién participativa se considera que serfa también la entidad mas
adecuada para tratar de actuar como érbitro en los conflictos que se presenten entre
los actores. La ley para eso deberia exigir la creacién de una “comisién de arbitraje”
como es planteada en el mismo “Proyecto de Cédigo de Aguas para la Repiiblica
Dominicana”, que se cité anteriormente, que dice: “Articulo 339.- Quedan investidos
los Juzgados de Paz como Tribunales de Aguas para conocer y fallar de todas las
cuestiones relacionadas con este Cddigo y los reglamentos que en su consecuencia se
dicten.” Y sigue con el “Articulo 340.- Son también de competencia de los Tribunales
de Aguas, las cuestiones referidas a: a) Dominio de aguas, cauces y mdrgenes;

% Instituto Nacional de Recursos Hidrdulicos (INDRHI) / Deutsche Gesellschaft fuer Technische Zusammenarbeit
(GTZ), “Proyecto de Cddigo de Aguas para la Republica Dominicana (Version revisada y modificada por la Comisién
Nacional de Aguas Publicas)”, Informe N2 66 dentro del Proyecto *Fortalecimiento del INDRHI en las actividades
hidrolégicas”, Marzo de 1992.
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b) Servidumbres y restricciones al dominio; c) Montos indemnizatorios, si no hay acuerso
en sede administrativa; d) Dafios y perjuicios; y, e) La impugancién de resoluciones
administrativas ejecutoriadas que hayan creado derechos subjetivos.”

iv) Instrumentos de gestion

Los instrumentos para la gestién de los recursos hidricos son tan multiples como lo
son los sectores vinculados de alguna manera al agua; son entre otros instrumentos:

* técnicos (como las redes de medicién de pardmetros hidrometeoroldgicos
y de calidad de agua, catastros de los usuarios y los derechos de agua
otorgados);

* econémicos (como las tarifas cobradas por el uso y las sanciones cobradas
por el mal uso);

* politicos (como los otorgamientos de derechos de uso del agua);

* educativos (como las campaiias publicitarias y las clases sobre el medio
ambiente en las escuelas, colegios y universidades); vy,

* de planificacién (como los planes de ordenacién de las cuencas).

No todos estos instrumentos de gestién han de ser manejados directamente por la
entidad de cuenca. Muchos de ellos los utilizaran las otras entidades que tengan
asignadas las funciones correspondientes. Lo importante es, que la legislacién le
asegure a la entidad de cuenca acceso a todo tipo de datos e informaciones que
surjan del uso de los instrumentos de gestién, incluyendo aquellos que ella misma
no utilice directamente.

En muchos paises, como el Brasil, se consideran que los “planes de gestion
de cuenca” son instrumentos basicos para orientar los procesos de gestién de la
cuenca.

Asi en la Ley N2 7663 del Estado de Sao Paulo, Brasil, en el articulo N2 17 es
prevista la elaboracién de “planes de cuencas hidrograficas” que deberan contar con
los siguientes elementos:

* directrices generales, a nivel regional, capaces de orientar los planes
directores municipales entre otros en los sectores de crecimiento urbano,
localizacién industrial, exploracién minera, riego y saneamiento segun las
necesidades de conservacion de los recursos hidricos,

* definiciénes sobre metas de corto, mediano y largo plazo traducidas a:
planes de wuso prioritario, programas anuales y multianuales de
recuperacion, proteccioén, conservacién y uso de los recursos hidricos de
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la cuenca hidrogréfica con especificaciones sobre los recursos financieros
necesarios y programas de desarrollo regional integrados,

* ajustes de programas de 4mbito regional a las condiciones especificas de
las respectivas cuencas hidrogréficas.

El Decreto N2 2857 del Ministerio de Agricultura de Colombia en este contexto dicta
la elaboracion de un “plan de ordenacion” para la cuenca. El contenido exigido para
el plan lo define el “Articulo 13.- Contenido. Todo plan de ordenacién y manejo deberd
comprender las siguientes fases: a) diagndstico (del “status quo” fisico-geogrdfico y de
infraestrucutra); b) formulacion (del plan de ordenacion de la cuenca);
¢) instrumentacion de la ejecucion (de las politicas, programas y proyectos definidos en
el plan) y d) control (de los programas y proyectos en ejecucion).”

En Espaiia también se considera necesario la formulacién de planes que
llaman “planes hidrolégicos de la cuenca” (véase Recuadro 19). Este aspecto se
amplia en este mismo documento en la seccion sobre sistemas de planificacion.

v) Financiamiento de una entidad de cuenca hidrogrifica

Para un buen funcionamiento de una entidad de cuenca es sumamente importante
que la ley defina un concepto de financiamiento. Entre los principios legales basicos
aplicables se encuentran el de cobrar tarifas en funcién del uso de los recursos y el
territorio de la cuenca, cobrar tarifas en funcién del valor de las promedades o

cobrar tarifas por el uso del agua y también se utiliza el principio de que “el que

contamina paga”. El cobro de las tarifas por el uso y las multas por el mal uso
tienen que ser amparados por la legislacién sobre los recursos hidricos. En el
Decreto N2 2857 de la Repiblica de Colombia es descrita una amplia gama de
posibilidades para el financiamiento de la aplicacién de planes a cargo de la entidad
de cuenca, pero de uno de sus principales instrumentos. El articulo 30 de este
decreto, que trata el tema de “Financiacion de los Planes de Ordenacién” sefiala lo
siguiente:

“La financiacion de los planes de ordenacion de las cuencas hidrogrdficas se hard
con cargo a los siguientes recursos:

1. Con el producto de las tasas de compensacion de los gastos de mantenimiento
de la renovabilidad de los recursos naturales renovables,...

2. Con el producto de las tasas retributivas de los servicios de eliminacion o
control de los efectos degradantes del medio ambiente originados en la
realizacion de actividades lucratrivas,...
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Recuadro 19

La planificacion hidroldgica en Espaiia

Si el agua es un bien precioso, imprescindible para
toda actividad humana, que debe estar subordinado al
interés general de la nacin, desde el momento en que
las aguas se consideran de dominio publico estatal,
l6gicamente corresponde a su administrador, el
Estado, planificar su uso y su calidad, para satisfacer
mejor las necesidades individuales y colectivas.

&Qué objetivos se persiguen con la planificacion
hidrolGgica?

La Ley de Aguas de Espafia establece:

[

aumentar la disponibilidad de agua,

proteger su calidad,

racionalizar los usos del agua, cuidando, al
tiempo, del medio ambiente,

* y conseguir que los espafioles vean mejor
satisfechas sus demandas de agua.

{COmo se instrumenta la planificacién hidroldgica? A
través de:

¢ 1.os Planes Hidrologicos de cuenca, y
* El Plan Hidrologico Nacional.

Dichos Planes son miblicos y vinculantes, es decir,
obligatorios para todos, el Estado y Comunidades
Auténomas, demds Corporaciones y Entidades
publicas, entre privados y particulares.

El Plan HidrolGgico de cuenca, es el instrumento
bédsico y racionalizador del uso de las aguas. Se
elabora por el Organismo de cuenca correspondiente,
o por la Administracion hidrdulica de la Comunidad
Auténoma cuando la cuenca esté integramente
comprendida dentro del territorio de una Comunidad
Auténoma. Se aprueba por el Gobierno.

éQué comprenden los Planes HidrolGgicos de
cuenca? La Ley establece:

» El inventario de los recursos hidrdulicos.

* Los usos y demandas de agua, existentes y
previsibles.

* Los criterios de prioridad y de compatibilidad de
usos. Y ¢l orden de preferencia entre los
distintos usos y aprovechamientos.

* La asignacién y reserva de agua para usos y
demandas actuales y futuras, asf como para la
conservacion o recuperacién del medio natural.

* Las caracterfsticas bdsicas de calidad de las

aguas.

* La ordenacion de los vertidos de aguas
residuales.

* Las normas bdsicas sobre mejoras vy

transformaciones en regadio.

* Los perimetros de proteccion y las medidas para

" conservar y recuperar las aguas y su entorno.

* Los Planes hidroldgico-forestales y de
conservacion de suelos de la Administracion.

* Las directrices de recarga y proteccion de
acufferos.

 Las infraestructuras bdsicas que requiere el Plan.

* Los criterios sobre estudios, obras y otras
actuaciones para prevenir y evitar los dafios por
inundaciones, avenidas, etc.

La Ley también faculta a los Planes hidroldgicos de
cuenca para:

* establecer reservas de agua y de terrenos,
necesarias para las actuaciones y obras previstas,

¢ y declarar de proteccion especial ciertas zonas,
cuencas o tramos de cuencas, acufferos 0 masas
de agua por sus caracterfsticas naturales o interés
ecoldgico.

Fuente: Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo (MOPU), El libro del agua. Gufa de la Ley de Aguas, Madrid,
1985.
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3. Con el producto de las contribuciones por valorizacion, que la entidad
Administradora de los Recuros Naturales Renovables recaude,...

4. Con los recursos del presupuesto nacional y los propios de las entidades
administradoras que se destinen para tal fin.

5. Con el producto de los empréstitos internos o externos que el Gobierno o la
entidad Administradora de los Recursos Naturales Renovbles contracten,

6. Con el producto de los aportes que realicen las entidades oficiales usuarias de
la cuenca.

7. Con las donaciones y auxilios que hagan a la entidad Adminstradora de los
Recursos Naturales Renovables, personas naturales y juridicas, nacionales o
extranjeras.

8. Con el producto de las multas impuestas a los usuarios de las cuenca por
contravenir las prohibiciones previstas en el presente Decreto.”

Para que el financiamiento de la entidad de cuenca realmente funcione, las
reglamentaciones legales tienen que responder claramente a las siguientes preguntas:
¢Quién ser4 el encargado de cobrar por el uso? {Qué tan altas seran las tarifas y las
multas? {Quién manejara el fondo que se recolecta? {Quién decide sobre la manera
de utilizar el dinero que esta dentro del fondo? En el siguiente punto se analizara
este tema con mayor profundidad.

Las bases legales necesarias, para que una entidad de cuencas pueda
funcionar bien, deben ser mucho mas flexibles y especificas de lo que quizés
aparezcan en el texto anterior, adaptadas a los diferentes tipos de entidades de
cuenca con sus funciones especificamente asignadas y diferentes en su
pronunciamiento para cada pais.

C. Base financiera

i) Conceptualizacion

En este punto se presentan algunas alternativas para financiar aquellas entidades
encargadas de la fase permanente de gestién de cuencas (Cuadro 1) orientadas a la
gestion del agua, a la gestién de los recursos naturales o a la gestién ambiental.
Estas entidades se denominan simplemente como entidades de cuencas incluyendo
bajo este calificativo las diversas variaciones que adoptan dichas entidades. También
se considera como parte del sistema a los servicios forestales, de suelos y cualquier
otro servicio que se oriente a la gestioén de los recursos naturales de una cuenca.

La fase de gestién intermedia, orientada a la ejecucién de proyectos de
“desarrollo”, usualmente es financiada con los fondos de los mismos proyectos que
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ejecuta la entidad de cuencas por lo que en general dispone de recursos adecuados
para su funcionamiento. Algunas de estas entidades, como las corporaciones de
cuencas en Colombia, han evolucionado y se han convertido también en agencias
para la gestion permanente del agua y otros recursos naturales.

El propésito de una entidad de gestién de cuencas se inscribe dentro de la
funcién que poseen los Estados de tutelar el patrimonio natural de las naciones.
Una entidad de este tipo puede ser de carécter publico o privado y puede adoptar
diferentes formas juridicas pero es indispensable que opere de forma eficiente y con
eficacia y sirva a sus usuarios al mismo tiempo que vele por el cumplimiento de las
leyes nacionales sobre medio ambiente y realice su gestién con la participacién de los
actores incluyendo los municipios presente en la cuenca.

La entidad de gestién de cuencas, para su financiamiento, usualmente se
apropia de parte de la renta econémica generada por el uso de la productividad
natural de los recursos naturales de la regién. Esta rentabilidad depende en parte
de las caracteristicas bioldgicas y fisico-quimicas que poseen los recursos naturales
de aumentar su biomasa y mantenerse en la naturaleza a través de sus ciclos. Por
ejemplo la captacién de hidro-energia es una apropiacién de una riqueza natural.
Cuanto mas “desarrollada” se encuentre el aprovechamiento de los recursos
naturales de una cuenca mas facil serd obtener recursos financieros. Por ejemplo si
en una cuenca han construido una hidroeléctrica es mas facil cobrar un porcentaje
de la renta generada por la venta de energia que si no existiera la hidroeléctrica.
Esto explica porque las entidades de cuencas que mas dinero disponen se ubican en
cuencas con grandes inversiones (como el South Florida Water Management District
en los Estados Unidos de Norte América). En cambio en las cuencas sin inversiones
importantes ocupadas por campesinos dedicados al corte y quema de bosque, es casi
imposible obtener ingresos.

Desde el punto de vista tedrico el pago por el uso del recurso no deberia
alterar la racionalidad del calculo capitalista de produccién, ni distorsionar la
formaci6n de los precios de los bienes producidos en la cuenca. Considerando que
el agua es un factor de produccién su uso debe verse reflejado en forma real en los
costos de produccion. En caso contrario se hace imposible su aprovechamiento a
largo plazo puesta que se tiende a su agotamiento y destruccién.

ii) Origenes y destinos del financiamiento

Las entidades de cuencas requieren de un financiamiento estable y permanente.
Normalmente captan sus recursos en funcién del uso del agua y del territorio y de
otras fuentes de ingresos que provienen del tesoro piblico (véase Recuadro 20).
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Recuadro 20

Recursos financieros del sistema hidrico de Bogot4

La Corporacién Auténoma Regional de los rfos
Bogotd, Ubaté y Suarez (CAR) fue creada en 1961
para promover ¢l desarrollo de su drea de jurisdiccién,
Para la CAR la fuente principal de ingresos es el
impuesto nacional sobre propiedades inmuebles
situadas dentro de su drea de jurisdiccién, el cual el 1
de enero de 1984 fue establecida por Ley de la
Repiiblica en 2.5 por mil sobre el monto de los
avaltios catastrales. Para la construccién de obras por
parte de la CAR, como las relacionadas con el rio
Bogot4, se obtienen aportes del presupuesto nacional
aunque su monto ha sido en una proporcién menor
de los ingresos de la corporacion. La CAR tiene
ademas la posibilidad de recurrir a fuentes adicionales
de recursos por concepto de valorizacion y tasas de
prestacién de sus servicios, asf como por multas.

Ingresos

Los ingresos de la CAR en 1985 ascendieron a
$2 180 millones de pesos colombiano a precios
corrientes (aproximadamente USS$ 11.5 millones a
valor del ddlar correspondiente al cuarto trimestre del
1985). La composicion porcentual de los ingresos de
la CAR por fuentes muestra que en 1985 éstos
estuvieron constituidos en un 90% por recursos
propios, en un 5% por aportes de otras entidades, en
un 4% por recursos de crédito y en un 1% por
aportes del presupuesto nacional. Lo recaudado por el
impuesto del 2.5% por mil en 1985 ascendi6 a un
total de $ 1278 millones de pesos colombianos a
precios corrientes. Recientemente se han emitido
resoluciones para distribuir  contribuciones de
valorizacién por concepto de obras especificas.

Gastos e inversion

Durante el perfodo comprendido entre 1962 y 1984,
los gastos administrativos de la CAR han fluctuado
anualmente entre el 11.2% y el 1045% de sus
ingresos; la inversién ha fluctuado entre 58% y el 83%
de los gastos totales; el resto representa los gastos de
funcionamiento. La inversién expresada en términos
de los ingresos ha fluctuado anualmente entre 41% y
87%. La inversion se ha asignado de la siguiente
manera: 46% para obras de infraestructura; 33% para
manejo de agua y lucha contra la contaminacién; 12%
para manejo de suelos y fauna; 8% para otros
programas; y 1% para ordenamiento territorial. En la
ejecucion de obras de infraestructura han existido
aportes de las comunidades o los municipios
beneficiados. Los egresos de la CAR en 1985 fueron
$ 2243 millones de pesos colombianos a precios
corrientes, de los cuales el 81% correspondi6 a gastos
de inversion, 15% a gastos de funcionamiento y 4% al
servicio de la deuda.

El objetivo de la CAR respecto de su manejo
financiero es optimizar las fuentes de recursos
financieros con que cuenta la regién a fin de lograr las
fuentes de financiacion adecuadas que permitan
atender a su desarrollo. Como estrategias se ha
Planteado el fortalecimiento de la autonomia municipal
acorde al nivel de desarrollo de cada municipio y el
fomento de las actividades conjuntas con los
departamentos, tendientes a dar una adecuada
capacitacién a los funcionarios municipales en materia
de gestion presupuestaria.

Fuente: Naciones Unidas, Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “La gesti6n de los
recursos hidricos en América Latina y el Caribe®, Estudios e Informes de la CEPAL 71, 1.C/G.1523-P,
Santiago de Chile, Abril de 1989.
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Para poder financiar una entidad de cuenca encargada de administrar el uso
multiple del agua el camino mds logico es cobrar por el uso del agua (véase
Recuadro 21 y Gréfico 7). Sin embargo esto no es siempre el camino mds fécil, sobre
todo en un inicio cuando se carece de suficiente mediciones, por lo que se recurren
a otras fuentes de ingresos, tales como un impuesto territorial o al valor de la
propiedad.

El cobro por el uso del agua es el aspecto mas desafiante por lo que se
analiza en mayor detalle a continuacién. El cobro por el agua cumple dos funciones:
captar efectivamente recursos financieros; y servir de instrumento para que el agua
se utilice adecuadamente.

Primero el cobro por el uso del agua debe generar recursos que tienen por
finalidad financiar los programas que favorecen el equilibrio entre la oferta y la demanda

del agua, del punto de vista cualitativo como cuantitativo.?

Segundo el cobro por el uso del agua debe funcionar como un incentivo para que
los usuarios adopten tecnologias y hdbitos que proporcionen un uso mds eficiente,
reduciendo perdidas y cambiando los patrones individuales de consumo. También
debe incentivar a preservar la calidad del agua mediante el tratamiento de las aguas
servidas, cambios tecnolégicos en los procesos productivos y reversion de las
tendencias que causan degradacion de las tierras.

iii) Instrumentos econdmicos para captar ingresos

La recaudacién de recursos para gerenciar la entidad de cuenca se hace a través de
los denominados instrumentos econémicos, como los tributos, tarifas, transferencias,
donaciones, cuotas, exenciones entre otros.

Como el valor econémico del agua esta asociado a su costo de oportunidad y a
su disponibilidad, 1a 16gica lleva a la implementacién de un sistema de recaudacion
flexible. Su precio también podra variar en funcién del costo de oportunidad y a su
presencia fisica dentro de la cuenca hidrogréfica, tomando incluso valores distintos
para los diferentes usos en funcién del cambio de la calidad y cantidad (de la época
del afio y de situaciones hidroldgicas extremas sean estas favorables o desfavorables).

70 Josio Gilberto Lotufo Conejo, “A outorga de usos da dgua como instrumento de gerenciamento dos recursos
hidricos”, Revista de Administragdo Piiblica, abril/junio de 1993, Volumen 27.
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Recuadro 21

El financiamiento de las agencias de agua en Francia

En virtud de la ley del 16 de diciembre de 1964,
Francia Metropolitana se divide en seis grandes
cuencas hidrogrdficas, en funcién de la linea divisoria
de las aguas. Uno de los tres principios segin los
cuales funcionan las cuencas hidrograficas en Francia
es el incentivo. De acuerdo con este principio, los
usuarios deben pagar una renta determinada en
funcion de la cantidad de agua tomada o de la
contaminacién evacuada. En la practica, esto significa
la aplicacion del principio “quien contamina paga”
(Ver aclaraci6n en el texto sobre los alcances de este
principio).

¢C6émo se materializa este principio? A cada una
de las seis cuencas arriba mencionadas corresponde
una Agencia “Financiera® de Cuenca (actualmente
Agencias de Agua), establecimiento piiblico
descentralizado dotado de autonomfa financiera (su
creacion fue realizada en 1967 6 1968 segin la
cuenca). Los recursos financieros de las Agencias son
los derechos abonados por los usuarios cuyos montos
son proporcionales a las cantidades tomadas o
consumidas, a las aguas contaminadas restituidas o a
su impacto en ¢l medio ambiente. Después de
consultar al Comité de Cuenca, cada Agencia del
Agua fija el monto de los derechos por pagar en
funcién de las prioridades propias de la cuenca.

Una parte del fondo se dedica a estudios e
investigaciones la operacién de la agencia y la red de
medicién.  Qtra parte del fondo se redistribuye en

forma de préstamos o de subvenciones a toda persona
que realice operaciones de interés colectivo para el
aprovechamiento de los recursos hfdricos o para
mejorar su calidad en el marco de un programa
elaborado por una Agencia de Agua de la cuenca.
Esta agencia recauda y distribuye fondos a contratistas
de obras de interés comin, colectividades locales
(municipios), agricultores y a los industriales para que
mejoren el uso y tratamiento del agua. De esta
manera las Agencias de Agua reparten las sumas
recaudadas bajo la forma de ayuda a los municipios, a
los industriales y a los agricultores, lo que les
permitird llevar a cabo las obras necesarias para
preservar el recurso *“agua® y proteger los medios
acudticos, dentro del marco del programa de la
agencia.

El presupuesto de las 6 agencias de cuencas ha
sido el siguiente: de 1987 a 1991 distribuyeron 3.2 mil
millones de ddlares generando obras por 9 mil
millones. Entre 1992 y 1996 generardn obras por 16.2
mil millones de ddlares invirtiendo 7 mil millones. El
presupuesto de 1993 es de cerca de 2 mil miliones de
dolares.

Estas sumas fueron dedicadas a control de
contaminacion doméstica, abastecimiento de agua,
control de contaminacién industrial, mejoramiento de
captaciones de agua, control de contaminacion
agricola y mejoramiento de cauces de rios.

Fuente: Secretarfa de Estado ante el Primer Ministro Encargada del Medio Ambiente, El agua. Técnicas Francesas,
Coleccién “Label France®, documento elaborado por el Institut des Sciences et des Techniques de
PEquipement et de 'Environnement pour le Développement, Parfs, Francia; y Ministére de Environnement,
HagtgmﬁmﬁocmAyamhMeMygesﬁéuWeyMosdehsmmmmﬁemﬂmfoqwﬁmw&,
documento preparado con motivo de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el

Desarrollo en Rio de Janeiro, junio 1992.
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Grifico 7

Esquema de financiamiento de las Agencias de Agua de Francia

Estudios e

Entidad Auténoma

Presupuesto de la Agencia del Agua

Votado por el consejo de administracién tras
aprobacion oficial del comité de cuenca
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Ayudas financieras

] | L

Colectividades locales Industrias

Contratistas,
aprovechamiento

Agricultores

Fuente: Ministere de I'Environnement, EI agua, patrimonio comiin. Aprovechamiento y gestién
integrados de las cuencas vertientes. El enfoque francés, documento preparado con
motivo de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo en Rio de Janeiro, junio 1992.
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El principal elemento que da sustentacién al financiamiento de una entidad
de cuenca es la creacién de un fondo financiero. Este fondo esta usualmente
conformado por los aportes proveniente de las distintas actividades productivas de
la regién de la cuenca u otras fuentes externas a ¢lla. En Brasil existe una vasta
experiencia en la creacioén de estos fondos (véase Recuadro 22).

El fondo financiero a ser administrado por una entidad de cuenca es creado
para poder concentrar la recaudacién proveniente del pago por el uso y servicios
que presta el agua a los usuarios de este recurso. La canalizacion de los recursos
financieros hacia un fondo responde a las caracteristicas econémicas del agua
descritas anteriormente. Por otro lado debe posibilitar maximizar los beneficios
sociales que conllevan el manejo coordinado de la aplicacién futura de los recursos
financieros lo que se traducen en economias de escala, facilidades en lo
administrativo y en el control del gasto.

La entidad de cuenca seria una administradora de un fondo financiero que
podria estar constituido por aportes provenientes de:

e aportes estatales, regionales y de los municipios destinados por ley;

» transferencia o aportes financieros destinados a la ejecucion de planes y
programas de recursos hidricos de interés comin;

* compensacion financiera por el uso hidroenergético de la cuenca;

e resultado por el cobro del uso de los recursos hidricos, globales e
individuales;

e créditos, nacionales ¢ internacionales;

e recursos no reembolsables provenientes de ayuda y cooperacion
internacional y de acuerdos intergubernamentales;

e pago directo de los usuarios del agua de la cuenca por servicios prestados
por la entidad;

* retorno de operaciones de créditos otorgados por la entidad a organismos
y entidades de la administracién piblica estatal y municipal,
concesionarias de servicios ptiblicos y entidades privadas;

* rentas provenientes de las aplicaciones de los recursos financieros del
fondo (intereses de los prestamos dados con los fondos de los propios
usuarios);

* resultado de la recaudacién proveniente de multas aplicadas a los usuarios
de la cuenca de acuerdo con la legislacién vigente;

* recursos provenientes de donaciones de personas juridicas o naturales,
piblicas o privadas, nacionales o extranjeras o recursos eventuales y otros
recursos.
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Recuadro 22

Financiamiento para la gestién de los recursos hidrolégico
en el estado de Séo Paulo

Con la promulgacién de la Ley N® 7663, en 30 de
diciembre de 1991, quedd establecido que todos los
recursos destinados a la gestion de los recursos
hidricos deben ser canalizados hacia el recién
constituido “Fondo Estadual de Recursos Hidricos -
FEHIDRO" , esperdndose de esta forma, optimizar
los procedimientos correspondientes al financiamiento
de la polftica, sea por el aspecto de la transparencia en
el tratamiento de la cuestion piblica, sea por las
caracteristicas cuantitativas.

Caracteristicas del FEHIDRO

El entorno definido por la ley N2 7663 para el
FEHIDRO reproduce, en gran parte, io que ya se
observa de los fondos financieros tradicionales, aun
cuando aparecen algunas innovaciones. Entre las
caracterfsticas mds usuales, se puede encontrar la
existencia de un Consejo de Orientacién compuesto
por los miembros de! Consejo Estatal de Recursos
Hidricos, manteniéndose 1la paridad entre los
representantes de los  gobiernos regionales |y
municipales. La administracién financiera por su parte
corresponderd a algin organismo oficial de crédito.

Desde ¢l punto de vista del origen de los recursos
no existe ninguna innovacién. Por el lado del destino
de los fondos si las hay. En primer lugar, quedo
establecido que tan s6lo un 10% del total del monto
recaudado podrd ser utilizado con gastos corrientes,
donde por lo general el ftem mds importante es el

gasto en contratos de personal. Todos los demds
recursos deberdn ser utilizados en actividades
destinadas a proyectos especificos y de infraestructura.

Fuente de recursos del FEHIDRO

Las fuentes tradicionales de recursos financieros que
se destinan a la gestién de los recursos hfdricos estdn
enmarcadas en las transferencias presupuestarias. Esta
modalidad sufre varias distorsiones pero permanece en
¢l tiempo como siendo la de mayor contribucion.

Debido a la crisis fiscal por la que atraviesa el
Estado, la Constitucién del Estado de S4o Paulo, con
posterioridad a 1a Ley N2 7663, ha tratado de utilizar
otros instrumentos de financiamiento. Hace mayor
énfasis el llamado ‘pago por el uso del agua”,
buscando asf una mayor racionalidad en la gesti6n.

El articulo 211 de la Constitucién Estadual
considera que la utilizacién de los recursos hidricos
serd cobrada con la intenci6n de garantizar entre otros
objetivos, la utilizacién racional de las aguas y dar
prioridad al abastecimiento de la poblacién; el
aprovechamiento multiple y la construccién de
infraestructura; ‘la proteccion de las cuencas
manantial; y la gestién descentralizada. De acuerdo a
lo anterior se pretende, que en el largo plazo, se
reduzca la participacidn del gasto directo del estado, al
obtenerse nuevas fuentes de recursos a través del
cobro a los usuarios de la misma cuenca.

Fuente: Paulo Cesar Vaz Guimarées, “Financiamento para gest4o dos recursos hidricos no Estado de S&o Paulo”,
Anais do X Simpésio Brasileiro de Recursos Hidricos e 1° Simpésio de Recursos Hidricos do Cone Sul,
Associacfo Brasileira de Recursos Hidricos, Brasil, 1993.
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La entidad de cuenca puede utilizar instrumentos de cobranza, globales, tributarios,
individuales o de autorregulacién. Los instrumentos globales corresponden a la
cobranza por toma de agua (cuotas) a las empresas mayores que captan y utilizan
el agua (empresas generadoras de energia y de agua potable). Las empresas
distribuidoras son las encargadas del cobro al usuario individual del sistema. FI
mecanismo a ser instituido son las transferencias las cuales deben estar reglamentadas
por ley y deben corresponder a un porcentaje de la ventas brutas de las empresas
de agua potable y de energia eléctrica. :

Los instrumentos individuales corresponden al cobro directo a personas fisicas
o juridicas que soliciten utilizar agua de la cuenca sea superficial o subterranea. Por
lo general se wtiliza una tasa por utilizacién de aguas, estos aportes al fondo son luego
utilizados para solventar los gastos de proteccién y renovacién de lo recursos
hidricos.

Los instrumentos tributarios, son impuestos territoriales o tasas cobradas por
el estado por el uso territorial de la cuenca, sean predios agricolas, concesiones
mineras, establecimientos comerciales, industriales o niicleos residenciales, etc. Estos
recursos son fransferidos, en forma de porcentaje través del afio conforme lo que
acuerden las partes interesadas. La entidad de aguas de la cuenca puede utilizar
dicho recurso para, por ejemplo operar y realizar la mantencién de la infraestructura
de control de crecidas a lo largo de la cuenca y controlar la calidad del agua.

La autogestion y financiamiento es una modalidad usual para administrar agua
a nivel local. En la regi6n estos sistemas existen en las comunidades indigenas Alto
Andinas. Las acciones se ejecutan mayoritariamente con aporte de mano de obra y
con escasos aportes monetarios. Se liga esencialmente a la gestién del agua potable
y para el riego.

D. Base social

La gestién de cuencas, en particular del agua, es esencialmente una gestién de
conflictos. Sin embargo, no es precisamente una gestién de conflictos ambientales,
sino una gestién de conflictos entre personas, los cuales compiten entre si para
ocupar espacios y recursos alterando sus relaciones con el entorno que los sustenta.

Desde este punto de vista no existen los llamados “problemas ambientales™:
lo que existe son problemas humanos que se manifiestan en alteraciones en el medio
ambiente en general y en una falta de capacidad para lidiar con los fenémenos
naturales extremos. En la prdctica esto se debe en una débil o inexistente capacidad de
gestion de las actividades del hombre para relacionarse con su entorno. Actiia en forma



151

desarticulada, interviene sin tener un conocimiento adecuado del efecto de sus
intervenciones en el entorno, utiliza la competencia en lugar de la conciliacién de
intereses y no investiga ni invierte suficiente tecnologfa avanzada para conocer y
manejar el entorno.

Una forma de evitar estos conflictos consiste en fomentar negociaciones o
transacciones entre los actores que afectan y se ven afectados por sus acciones en el
medio. Para ello se debe conocer en primer lugar quiénes son estos actores, c6mo
piensan y qué hacen, cudles son sus manifestaciones de inconformidad, qué
desearian como situacién, en qué territorio interactian y con qué situaciones
concretas deben lidiar. En segundo lugar, se les debe suministrar informacién sobre
el potencial del territorio en que actian, los obsticulos que deben superar, un
conjunto de opciones de solucién y estrategias para alcanzarlas asi como programas
concretos para ejecutar las estrategias.

En todo este proceso se necesita tener informacién precisa sobre las
situaciones ambientales existentes y los actores comprometidos en cada una con el
fin de fomentar transacciones y tratos claros entre ellos. Esto implica que no sélo
se dediquen mayores esfuerzos a conocer lo que sucede en y con el medio ambiente
sino que también debe relacionarse con cada uno de los actores. En territorios, como
las cuencas es posible fomentar transacciones entre los actores que se afectan
mutuamente sobre todo por intermedio del sistema hidrico.

La variedad de los actores que intervienen en un sistema de gestién de
cuencas reviste una gran complejidad. Las clésicas clasificaciones de actores desde
el punto de vista socio-econémico no son suficientes para identificarlos por lo tanto
que es necesario utilizar una tipologia mas especifica. Una tipologfa de actores que
ha dado resultado para mejorar los sistemas de gestién a nivel de cuencas consiste
en clasificarlos segtin la siguiente categorizacién:

* El nivel y orientacién de la gestién que los actores realizan en la cuenca.

* El caricter formal o informal, desde el punto de vista legal, con que
actian en la cuenca.

* El caricter endégeno o exdgeno del actor con relacién al lugar donde
habita y toma decisiones que afectan la dindmica de la cuenca.

* El caricter piblico o privado del actor.

Con respecto a la primera categorizacion hay cuatro niveles y orientaciones en la gesti
0n de cuencas: estos niveles se describen a continuacién (véase Grafico 1).
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El primer nivel de gestion (cientifico-ambiental), usualmente lo realizan grupos
u organismos estatales o privados de investigacioén en recursos hidricos, constituidos
por especialistas que trabajan sobre el entorno natural en forma directa, como
hidrélogos, gedlogos, hidrogedlogos, meteordlogos, ecdlogos, bidlogos y gedgrafos.
Estos profesionales estidn encargados de efectuar estudios e investigaciones
cientificos relacionados con el agua, los recursos naturales conexos y el medio
ambiente en general, asi como de proporcionar informacién bdsica sobre el
funcionamiento de los ecosistemas y el potencial de recursos naturales del 4mbito
bajo estudio.

El segundo nivel de gestion (econdmico-productivo), en general estd en manos
- de usuarios individuales, representados en la mayorfa de los casos por empresas u
otras formas de organizacién para el aprovechamiento del agua, que vienen a ser los
usuarios directos de ésta y de los recursos conexos. Estidn constituidas por
empresarios privados, estatales o mixtos, de caracter sectorial, tales como empresas
de agua potable, de saneamiento y mineras, municipios, asociaciones de regantes,
productores de hidroenergia, piscicultores y otros.

Los gestores pertenecientes a este nivel generalmente actian en forma
individual al intervenir en los sistemas hidricos compartidos. Esto significa que cada
cual regula, extrae, utiliza y retorna agua al sistema hidrico sin preocuparse de las
consecuencias que ello pueda tener para los demas usuarios. Ello ocurre porque el
tercer nivel de gestion, que se describe a continuacién, no cumple su papel o no
existe.

El tercer nivel de gestion (técnico-normativo), es el que, por definicion, debe
orientar y controlar los procesos de gestion para el manejo integral de los recursos
hidricos y el uso multiple del agua (equilibrio oferta-demanda), responsabilidad que
habitualmente recae en el Estado. En algunos casos puede suceder que, en ausencia
de este nivel técnico-normativo estatal, el econémico-productivo opte por
autorregularse y cree sus propias normas de operacién conjunta. Normalmente, esto
sucede sélo en sistemas hidricos compartidos (canales, rios) y no a nivel nacional.

Pertenecen a este nivel las direcciones generales de agua y las secretarias de
recursos hidricos, como asimismo los encargados de controlar los fenémenos
naturales extremos (sequias e inundaciones) y de evitar los impactos ambientales
adversos al hombre, como por ejemplo la contaminacién del agua.

En teoria, el Estado deberia prestar su asistencia para coordinar las activida
des de los organismos encargados de manejar y distribuir la oferta de agua entre los
multiples usuarios; controlar las externalidades asociadas al uso del agua,
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especialmente para evitar su contaminacién; invertir en obras con economias de
escala decrecientes; y planificar a largo plazo la ejecucién de obras hidraulicas
mayores de interés colectivo.

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

En la coordinacién y ejecucion de las tareas técnico-normativas deben
participar los sectores usuarios privados, estatales y mixtos, dado que son los
beneficiados por ellas. Asi, a nivel de sistemas hidricos compartidos, es necesario
trabajar en forma conjunta con los grupos econémico-productivos.

El cuarto nivel de gestion (politico-social), tiene que ser conducido por grupos
consultivos superiores tales como colegios, consejos superiores o comisiones de aguas
de un pais o regién. En estos entes debe recaer la responsabilidad oficial de orientar
las politicas de aprovechamiento del agua en funcién de los planes nacionales o
regionales de desarrollo. Los grupos consultivos tienen que estar constituidos por
representantes politicos legalmente elegidos, delegados ministeriales, presidentes de
colegios profesionales, portavoces de los usuarios y las empresas, cientificos y otros.
En algunos paises europeos los comites son denominados consejos como en el caso
de Espafia, cuya ley del agua ha creado esta instancia institucional para apoyar la
administracion de los recursos hidricos (véase Recuadro 23).

En ausencia de un colegio o consejo superior de aguas no existe quien oriente
el aprovechamiento de los recursos hidricos en funcién de las metas de desarrollo
del pais (por ejemplo, guiando las inversiones en obras hidriulicas de modo
favorable a estos objetivos) o, en forma complementaria, quien oriente el desarrollo
del pais en funcién de la disponibilidad de recursos hidricos (por ejemplo,
impulsando la localizacién de industrias de alta demanda del recurso en lugares
donde éste sea mas abundante). Cuando faltan estos organismos consultivos de alto
nivel, no se puede prestar asistencia a los usuarios mismos para coordinar sus
actividades y, en caso de conflictos entre ellos, se carece de una instancia para
dirimirlos, o que suministre a los tribunales los informes técnicos requeridos para
decidir sobre situaciones especificas.

Para que la gestion de los recursos hidricos sea efectiva, es necesario que estos
cuatro niveles de intervencion se articulen debidamente. La interrelacién entre los
niveles de gestién y los 4mbitos de gestién proporciona la base para configurar un
sistema de gestién de agua a nivel nacional (véase Recuadro 24 y Gréficos 8 y 9).
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Recuadro 23

El Consejo Nacional del Agua de Espaiia

La Ley de Aguas de Espafia ha creado el Consejo
Nacional del Agua. ¢{Qué es? iPara qué sirve?

Si el agua es un bien escaso y precioso, se ha de
planificar. Como esta planificacién se origina en
distintas entidades y puede haber distintas puntos de
vista, conviene un 6rgano que asesore y dé cohesién.
Asf, es ¢l Organo consultivo superior en materia de
aguas. Su funci6n es, pues, la de informar y asesorar,
no la de legislar ni ejecutar; en concreto, informard
obligatoriamente de lo siguiente:

* El Proyecto del Plan Hidrol6gico Nacional, antes

de su aprobacién por el Gobierno para su envio

a las Cortes.

Los Planes Hidrol6gicos de cuenca, antes de su

aprobacién por el Gobierno.

Los proyectos de disposiciones de cardcter

general que se refieran a la ordenacién del

dominio piblico hidraulico.

Los planes y proyectos de interés general de

ordenacion agraria, industrial y energética o del

territorio que afecten a la planificacién

hidrol6gica o a los usos del agua.

* Las cuestiones comunes a dos o mds Organismos
de cuenca, en relacién con el aprovechamiento

de recursos hfdricos y demds bienes del dominio
publico hidraulico.

Igualmente, cuando el Gobierno o los Organos
ejecutivos superiores de las Comunidades Auténomas
le consulten sobre cuestiones relacionadas con el
dominio piblico hidrdulico, el Consejo Nacional del
Agua emitird informe.

Finalmente, el Consejo podrd proponer a las
Administraciones y Organismos Pdblicos las Ifneas de

estudio e investigacion para desarrollar las
innovaciones técnicas que mejoren la obtencidn,
empleo, conservacién, recuperacién, tratamiento

integral y economfa del agua.

&Quiénes integran ¢! Consejo? En €l estars,
representados:

¢ La Administracién del Estado.

¢ Las administraciones de
Auténomas.

* Los Organismos de cuenca.

* Las organizaciones profesionales y econ6micas
mds representativas, de dmbito nacional,
relacionadas con los usos del agua.

las Comunidades

Fuente: Ministerio de Obras Piblicas y Urbanismo (MOPU), El libro del agua. Guia de la Ley de Aguas, Madrid,
1985.
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Recuadro 24

La gestién del agua en Francia
(Los actores de la gestién)

En Francia, los actores de la gestion del agua son
muiltiples, debido tanto a la variedad de usos como al
desarrollo histdrico del pafs. El Estado, por intermedio
del Ministerio del Medio Ambiente, dirige la
planificacion y la reglamentacion, velando igualmente
por los equilibrios ecoldgicos y econémicos relativos a
la gestién de los recursos hidricos. Otros Ministerios
supervisan los usos particulares.

Las colectividades locales son los principales
actores que intervienen en la distribucién del agua, el
saneamiento y las operaciones de acondicionamiento,
Se reGnen para la aplicacion de esquemas de
aprovechamiento de las aguas de las grandes cuencas
vertientes. Se entiende que las exigencias de los
usuarios del agua son diferentes: los industriales,
agricultores, deportistas, pescadores tienen diferentes
necesidades de agua en cantidad, calidad, lugar y
tiempo. Estos diferentes intereses pueden expresarse
gracias a las disposiciones introducidas por la ley del
16 de Diciembre de 1964 que divide a Francia en 6
Agencias de Cuencas. FEsta disposicién favorece la
expresion de solidaridad que debe unir a los vecinos
de una misma cuenca y responder a una voluntad de
descentralizacién, necesaria habida cuenta de la
diferencia entre los problemas de una region y otra.
Aunque la organizacién de cada cuenca es idéntica, su
gestion es auténoma y se realiza bajo la tutela del
Ministro encargado del Medio Ambiente.

Los sistemas de gestién de cuencas funcionan
segiin tres principios:

Concertacion:

La gestion racional del agua en una misma zona
hidrogréfica depende tanto de los representantes de
los ediles locales. como de los usuarios y de las
administraciones, agrupados todos en el Comité de
Cuenca, lo que le confiere un papel similar al de una
especie de “Parlamento del Agua”.

Incentivo:

Los usuarios deben pagar una renta determinada en
funcién de la cantidad de agua tomada o de la
contaminacién evacuada. El fondo comun asf creado
se redistribuye en forma de préstamos o de
subvenciones a toda persona que realice operaciones
de interés colectivo para el aprovechamiento de los
recursos hidricos o para mejorar su calidad en el
marco de un programa elaborado por una Agencia de
Cuenca, que recauda y distribuye dichos fondos,

Coordinacitn:

Todas las acciones de la cuenca se realizan en
estrecha colaboracién con los servicios competentes de
la administracién. Una Misi6n Delegada de Cuenca,
integrada por funcionarios, sintetiza las
preocupaciones de las diferentes administraciones. A
este nivel intervienen las empresas y organismos
involucrados directamente en los oficios del agua, a
saber:

* sociedades de ingenieria que saben analizar y
disefiar el sistema mejor adaptado, al mejor costo;

* organismos de vocacion especffica, que conciben y
administran los aprovechamientos hidrdulicos, con
una méxima eficacia;

* industriales que fabrican equipos, redes de agua y

de saneamiento, estaciones de depuracién en el

menor tiempo, con una eficacia Gptima y un

mantenimiento sencillo; y

industriales que fabrican instrumentos, siempre a

la vanguardia en lo que a la investigacién y a ia

técnica se refiere.

Esta normativa se complementa con la ley del 29 de
Junio de 1984, o “Ley de Pesca”, una de cuyas
disposiciones estipula que en todas las obras
construidas sobre un rio debe respetarse un tiempo
minimo, denominado “plazo de reserva”, para
garantizar la vida piscicola.

Fuente: Secretaria de Estado ante el Primer Ministro Encargada del Medio Ambiente, El agua. Técnicas Francesas,
Coleccion “Label France®, documento elaborado por el Institut des Sciences et des Techniques de
PEquipement et de I'Environnement pour le Développement, Paris, Francia.
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Grifico 8

Los cuatro niveles de gestion del aguas y sus organizaciones relevantes

(Colegio o conscjo superior asesor, consultivo y orientador
de las politicas hidricas en funcién del desarrollo del pais
o regibn)

Nivel 4

Politico-social
(1 1)
(Formulacién de politicas
de agua y desarrolio)

(Encargados de la gestién del uso miltiple del agua y el
control de Jos impactos ambientales)

Nivel 3

Técnico-normativo
(11]
(Manejo del uso miiltiple
del agua)

(Empresarios privados, mixtos o estatales sectoriales
encargados de aprovechar los recursos hidricos para
satisfacer las necesidades de crecimiento econdémico)

Nivel 2

Econémico-productivo
(1)
(Manejo de las demandas
de aguas)

general, asi como de brindar servicios informativos sobre el
ambiente)

Nivel 1

Cientifico-ambiental
[T
(© tmiento del ambient
y proyecciones)

Fuente:  Elaborado por Axel Dourojeanni y Juan Gémez Ortega, CEPAL, 1991.
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La segunda categorizacion se refiere al cardcter legal de la ocupacion del territorio
de la cuenca y del otorgamiento de derechos de uso de los recursos naturales. Bajo esta
categoria los actores pueden se formales o informales. Esto es de que es de mucha
importancia para determinar el tipo de organizacién més apropiado para coordinar
acciones en la misma. En teoria cualquiera de estas categorizaciones puede estar
presente total o parcialmente en una cuenca.

Una categorizacion en la cual todos o la mayoria de los habitantes de la
cuenca son de tipo “informal”, es decir que utilizan los recursos naturales de la
cuenca sin poseer titulos de propiedad ni tradicién de asentamiento. En la practica
son ocupantes “precarios” o invasores de tierras lo cual es frecuente en diversas
zonas tropicales de la regién.

En el otro extremo estarian los asentamientos humanos y los ocupantes de
tierras con titulos legales de propiedad o “formales”, generalmente ubicados en
cuencas muy desarrolladas en términos de aprovechamiento hidraulico, pobladas y
con presencia de ciudades importantes, industrias, grandes propiedades agricolas,
forestales y pecuarias.

En términos intermedios se pueden encontrar cuencas ocupadas total o
parcialmente por grupos indigenas y campesinos, que si bien no poseen a veces
titulos legales, si poseen un amplio conocimiento de su entorno, producto de cientos
o miles de afos de trabajar el entorno.

La tercera categorizacion importante es si los actores que toman decisiones sobre
el uso de los recursos naturales en la cuenca es o no residente de la cuenca. Los actores
que no residen en la cuenca se califican como exdgenos. Los que residen en la
cuenca se califican de endégenos. Gran parte de las decisiones que alteran la
dinamica de una cuenca provienen de actores exégenos a la cuenca. Por ejemplo la
decisién de construir hidroeléctricas, vias de comunicacién, otorgar concesiones
mineras, otorgar derechos de agua, otorgar titulos de propiedad y hasta de la forma
de ocupar el territorio es planificado y decidido fuera de la cuenca.

Con respecto a la cuarta categorizacion, el cardcter piiblico o privado del actor,
es de gran importancia sobre todo para definir la composicién de los comités
directivos de cada cuenca y el poder de decisién de cada miembro. En general en
el manejo de las oferta del agua, con fines de uso miltiple y control de fenémenos
extremos, intervienen mayormente actores publicos. El rol de estado disminuye en
el manejo de la demanda de agua, ya que cada sector usuario (agua potable, energia
hidraulica, riego) normalmente puede tener el caracter de empresa sea piblica pero
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auténoma o privada. Los municipios también deben jugar un rol fundamental en los
procesos de gestion de cuencas.

La transferencia cada vez mayor de los roles tradicionalmente desempefiados
por el estado en la gesti6n del agua, al sector privado, implica que se debe estudiar
en profundidad de que manera este sector podra ejecutar nuevas acciones para los
cuales no tiene preparacién ni quizds interés en hacer algo. La gestién del uso
miiltiple del agua, el control de inundaciones, la mitigacién del efecto de sequias, el
control de la calidad del agua y otros aspectos similares deberd en parte ser
asumidos por el sector privado.

Un tema crucial, consecuencia de lo anterior, es determinar como
desempeiiara el estado su rol de técnico-normativo y con que autoridad las pondré
en practica. La creacién de super-intendencias, la participacién del sistema judicial
y el policial tradicional o la creacién de un cuerpo especial para la gestién del agua
y la participacién de los representantes de organismos publicos en los comités o
directorios de cuencas son algunos de los temas que deben ser resueltos.

E. Base organizacional-funcional

Por lo general los gobiernos definen politicas y elaboran planes (a veces llamados
“maestros”) para intervenir ordenadamente en una determinada regién, en la
bisqueda del desarrollo de sus habitantes. Sin embargo, en la ejecucién y puesta en
marcha de los planes, con sus respectivos programas y proyectos, generalmente se
ve entorpecida o dificultada por la carencia de sistemas de organizacién y gestién
institucionales adecuados. Esto ocurre en diferentes instancias, principalmente:

* Durante la ejecucién del plan, en particular durante la ejecucién de los
proyectos de desarrollo (etapa de intermedio o de inversion).

* Durante la operacién permanente del sistema, una vez concluida la
ejecucion de los proyectos principales (etapa permanente o de operacién
y mantenimiento de obras y manejo y conservacion de recursos).

En este documento se hace énfasis en la necesidad de mejorar sobre todo las
organizaciones, agencias o entidades que realizan acciones permanentes de gestién
de las cuencas con diferentes propésitos (desarrollo y gestion integral, de todos los
recursos naturales o solo del agua). Nétese que se habla de organizaciones, agencias
o entidades y no de “autoridades” dado el carécter participativo que deben tener.
En general el enfoque se orienta principalmente a proponer las bases de
organizacién de entidades de gestion de aguas (con fines de uso miiltiple) de las
cuencas.
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La gestién con fines de uso multiple del agua es atin reducida en América
Latina. Salvo escasas coordinaciones interinstitucionales que se han dado en
situaciones de emergencia por falta en agua de la cuenca o exceso de la misma, no
existe en casi ninguna cuenca un sistema coordinado de uso del agua, ni siquiera
para grande urbes.

Como consecuencia de lo anterior es normal que ningin sector usuario se
preocupe de coordinar o mejorar la oferta de agua ni los recursos naturales de una
cuenca en la medida que esta falta de regulacién no lo afecte. Solo un sistema
regulador que debe ser conformado por los propios usuarios en conjunto con el
Estado puede velar para que se hagan acciones de beneficio comin.

Al disenar la estructura de la base organizacional-funcional de las entidades
de cuencas, hay que tener presente que ellas estaran frente a un nuevo contexto de
la administracién piblica de América Latina. De hecho los roles del sector piblico
y privado se estén redefiniendo al igual que los roles de autoridades regionales y
locales. ‘

La organizacién encargada de la administracién de cuencas debe tener por
principio una estructura flexible adaptable a las caracteristicas propias de la regién
donde esta inserta. En este contexto la morfologia de la empresa gestora o del
sistema administrativo de la cuenca va a depender de la caracteristica de cada regién
y de las politicas macro, fundamentalmente en lo relativo a la descentralizacién y
modernizacion del Estado en América Latina, asi como en la entrega de derechos
y responsabilidades para el manejo de los recursos naturales al sector privado y a
las autoridades locales (comunas). Por este motivo aqui se presentara apenas lo
esencial y medular de un sistema administrativo.

i) Estructura organizacional

Al disefiar una organizacion de gestion de cuencas hay que considerar una serie de
elementos, los cuales pueden ser clasificados en internos, que son propios de la
estructura organica los cuales estdn representados por los denominados recursos
financieros, materiales, humanos e informacion, y son controlados por la gerencia;
y los externos.

Una organizacién destinada a la gestién de los recursos hidricos no esta sola,
existe todo un sistema socio-politico en su entorno que de alguna forma estaré
definiendo su accionar (véase Cuadros 11 y 12, en estos cuadros se presenta una
lista de los diferentes organismos vinculados a la gestion de los recursos hidricos



161
Cuadro 11

Acciones indirectas que realizan organismos involucrados en los
procesos de gestion del agua en un pais

Educaci6n y capacitacion

Investigacion

Administracién

Otorgamiento del uso de los recursos

Nombre genérico Gestion de proyectos
de la actividad Fiscalizacion, control y vigilancia

Legislacion y reglamentacion

Apoyo logfstico, organizacién

Financiamiento

Politica y planificacién

Actores por subsistema y tipologia

Nivel politico-social

* Consejo Superior de Aguas

* Ministerio de Economfa

¢ Ministerio del Interior

{f < Ministerio de Planificacién

Nivel técnico-normativo

¢ Ministerio de Agricultura

¢ Ministerio de Obras Piblicas

* Ministerio de Salud Publica

Nivel econémico-productivo

* Empresa de agua y saneamiento

* Empresa Hidroeléctrica

* Municipios riberefios

Nivel cientifico-ambiental

¢ Universidades

+ Organizaciones no gubernamentales

* Empresas consultoras

Fuente: Axel Dourojeanni, CEPAL, enero de 1994,
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Cuadro 12

Acciones directas que realizan organismos involucrados en los
procesos de gestion del agua en un pais

— e
Actividades previas Intermedias Permanentes
Actores por subsistema Evaluacién de Operacion y Manejo y
y tipologia recursos de Formulacion de| Ejecucién de | mantenimiento | conservacion
1a cuenca proyectos proyectos de estructuras |de los recursos
hidrdulicas naturales
Nivel politico-social
i
Consejo Superior de Aguas
Ministerio de Economfa
Ministerio del Interior
Ministerio de Planificacion
Nivel técnico-normativo ||
IIMinisterio de Agricultura
Ministerio de Obras Piiblicas
Ministerio de Salud Publica

Nivel econémico-productivo

IlEmpresa de agua y saneamiento

Empresa Hidroeléctrica

Municipios riberefios

Nivel cientifico-ambiental

Universidades

NGOs

Empresas consultoras

Fuente: Axel Dourojeanni, CEPAL, enero de 1994.
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tanto en acciones directas como indirectas). Los elementos exégenos a ser
considerados son los factores relacionados con los procesos politicos (principalmente
el contexto politico en el cual fue creada la entidad de cuenca), condiciones fisicas
y climéticas de la cuenca (comportamiento hidrolégico), actitudes de los usuarios de
los recursos existente en la cuenca, condiciones econdémicas, cambios tecnolégicos
y organizaciones afines y complementarias a la actividad de gestion de la cuenca,
tales como los sistemas judiciales, policiales, de investigacién y capacitacién asi como
la capacidad de los municipios.

En la formacién de una organizacién se combinan elementos econdémicos,
técnicos, laborales, sociales, juridicos, politicos y culturales que constituyen una
totalidad estructurada. Esta “totalidad estructurada” debe actuar para solucionar
problemas complejos y poco estructurados. Concretamente debe:

* Conjugar objetivos miiltiples y generalmente conflictivos de muchos
actores heterogéneos que dependen de un mismo recurso (agua) y
ambiente (cuenca).

* Enfrentar situaciones aleatorias o inciertas, poco predecibles que pueden
ser agravados por los conflictos como son las sequias, las inundaciones, las
contaminaciones y otros.

* Tratar con variables internas y externas de la organizacién vinculadas a
aspectos sociales, econémicos y ambientales.

* Lidiar con cambios politicos o simplemente cambios de personas en los
gobiernos que generan incertidumbre en el manejo institucional.

* Lidiar con sectores piiblicos y privados que no necesariamente se sienten
comprometidos y obligados a coordinar sus acciones con la entidad de
cuenca.

* Ser capaces de autofinanciarse y guardar un minimo de autonomia asi
como de continuidad de gobierno a nivel regional y local.

Las denominadas “politicas” con las cuales opera una organizacién de este tipo
deben en principio materializarse en un plan y este a su vez en programas y
proyectos.

Para ejecutar los proyectos hay que llevar a cabo una segmentacién o divisién
del trabajo sin perder la integracién de los esfuerzos por medio de sistemas
administrativos que se califican de “analiticos-formales”. Dicho de otra manera lo
que se necesita es poder subdividir las acciones sin perder su necesaria integralidad
ni la coordinacién en su ejecucién. Ademas se debe tener un sistema funcional y
articulado para que los variados actores puedan saber exactamente como funciona
la organizacién, que pueden esperar de la misma y que se espera de ellos.
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La complejidad de las tareas de una organizacién es de tal magnitud, que no
pueden ser desempefiadas por un solo individuo. Por lo tanto, es necesario dividir
esas tareas de una manera ordenada para facilitar su adecuada ejecucién. Esto lleva
al asunto de segmentacién o diferenciaciéon en la estructura organizacional. El
proceso de segmentacién crea la jerarquia organizacional.

La divisién del trabajo resultante del proceso de segmentacién obliga a
implementar una serie de mecanismos de coordinacién e integracién, a fin de
asegurar que todos los individuos dentro de la organizacién trabajen
armoniosamente en la bisqueda del logro de una visién organizacional.

Asi la entidad de cuenca para lograr alcanzar cada tipo de objetivo planteado
por los actores tendra que definir una estructura que organice y disponga de los
medios para lograr trabajos interdisciplinarios e intersectoriales.

De acuerdo con Sallenave,? la estructura de una entidad, en el sentido
estricto de la palabra, no es sino una de las variables del conjunto que manejan los
directivos de la entidad. Este conjunto se denomina esquema organizacional, y
comprende:

la adopcién de una estructura;

la definicion de tareas;

la forma de administracién del personal;

la adopcién de un sistema de motivacidn;

la administracién de sistemas de informacién y de decisién.

Con lo anterior es posible definir la estructura de la entidad de cuenca para que
encaje en la “estructura institucional macro”, la cual consiste en la relacién que
debera existir entre la entidad y las instituciones y actores que estdn de alguna
forma relacionados con la gestién integral de la cuenca (por ejemplo un comité de
cuenca). Ademas hay que considerar que una entidad de cuenca podra tener un
perfil administrativo privado o piblico. Por otro lado tendra un caracter monopélico
lo que implicara la necesidad de que funcione una super-intendencia que hara las
partes de organismo contralor, pudiendo ser una sola capaz de asumir la supervision
de todas las entidades de cuencas del pais.

Otro elemento fundamental a ser analizado durante la creacién de una
entidad de cuenca es su tipologia con relacién al origen del capital. De acuerdo con
esto ella puede ser de carécter publico, privado o mixto. Ademaés hay que considerar

n yp. Sallenave, Gerencia y planeacién estratégica, Editorial Norma, Colombia, diciembre de 1991.
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que es una empresa cuyo proceso productivo no tiene una contrapartida fisica (no
genera un bien fisico), sino que presta servicios que tal como la administracién de
un bien fisico como son los recursos hidricos de la cuenca e igualmente tiene
funciones de fiscalizar el uso adecuado del territorio de la cuenca (e.g. no invadir
zonas de inundacién) para proteger a sus habitantes, los recursos naturales, la
calidad del agua y la distribucién del recurso entre varios usuarios, por citar algunas
de sus funciones. ‘

La entidad de cuenca esta compuesta por un grupo de personas que
individualmente no serian capaces de lograr las metas propuestas para poder realizar
una gestion integrada de los recursos hidricos de la cuenca. Es por lo tanto
necesario disponer de una metodologia administrativa que garantice la coordinacién
de los esfuerzos individuales. Las autoridades técnico-normativas como las
Direcciones Generales de Aguas y los Consejos Superiores de Aguas de un pais
deben considerar los elementos que conforman la base de conocimientos - conceptos,
teorias, principios y técnicas - que fundamentan la administracién de la entidad de
cuenca (el proceso administrativo es una abstraccién tedrica con fines metodolégicos
sobre los pasos o etapas destinados a obtener un objetivo, que en este caso es
mejorar el uso de los recursos hidricos de la cuenca, véase Recuadro 25).

Existen distintos enfoques o corrientes en todo lo relacionado con los aspectos
de administracién. La administracién utiliza un conjunto de elementos econémicos,
sociales, politicos y culturales que son complementarios. Esta opinién obedece al
enfoque interdisciplinario que hoy se le da al concepto administracién y en cuyo
contexto se desenvuelve el quehacer de las personas encargadas de la gerencia de
una entidad de cuenca. En el estudio de las distintas opciones entran en juego las
experiencias y las normas juridicas vigentes, el marco politico que determina los
cursos de accién dentro de los cuales actuar, los efectos positivos y negativos que
pueden producirse en el comportamiento y en las relaciones de las personas y de los
grupos y, por ultimo, todo ello conduce a adoptar decisiones que, en tanto se pueden
cuantificar, facilitaran la objetividad y el mejor logro de los resultados esperados
(véase Grifico 10).

ii) La evolucidn necesaria

La entidad de cuenca no tendra dentro de su propio espacio geografico otra empresa
similar, lo que definira su accién como de caracter monopdlica como se menciona
anteriormente. Tendra que demostrar su competitividad a través de los conceptos
de calidad, flexibilidad y cambio, los cuales s6lo son posibles de alcanzar si se
revaloriza el trabajo y el recurso humano como su fundamento y asi como su
relacién con el entorno.
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Fuente: Bobadilla Fortunato, Teoria del Cubo,
Universidad de Chile, mimeo, 1975.
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Recuadro 25

Caracteristicas del proceso administrativo

* Es universal, lo que significa que se presenta en
cualquier institucion, actividad y nivel de ella.

* Es recurrente, en el sentido que un elemento da
lugar a la aplicacion del otro, de modo que toma la
forma de una espiral interminable.

* Tiene como resultante la coordinacién. En la
medida que los distintos elementos del proceso

misma recurrencia y universalidad,
habremos logrado coordinacién.

La coordinacién por lo tanto, no es un elemento
del proceso que puede considerar como una etapa
dentro de una actividad global. La coordinacién no
€s otra cosa que guardar el equilibrio entre los
diversos elementos que componen un todo. Segin

entonces

administrativo, planificacién, organizacion,
direccién-ejecucion y control se conforme
adecuadamente, como una consecuencia de la

sea el comportamiento de esos elementos, para
alcanzar un objetivo, tenemos como consecuencia
una actividad coordinada o descoordinada.

Fuente: Gilberto Flores y Diogenes Ramirez, Algunos aspectos bdsicos de la administracién, Universidad de Chile,
mimeo, sin fecha.

La entidad tiene que partir con un plan de capacitacién estructurado para
poder mantenerse vigente en el ambito de la gerencia de la cuenca y los recursos
hidricos. Este proceso de capacitacién de dirigirse a:

* ¢l personal de la propia organizacién,
* los usuarios del agua de la cuenca,

* los funcionarios municipales, y

* las autoridades regionales.

Ademas debe realizar acciones de extensién sobre toda la poblacién de la cuenca.

Por otro lado debe considerar la heterogeneidad de su campo de actuacién,
definido por el sinntimero de usos que se le da al recurso agua. En este contexto,
la capacitacién debiera concebirse como un proceso continuo de cambio a nivel de
los actores involucrados con el propésito de optimizar su relacién con el entorno.

Los ambitos a desarrollar en la capacitacién no tienen que estar
obligatoriamente relacionados con las especialidades u oficios. Ellos pueden referirse
también a las habilidades fundamentales requeridas para cualquier desempefio en
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el trabajo, como son la capacidad de aprender a autogestionarse, aprender a innovar,
aprender a adaptarse y aprender a cambiar.”?

El modelo de administracion que se aplica determina los resultados
productivos y econémicos de la entidad. Luego es necesario que se tenga bien claro
el concepto de mejoramiento continuo que posibilita a la entidad entrar en un ciclo
dindmico de expansién dentro de los marcos de la eficacia y eficiencia. Este nada
mas es que la aplicacion del método cientifico y la contribucién de las personas para
mejorar continuamente todo lo que la institucién hace, de manera de alcanzar y
exceder permanentemente las expectativas del piblico usuario de la cuenca.

iii) El andamiaje institucional

Aprovechando la terminologia utilizada por el Instituto Latinoamericano y del
Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES)? para definir los nuevos
caminos de la planificacién en América Latina, se pretende definir con quien es
necesario que la entidad de cuenca se articule. Esta red de interrelaciones es la que
en el fondo define el “andamiaje institucional”. La participacién de los actores en
el proceso de planificacién de la gestién de la cuenca es fundamental para que
funcionen las interrelaciones. Sobre todo lo referente a la asignacién de
responsabilidades y la concepcién de una determinada institucionalidad, que segiin
el ILPES, debiera estar en estrecha consonancia con el proyecto politico que ha
respaldado la ciudadania. No cabe duda que deba existir una estrecha relacién entre
la funciéon coordinadora de la entidad de cuenca y su funcién decisoria para
implementar los componentes definidos en su estrategia: los objetivos de la accién
organizacional claramente definidos (atributos, escalas de medida, normas, horizonte
temporal); el plan de accién a nivel de entidad como un todo y a nivel de las
divisiones; los programas funcionales que describen y miden las consecuencias del
plan para cada una de las funciones (finanzas, relaciones publicas, personal, etc.) de
la entidad; los recursos financieros requeridos para llevar a cabo los programas.

La entidad de cuenca no actiia en un espacio drido. Existe todo un “tejido
social” en la cuenca y una relacién estrecha de estos actores con su entorno,
elementos que condicionan el accionar de la entidad. Es necesario dejar los canales
de participacién abiertos (sobre todo si se considera la cuenca como un sistema

72 Andrés Jara, “Capacitacién y Desarrollo Integral”, en Extension desde el Centro, Pontificia Universidad Cat6lica de
Chile, octubre de 1993.

73 Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES), Repensando la planificacion,
LC/IP/R.139, Documento de la Reunién de la XVI Mesa Directiva del Consejo Regional de Planificacién, Brasilia, Brasil,
24 y 25 de noviembre de 1993.
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abierto) a los actores enddgenos. En la instancia local el municipio juega un papel
importante en el diserio estratégico de la gestion de los recursos naturales de la cuenca
sobre todo el agua. No menos importancia tendra la articulacién con otros organismos
de caracter nacional, como por ejemplo aquellos encargados de las acciones en el
ambito juridico, fiscalizador (policial) y contralor.

A la entidad de cuenca le corresponde actuar como organismo asesor en la
elaboracién de normas de gestién de aguas y recursos naturales a nivel de cuencas.
Las instancias legislativas y ejecutivas municipales son las encargadas de la
elaboracién de las normas destinadas a la reglamentacion del uso y definicién de los
derechos sobre el recurso hidrico especificos a cada cuenca.

Una vez instituidas las normas muchas veces su instrumentalizacion va
acompafiada de medidas de coaccién (multas). Para tal efecto en varios paises de la
region se han creado cuerpos de policias forestales y de “policias de aguas” que son
los encargados de la fiscalizacién. Por este motivo es fundamental que exista una
relacion estrecha entre la entidad de cuenca y el cuerpo policial y judicial. Le
correspondera ademas dictar normas y laudos técnicos al respecto, bien como asistir
al cuerpo policial y judicial encargado de la fiscalizacion.

Una de las instancias mas importantes dentro del andamiaje institucional de
las cuencas son los comités o también denominados parlamentos del agua,
organizacién sobre la cual recae la responsabilidad de servir de tribuna a los actores
de la cuenca (véase Recuadro 26). Es en ella donde se definen las acciones macro
a nivel de cuenca, se aprueban proyectos y se definen lineas de accién en el corto,
mediano y largo plazo. Ademas en algunos momentos podra servir como espacio
para dirimir conflictos graves que no hayan sido posible de resolverse a nivel de la
entidad de cuenca, esta seria una funcién arbitral.

Por 1dltimo cabe mencionar, la necesaria instancia de una contraloria regional,
organizacién que cumple un papel preponderante dentro del esquema de la
administracién piblica de cada regién. Su accionar permitird una administracion
transparente por parte de la entidad de cuenca, y el uso eficiente de los recursos
financieros. Esta puede tener el caricter de una superintendencia pero su creacion
es indispensable sea la entidad de caracter publico, privada o mixta.
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El poder de gestién fue transferido a los usuarios del
agua en el Comité de Cuenca.

Este Comité esta compuesto:

e de personalidades elegidas (aicaldes,
diputados, etc.);
* de representantes de los usuarios

(industriales, empresas de abastecimiento de
agua, pescadores, agricultores, defensores de
la naturaleza, etc.); y

* de representantes del Estado.

Hay que notar que en el Comité de Cuenca, tienen la
mayoria los usuarios mds los electos y que son duefios
de decidir la politica que les parece mds adecuada
para manejar las aguas de su cuenca. El gobierno es
minoritario y no puede imponer su propia politica en
€l rubro del agua.

Recuadro 26

Comités de Cuenca en Francia

Cada Comité de Cuenca tiene un promedio de
cien miembros y no puede reunirse frecuentemente,
por eso ¢l poder ejecutivo es asumido por la Agencia
de Cuenca dirigida por su Consejo de Administracion.

Este Consejo de Administracién es compuesto de
26 personalidades elegidas en el seno del Comité de
Cuenca:

* 8 electos;

* 8 representantes de los usuarios;

* 8 representantes del Estado;

* 1 representante del personal de la Agencia
de Cuenca; y

¢l Presidente del Consejo de Administracién
es designado por el Gobierno.

La mayorfa también la tienen los usuarios.

Fuente: Alain Cadiou, E! mancjo del agua en Francia: hacia un desarrollo sostenible, Agence de L’Eau
Seine-Normandie, Francia, sin fecha.
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3. Sistemas de apoyo a la gestion

A. Sistemas de informacién®

Todo sistema de gestion debe reposar sobre una cadena confiable y homogénea, que
va de los sensores de medicion a los 6rganos de mando de las obras. Las

aplicaciones para la gestion de las cuencas hidrograficas son numerosas (véase
Recuadro 27).

La informacién es clave para dirigir los procesos de gestion hidrica, que
esencialmente se orienta a tomar decisiones para evitar conflictos entre usuarios
(técnicos, fisicos, legales, econdmicos y otros) y conflictos entre individuos que
afectan el medio ambiente. La informacién, por otro lado, tiene un alto costo por
lo que se debe ser selectivo en determinar que tipo de datos se necesitan para cada
decision, en que detalle, con que frecuencia, de que lugares y para que tipo de
usuarios (véase Recuadro 28).

En trabajos y grupos de decision interdisciplinarios es un requisito ademas
que los datos de diferentes temas y disciplinas puedan ser compatibilizados e
integrados.

La gestion es un proceso de toma de decisiones, individuales y corporadas,
que se sustenta en informacion estructurada, es decir que se pueden tomar decisiones
en base a modelos y algoritmos matematicos o de simulacion; e informacion no
estructurada, es decir que las decisiones se toman en base a la experiencia e
intuicién. En los recursos hidricos se combinan ambas formas de decision.

Los decisores politicos tienden a tomar decisiones en base a datos cualitativos
e intuicién en tiempos extremadamente breves. En cambio los cientificos se orientan
a tomar decisiones en base a modelos cuantitativos y un légica secuencial sin tener
necesariamente una premura especifica de tiempo. El sistema de informacién debe
permitir acercar ambas formas de toma de decisiones, por ejemplo llevando el
resultados de los modelos en una forma comprensible y ttil para tomar decisiones
politicas.

El sistema de informacién debe estar disponible en una sala de situaciones y
debe servir para tomar decisiones en varios planos: planificacion estratégica que es
una planificacién para tomar decisiones de mediano y largo plazo.

78 Sellers, Jackie, *Information Needs for Water Resources Decision-Making”, Natural Resources Forum, Agosto de
1993, A United Nations Journal. Butterworth-Heinemann, Cambridge, Inglaterra.
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Recuadro 27

Materiales y métodos de los sistemas de informacion

e Los sensores de medicion (limnimetros,
aforadores, nivometros, etc.), situados en la base
de todo sistema de gestin, trabajan con datos
que, tras codificacién, son teletransmitidos en
tiempo real o registrados en el sitio.

e Las técnicas de aforo. Si se teletransmite
facilmente alturas de aguas en el rfo u otros
datos, incluso a velocidades medias, estas
medidas disponibles en tiempo real no adquieren
todo su sentido si no estdn acompafiadas por
operaciones de calibracion y ajuste que son
realizadas por personal técnico en visitas del
terreno. Los aforos permiten en particular
establecer las relaciones entre la altura de agua y
el flujo en el rfo.

* Prevision meteorologica y radares. Los servicios
hidroldgicos no sélo utilizan las informaciones
transmitidas desde los aparatos de medicion en el
terreno para establecer sus previsiones. Cada vez
mds las previsiones meteoroldgicas a plazo corto
y mediano, y el seguimiento de los sistemas
precipitantes por radar, los ayudan en su tarea.

- Las previsiones meteorolégicas. Los modelos
numéricos de prevision meteorologica hacen

posible representar correctamente la evolucion
del estado de la atmoésfera a partir de un
estado inicial determinado, para plazos que se
hayan vuelto qtiles para las aplicaciones.

- Los radares. Para los plazos cortos de 1 a 6
horas, s¢ utilizan las imdgenes suministradas
por los radares meteorologicos. Los radares
permiten la vigilancia continua, en tiempo real,
de las zonas de precipitacion en un radio de
aproximadamente 150 kilémetros alrededor de
sus puntos de implantacion.

* La unidad de adquisicion de medidas. La
eleccibn de tecnologias es sumamente vasta:
desde la simple estacion hidrométrica que
suministra un dato por cada interrogacion, hasta

la estacion climatolégica completa, que controla
en forma auténoma la recoleccién de muchos
sensores de medicion. De manera general, una
unidad aut6noma de adquisicién de medidas en
el terreno, incluso muy simple, puede resultar
sumamente util.

Los materiales utilizados en la instalacién de los
sensores de medicion y de las estaciones
hidrométricas y climatolGgicas deben tener un
alto rendimiento, poder resistir en condiciones de
funcionamiento dificiles, tener un mantenimiento
facil y wun funcionamiento poco Oneroso.
También hay que considerar tales factores como:
su integracién al sitio, la proteccién y el consumo
de energia.

» Vectores de transmisiones terrestres. Las redes
telefonicas pueden utilizarse pata transmitir datos
numéricos y desempefian un papel fundamental
en teletransmisién de datos. En ciertos casos, s
indispensable disponer de lineas telefénicas
directas, lamadas lineas especializadas. Se
utilizan las redes radioeléctricas auténomas
cuando las condiciones hidrolGgicas imponen una
disponibilidad inmediata y extremadamente
segura.

* Transmision por satélites
teletransmision de datos).

(recoleccién  y

¢ Redes radioeléctricas (redes con un centro de
recoleccion tnico, redes de centros muiltiples,
redes de una estructura mixta).

- Una red de poca extensién con un centro de
recoleccién tnico. Ciertas cuencas hidrograficas
de poca extensién debido a diversos factores
pueden exigir una red especffica.

- Una red de centros muiitiples. En la escala de
las grandes cuencas se necesita una
descentralizacion de las tareas y una
coordinacion estrecha entre los centros.




173

¢ Centros de recoleccién y de gestion. El centro de
recoleccion y de tratamiento permite la
coherencia de la totalidad de la red, desde las
estaciones de mediciéon hasta el control de las
obras.

*» Métodos de prevision hidrologica (modelos
lluvia-caudal (nivel de agua), el tratamiento de
los desvios de previsién en tiempo real, etc.). El
conjunto de los métodos elaborados
generalmente se integra a un conjunto
operacional. Esto hace posible prever Ilos
caudales y los niveles de agua en toda la cuenca,
simular la propagacién de crecidas enteras, etc.

* Sistemas integrados de gestion. Los sistemas de
teletransmision son de uso corriente para la
gestion en tiempo real de redes de irrigacion.
Asimismo se puede automatizar la gestién de la
totalidad de las obras de un rio 0 una cuenca.
El sistema de gestion automdtica de descargas
se puede efectuarse en dos etapas interactivas:

Recuadro 27 (continuacion)

- Un modelo de prevision de las necesidades de
agua en el rfo y un modelo de aportacion en
este rfo permiten determinar el objetivo que se
debe satisfacer. El rfo se divide en niveles de
presa. La modelizacién de las aportaciones se
basa en una representacion simplificada del
tipo “caja negra”. Consta de un tiempo de
retraso y de una funcién de transferencia
identificada para cada nivel de presa a partir
de un modelo hidrdulico més detallado.

- En el plazo mds corto los datos medidos en las
estaciones limnigraficas, repartidas a lo largo
del curso de agua, se utilizan para modular las
descargas. Los resultados de esta segunda
etapa son a su vez tomados en cuenta en la
primera.

* Aplicaciones especificas (la prevision de las
crecidas, la gestion de las obras hidroeléctricas,
la operacion de las presas de control de
crecidas, etc.).

Fuente: Ministerio del Medio Ambiente, Francia y la hidrologia operacional. Redes de teletransmisién y gestion del
agua, Collection “Label France”, Parfs, Francia, 1986.
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Recuadro 28

Proceso de materializacién de acciones
(Cartilla metodologica)

1. Actores Identificacion de los actores participantes, activos o pasivos en el proceso de
gestion para el desarrollo sustentable y equitativo. Tipologfa.
2. Criterios Recopilacion de los criterios, explicitos o implicitos, que sustentan las posiciones

de los actores involucrados en el proceso. Monitoreo.

3. Problemas

Recopilacion de los problemas que manifiestan cada uno de los actores, en
funcién de sus necesidades y aspiraciones. Priorizacion.

4. Objetivos

Determinaci6n directa, o por inferencia de los problemas, de las metas y
objetivos de cada uno de los actores. Priorizacion.

5. Ambito compartido
(abstracto)

Inventario, evaluacién y diagnéstico fisico y socioeconémico de los 4mbitos
territoriales y funcionales donde se pretende alcanzar los objetivos (pasado,
presente y futuro). Control de la sustentabilidad ambiental.

6. Restricciones

Identificacién de las restricciones técnicas, asf como politicas, legales,
econémicas, financieras, organizacionales, funcionales, culturales, educacionales,
comerciales y otras que obstaculizan o impiden lograr los objetivos.
Priorizacién.

7. Soluciones Generacion de opciones de solucion para superar las restricciones previamente
identificadas y priorizacion de soluciones. Seleccion.

8. Estrategias Disefio de estrategias para poner en practica las soluciones via acciones de
cardcter discontinuo (proyectos de inversi6n) y continuos (servicios, sistemas de
produccién y otros).

9. Programas Programaci6n de las acciones (programas, proyectos, actividades, practicas y

operativos tareas) segun las soluciones y las estrategias seleccionadas para ejecutarlas,

ejecucion de las acciones de control y seguimiento de los resultados
obtenidos.

10. Ambito
compartido (real)

I

Materializacién de las acciones programadas en el 4mbito. Monitoreo de
los objetivos y de la sustentabilidad ambiental.

A
I

L—— Reinicio del ciclo de pasos en niveles progresivamente més detallados y precisos.

Fuente: Axel Dourojeanni, CEPAL, junio 1990.
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Planificacién tdctica, que es un proceso més afinado que el anterior para definir,
priorizar e integrar acciones de desarrollo de mas corto plazo. Andlisis especifico de
un programa, proyecto, actividad, practica o tarea. Disefio e implementacioén de los
mismos y finalmente monitoreo o evaluacién periédica de los resultados.

Gran parte de las decisiones en el campo del agua se toman sobre los campos
socio-econdmicos y politicos. Esto significa que los datos deben provenir de fuentes de
informacion externas a la entidad del agua o de la cuenca. Fl sistema de informacién
que se diseiie debe tomar en cuenta dicha situacién para establecer los sistemas de
coordinacion con las entidades que manejan dichas estadisticas.

A la fecha existen un serie de sistemas mecanizados que permiten capturar
y procesar informacién con el fin de llevarlas a una “sala de situaciones”. Estos por
ejemplo llevan los nombre en inglés de “Decision Support Systems” (DSS) y
“Management Information System” (MIS), los que se apoyan en modelos de
optimizacién y simulacién y en tecnologias como el Sistema de Informacién
Geogrifica (GIS). La labor local mas importante no esta por lo tanto en el disefio
del sistema si no en la seleccién, recopilacién y aplicacién de los indicadores
apropiados al entorno donde se toman decisiones utilizando estos sistemas.

El montaje del sistema de recopilacién de informacién de la entidad de
cuencas, generada por cualquier tipo de entidad (universidades, ONGs, entidades
publicas, municipios y propios) debe tener en principio poder suministrar
informacién sobre el ambiente de la cuenca tales como sobre la:

* Oferta de agua. Informacién general sobre la dindmica de la oferta de
aguas superficiales y subterraneas asi como de las obras y organizaciones
que manejan dicha oferta.

* Demanda de agua. Datos sobre la demanda actual y proyectada de cada
sector de usuarios asi como de las agrupaciones de usuarios en las
“regiones hidricas” con el fin de operar el sistema hidrico y proyectar
situaciones potenciales de conflicto.

* Calidad del agua. Hoy en dia es un tema clave tanto para la gestién del
agua misma como del medio ambiente. En calidad del agua existen varios
modelos posibles de usar. Por ejemplo los modelos que utiliza la
“Environmental Protection Agency” (EPA) son el Qual2E,
Qual2E-UNCAS y sirve para planificar acciones de manejo de la calidad
del agua. Obviamente los modelos requieren que se disponga de datos
basicos tomados regularmente en terreno. Se necesitan seleccionar los
indicadores de calidad de agua (Water Quality Indexes, WQI) y obtener
informacién periédica, por tramos de cauce, por punto de contaminacién
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y otros. El tratamiento de la calidad de agua permite aumentar la oferta
de dicho recurso.

e Datos sobre medio ambiente relevante para la gestién del agua, sobre todo
sobre las zonas de vida natural, cauces, lagos, pantanos y estuarios. Es uno
de los aspectos més extensos en materia informativa por lo que, para ser
itil y no demasiado costoso, debe ser reducido a los datos prioritarios
para tomar decisiones.

Esto se debe confrontar con las estadisticas sociales y econémicas. El sistema de
informacion para asistir a tomar decisiones en materia de agua debe confrontar
permanentemente los aspectos socio-econémicos y los ambientales con el
comportamiento mismo del recurso. Esto implica que paralelamente con la
informacién anterior se disponga de datos socio-econémicos, demogréficos, legales
organizacioneales y otros que permitan llevar a cabo los disefios de estrategias de
accién. El conocimiento de los actores, sus criterios, problemas y objetivos es
esencial para la toma de decisiones que busca solucionar conflictos entre actores.

B. Modelos para tomar decisiones

Los modelos utilizados para asistir en la toma de decisiones para la gestion de los
recursos hidricos han evolucionado en los ultimos 30 afios. En América Latina, si
bien hay profesionales expertos en esta tematica, el uso de dichos modelos
decisionales ha sido muy limitado en su empleo para el manejo de la oferta global
del agua. Se han utilizado sin embargo en forma extensiva en los manejos sectoriales
del agua (riego, hidroenergia, agua potable), y también en el modelaje hidroldgico
e hidrogeolégico y sobre todo en la operacién de embalses.

La mayor parte de los modelos utilizados se han orientado al analisis y
administracién del comportamiento fisico de los sistemas hidraulicos tales como para
describir los comportamientos hidrolégicos de las cuencas, de aguas subterraneas,
de flujos en rios y de transporte de sedimentos con el fin de operar reservorios,
prevenir inundaciones o determinar sistemas de bombeo. Para estos casos se utilizan
principalmente modelos de simulacién con algin soporte de modelos de
optimizacién, como la programacion lineal.

Pétry en su articulo “{Quien le teme a las decisiones?”? hace un anilisis
de los diferentes modelos que se pueden utilizar para tomar decisiones con criterios

75 Francoise Pétry, *“Who is afraid of Choices? A proposal for multicriteria Analysis as a Tool for Decision-Making
Support in Development Planning”, Journal of International Development, Volumen 2, N® 2, abril de 1990.
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y objetivos miltiples (Multi-Criteria, Multi-Objectives Decision Methods). Primero
explica la evolucién de los métodos y luego sus principios.

Con relacién a su evolucién indica que desde los fines de 1960 hasta inicios
de la década del 70 se inicia la formalizacién de estos modelos de decisién. Se
empieza con las tablas de doble entrada y el juicio de “expertos” para darles pesos
a cada alternativa o criterio y luego obtener datos ponderados. Eran sistemas rigidos
en el sentido en que el decisor no podia modificar su punto de vista o criterio inicial
viendo que los resultados no coincidian con expectativas de multiples actores.

Luego a fines de los 70 y comienzos de los 80 se disefiaron métodos que
seguian més de cerca la 16gica del razonamiento humano (aceptan la indecision, los
factores que no se pueden substituir o reemplazar, la imposibilidad de comparar
ciertos valores). Se basa en sistemas interactivos y flexibles entre el modelo de
decision y el que toma las decisiones. Es decir que acepta que el decisor modifique
sus ideas originales (criterios y objetivos) a medida que avanza en el proceso de
decisién y se va “capacitando” en el problema, y sobre todo en comprender las
interacciones que ocurren con motivo de cada decision.

La interaccién entre el decisor y-el modelo le “enseia” al decisor.
Actualmente los modelos de decisién son cada vez mas “amigables” en ese sentido.
Permiten que alguien tome una decisién y “vea” lo que pasaria sefialandole los
posibles resultados. Todos estos modelos utilizan combinaciones de métodos que no
se van a detallar en este trabajo, tales como: pesos ponderados, cuadros cruzados
o matrices, funciones de utilidad, programacién multi-objetivo, “goal programming”
(extensiones de la programacién lineal), sistemas de gréficas superpuestas, sistemas
graficos interactivos, sistemas de informacién geografica, modelos estadisticos. Todo
esto se apoya en el uso de computadores.

De esta generacién de modelos surgieron las bases para la formulacion de
modelos complejos para tomar decisiones con miltiples objetivos (Multiple Objective
Analysis Models) en el campo del agua. Las gerencias de entidades de cuencas
deben usualmente recurrir a algunos de estos modelos para asistir en la toma de
decisiones, tanto para la operacién del sistema hidrico de uso multiple, como para
seleccionar y priorizar inversiones en obras hidraulicas, proponer transvases de agua
y manejar la calidad del agua, entre otros.

Hoy en dia los modelos complejos disponibles son innumerables, existiendo
abundante literatura y métodos para seleccionar aquellos més apropiados a cada
caso (véase Recuadro 29). La iltima generacién de modelos toma en cuenta sin
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Recuadro 29

Principios bésicos para utilizar modelos de apoyo a Ia toma de decisiones
en gestion integral a nivel de cuencas

Probablemente lo mas importante a nivel de un
decisor es conocer en que principios debe basarse
para utilizar estos modelos, recordando que si los
problemas son demasiado complejos, y sin datos, las
decisiones *por intuicion” de expertos son mucho
mas rdpidas y no dan resultados mucho peores que el
uso de un modelo de decision complejo con pocos
datos. El decisor fluctda entre dos ejes. Uno que va
de lo intuitivo a lo mecdnico, y otro que va de Io
cualitativo a lo cuantitativo. Pétry' describe los
principios para usar modelos al desarrollo rural, que
son similares a los de desarrollo integral de cuencas,
de la siguiente forma:

Principio 1: Las decisiones en gestion integral de
cuencas son esencialmente decisiones
con miiltiples componentes y multiples
objetivos. Por lo tanto para tomar
decisiones en este campo se deben usar
Implica considerar varias disciplinas o
dimensiones  (fisicos, econ6micos,
sociales, ambientales), jerarquizar
objetivos y considerar varias alternativas
0 cursos de accién.

Los planificadores (e.g. un experto en
sitemas hidricos) no deben substituir a
los decisores (e.g. un comité de
cuencas) si no que deben interactuar
con ellos sefialandololes opciones y los
efectos de sus decisiones. No se deben
separar completamente los andlisis
técnicos de los andlisis politicos. Esto
implica que los andlisis sean

transparentes, que los procesos de toma
de decisién sean flexibles y que tanto el

Principio 2:

Principio 3:

Principio 4:

Principio 5.

planificador como el que toma las

decisiones vayan aprendiendo a
interactuar.
Las decisiones se toman con

incertidumbres. Por ello es importante
realizar andlisis de sensibilidad
preguntdndose que pasarfa en caso que
los datos disponibles no fueran
confiables, que no estdn consideradas
todas las variables, que no se dispone
de suficiente investigacién ni afos de
registro o simplemente que los cambios
politicos en el futuro no son previsibles.
No hay en general el *mejor® método
para tomar decisiones. Un método
*malo”, inteligentemente usado es
mejor que un *buen” método mal
usado. Inclusive en muchos caso los que
toman las decisiones ignoraran los
resultados de los modelos, sobre todo si
no han interactuado con dichos
modelos y no los conocen.

El proceso de tomar decisiones es
esencialmente un procesos de
aprendizaje. Muchas veces se toman
mas decisiones en base a este
aprendizaje que en base a los resultados
finales de la aplicacién dei modelo. Por
ello los modelos de decision deben
permiten que el didlogo entre los
planificadores y los decisores (de
cualquier nivel de conocimientos) sean
interactivos e iterativos. Debe explicarse
con toda claridad y transparencia la
forma en que se toma la decision.

Fuente: ' Francoise Pétry, “Who is afraid of Choices? A proposal for multicriteria Analysis as a Tool for
Decision-Making Support in Development Planning”, Journal of International Development, Volumen 2,
Ne 2, abril de 1990.
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embargo las politicas macroeconémicas, las politicas sociales y las politicas
ambientales con el fin de optimizar tanto los resultados estructurales (medidas de
ingenieria o directas) como no estructurales (gerenciales o indirectos).

Algunos de estos modelos que aparentemente tienen buen resultado son los
“modelos macroeconémicos” que North? considera que pueden dividirse en cuatro
tipos genéricos: modelos de insumo-producto, modelos econométricos, modelos
dinamicos y modelos de optimizacion de objetivos miiltiples. Este autor considera
que se pueden adaptar para tomar decisiones en los procesos de gestién del agua.

Para conducir un proceso de gestién integrada de cuencas se debe ejecutar
una serie de pasos similares a los que se ejecutan para elaborar un programa de
desarrollo regionalZ Existen sin embargo métodos mas simplificados como el
presentado en la publicacién “Procedimientos de gestién para el desarrollo
sustentable (aplicados a microrregiones y cuencas)”” que se pueden aplicar a
cuencas, microrregiones y municipios de tamafio relativamente menor que una regién
0 una gran cuenca y que dan excelentes resultados en un corto plazo y a menor
costo. Ademas los resultados de este trabajo sirven de insumo para aplicar los
métodos de trabajo en desarrollo regional.

Los procesos de gestion, por ejemplo, necesarios para tomar decisiones para
orientar el desarrollo de una cuenca son cuatro (véase Grafico 3 y Recuadro 28):2

* Proceso de materializacién de acciones que conduce al crecimiento
econémico.

* Proceso de transacciones que lleva a la equidad.

* Proceso de incorporaciéon de la dimensién ambiental que conduce a la
sustentabilidad ambiental y

* Proceso de integracién de disciplinas.

76 Ronald M. North, “Application of multiple objective models to water resources planning and management®, Natural
Resources Forum, agosto de 1993.

7 La mayor experiencia en este campo la posee el grupo de trabajo en desarrollo regional de la Organizacién de Estados
Americanos (OEA).

8 Axel Dourojeanni, Procedimientos de gestién para el desarrollo sustentable (aplicados a microrregiones y cuencas),
Instituto Latinoamericanoyy del Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES), Documento 89/05/Rev.1, Serie Ensayos,
Santiago de Chile, octubre de 1991.

7 Laforma de conducir estos cuatro procesos y sus interacciones se detallan ampliamente en el libro elaborado por Axel
Dourojeanni (Procedimientos de gestion para el desarrollo sustentable (aplicados a microrregiones y cuencas), Instituto
Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social (ILPES), Documento 89/05/Rev.1, Serie Ensayos, Santiago
de Chile, octubre de 1991).
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El método de “Procedimientos de gestion para el desarrollo sustentable (aplicados
a microrregiones y cuencas)” requiere identificar los actores que actdan sobre la
cuenca, definir sus criterios, problemas y objetivos, realizar inventarios, evaluaciones
y diagnoésticos, determinar los obstaculos por superar y las soluciones posibles, asi
como las estrategias y programas para llevarlos a cabo. Este método se aplica en
varias cuencas y municipios de América Latina y el Caribe con buenos resultados.

C. Sistemas de planificacion

La planificacién para i) el desarrollo de una cuenca (river basin development), ii) el
ordenamiento del uso de los recursos naturales de la cuenca, o iii) el
aprovechamiento del agua (water resources development) tiene, en América Latina,
una tradiciéon més larga que la planificacién para el ordenamiento del uso de los
recursos hidricos a nivel de cada pais.

Los planes vinculados a los recursos hidricos en general, para ser efectivos,
deben estar al servicio de un sistema de gestién eficiente. También, y ello es muy
necesario, deben ser formulados con la participacién de los diferentes actores que
intervienen en las decisiones que afectan el sistema hidrico, sobre todo los que
programan sectorialmente sus acciones en materia hidrica (empresas de
hidroenergia, agua potable, riego y otros).

También los planes de aguas, en su formulacién y aplicacién, deben ser
coordinados con los planes de desarrollo regional y nacional; es decir que las
proyecciones de demandas de agua deben ser concordantes con los planes de
desarrollo del pais y las situaciones macroeconémicas y demograficas.

Los planes de ordenamiento de recursos hidricos deben responder a las
expectativas de los cuatro niveles de actores vinculados a la gestién del agua en la
cuenca (endégenos y exogenos): los cientificos-ambientales, los
econémicas-productivos, los técnico-normativos y los politico-sociales. Cada uno de

estos grupos de actores tienen intereses propios, los cuales deben ser
compatibilizados.

Tradicionalmente los planes de recursos hidricos se limitaban a programar las
inversiones en obras hidraulicas de uso multiple para aumentar la oferta real de
agua y controlar los fendmenos extremos. Luego se amplié esta perspectiva para
incluir medidas que permitan manejar las demandas mediante medidas; tanto
estructurales, como obras hidraulicas para mejorar la eficiencia de uso; como
no-estructurales, tales como crear tarifas diferenciadas de consumo de agua para
desincentivar y controlar el consumo excesivo.
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Los planes sobre recursos hidricos deben incorporar en sus consideraciones
los efectos a futuro de los otorgamientos de agua ya efectuados y por efectuarse asi
como los efectos que puedan ejercer la compra y venta de derechos de agua en un
eventual “mercado del agua” si el gobierno propicia este sistema.

Los efectos sociales y los ambientales también tienen un gran relevancia en
los planes, sobre todo en lo referente a la participacion de los actores locales, como
los municipio, en la gestién del agua, los cauces y la prevencién de efectos negativos
como inundaciones y contaminacién.

La sustentacidn y el anélisis econémico de los valores del agua son esenciales
en la formulacién de los planes de aprovechamiento del agua, sobre todo en una
economia social de mercado donde se otorguen derechos de agua. El valor y el
precio del agua, en particular los costos de oportunidad del agua vistos desde la
posibilidad de vender derechos a usuarios que tengan un uso mas rentable, pueden
alterar las proyecciones de aprovechamiento de dicho recurso.

Los costos marginales que tiene cada sector usuario para otorgar determinado
servicio de abastecimiento de agua y fijar las tarifas por consumo; los costos y multas
por contaminacién, que tienen efectos importantes en las inversiones para el
aprovechamiento del agua y la operacién y mantenimiento de los sistemas asi como
en el control de la contaminacion; también deben ser tomados en cuenta en la
formulacién del plan. Las externalidades tanto fisicas, ambientales y econémicas
también se deben tomar en consideracion en la planificacion del agua sobre todo por
sus efectos en la equidad social.

En general, por medio de un plan, se espera que el comité directivo encargado
de dirigir el proceso de gestion para el desarrollo de los habitantes de una cuenca,
obtenga la siguiente informacidén para tomar decisiones:

* Conocer y poner en evidencia el rol que cumple y cumpliran los recursos
hidricos; en cantidad, calidad, lugar y tiempo; en el fomento del desarrollo
de la regioén, la preservacion del ambiente y la equidad social.

* Determinar, para horizontes de tiempo de cinco, diez y quince afios como
minimo, las necesidades tanto estructurales (obras hidraulicas) como no
estructurales (instrumentos de mercado, precios del agua, organizacién,
legislacién) para balancear la oferta y la demanda de agua en cantidad,
calidad, lugar y tiempo.

* Lainformacién anterior debe servir para tomar decisiones que permitan:
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- Disefiar y compatibilizar las obras de ingenieria (proyectos de
inversién) para la regulacién y control del uso miltiple del agua. A
partir de esta informacién se puede determinar el programa de
inversiones.

- Determinar las formas de manejar y en lo posible reducir las demandas
por sectores usuarios mediante una mayor eficiencia de
aprovechamiento por unidad de uso.

- Estructurar el tipo de organizacién de cuencas y sobre todo el tipo y
forma de coordinacion interinstitucional para llevar a cabo las decisiones
de compatibilizacién de la oferta y la demanda.

- Proyectar el posible mercado de aguas que puedan surgir por cambios
en los costos de oportunidad del agua y los instrumentos necesarios
para orientar o regular dicho mercado evitando la aparicién de
conflictos con terceros y con el ambiente.

* La formulacién de los planes también debe servir para determinar las
zonas actuales y potenciales de conflictos entre usuarios y con el
ambiente: zonas de sobeexplotacién de acuiferos, zonas de veda de uso de
agua subterrdnea, zonas de inundacién, incidencia de sequias,
contaminacién del agua, erosién y concentracién de sedimentos, conflictos
de abastecimiento de aguas a ciudades y balances de agua para cada
subcuenca, zona y region.

La metodologia basica para formular los planes, teniendo en cuenta que debe
incorporar los puntos previamente mencionados sobre economia, ambiente y equidad
social, siguen en general un patrén cldsico (véase Recuadro 19). Dicho patrén
consiste en:¥

* Subdividir la cuenca, asi como las cuencas adyacentes de donde se puede
importar o exportar agua (transvases) en “sectores o regiones hidraulicas”
dentro de las cuales se haran los estudios de oferta y demanda.

* Identificar los principales actores endégenos y exégenoss que actuan en
la cuenca para recoger y percibir sus necesidades, metas y objetivos ya
trazados o en proyeccién en la cuenca. Involucrar a los actores en el
proceso de planificacién.

8 Ronald M. North, “Application of multiple objective models to water resources planning and management”, Natural
Resources Forum, agosto de 1993; y International Hydrological Programme (IHP), United Nations Educational, Scientific
and Cultural Organization (UNESCO), Infegrated planning and management of water resources. (Guidance material for courses
Jor engineers, planners and decision-makers), Editado por S. Dyck, IHP-III Project 14.3, Parfs, 1990.
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Identificar y medir la oferta actual de recursos y sus usos, demandas no
satisfechas y proyectadas, restricciones para satisfacerlas, sistemas legales
y otros factores necesarios para describir los problemas, objetivos,
restricciones y posibles soluciones (relacionarlos con cada actor).
Elaborar un modelo prospectivo o escenario futuro del crecimiento
posible de las demandas con el fin de proyectar y analizar los posibles
conflictos por su aprovechamiento en cantidad, calidad, lugar y tiempo de
ocurrencia.

Calcular simultineamente la oferta potencial de agua superficial y
subterranea asi como los posible tratamientos necesarios para reutilizar
el agua, controlar los excedentes de agua y los déficits.

Identificar y evaluar un conjunto de alternativas tanto de tipo estructural
como no estructural para balancear la oferta con la demanda de agua.
Identificar y adoptar métodos, técnicas, modelos y otros sistemas que
permiten mejorar el proceso de participacién y de toma de decisiones con
el fin de seleccionar las mejores soluciones que satisfagan objetivos
multiples.

Establecer el sistema de informacién con datos e indicadores relevantes.
Determinar que otros factores, exdgenos, pueden afectar las proyecciones
y o procesos de decision con respecto al aprovechamiento del agua ligados
a aspectos internacionales y nacionales (macroeconémicos y politicos
principalmente) con relacién a créditos, acuerdos ambientales, medidas de
proteccién a la poblacién indigena, proteccién de la biodiversidad,
turismo, desarrollo industrial y otros.

Prueba y evaluacién de las diversas alternativas. Analizar la sensibilidad
de las alternativas frente a cambios internos y externos en los planes
econdmicos, financieros, politicos, legales y otros. Anilisis del efecto de
interaccién de las diferentes opciones de solucién.

Seleccién y recomendacién de las soluciones factibles, cronogramas de
ejecucion, desembolsos, requerimientos de personal, asignacién de costos
y beneficios y en general disefio de la estrategia para llevar a cabo las
soluciones. Prueba de su validez, analisis de posibles impactos negativos
y restricciones potenciales para su ejecucién.

Formulacién de la estrategia final para implementar progresivamente las
soluciones tanto estructurales como no estructurales con el fin de
compatibilizar la oferta con la demanda de agua.

Evaluar los posibles efectos causados por la situacién futura del uso del
agua con el fin de prevenir que medidas estructurales y no estructurales
deberan tomarse para minimizar los conflictos ambientales, econémicos y
sociales que pueden ocurrir con la aplicacién del plan.
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o Plantear proyectos concretos de compatibilizacién de la oferta y la
demanda y determinar quien se encargari de su financiamiento y
ejecucion. Disefiar las estrategias para llevarlas a la practica. Determinar
el rol de cada uno de los actores en la ejecucién del plan.

¢ Disefiar el sistema de gestiéon encargado de conducir la coordinacion y
monitoreo de las acciones.

4. {C6mo se dimensiona una entidad de
cuencas hidrograficas?

A. Factores que influyen sobre la formacion de
entidades de cuencas hidrogrificas

i) Factores de tipo general que influyen sobre la formacion
de entidades de cuencas hidrogrdficas

Entre los factores externos que influyen sobre la formacién y estructuracién de una
entidad de cuencas se tienen:

o Dimensién y caracteristicas ecoldgicas, climaticas, geomorfol6gicas y
fisiograficas de la cuenca.

e Registros y conocimiento histérico de descargas de agua en cantidad,
calidad, lugar y tiempo asi como de las demandas de agua, los balances
hidricos de la cuenca, contaminacién, fenémenos extremos y otros.

 Organizacién actual de la gestién en la cuenca por niveles de gestion
(cientifico-ambiental, econémico-productivo, técnico-normativo 'y
politico-social).

e Los actores endégenos y exdgenos que actuan en la cuenca (nimero y
caracteristicas socioéconémicas).

o La legalidad en la posesién o usufructo de los recursos naturales,
propiedades y otros asi como la forma en que se agrupan actualmente los
usuarios de la cuenca.

 El grado de habilitacién de la cuenca en materia de inraestructura vial,
comunicaciones, transporte y otra infraestructura de servicios.

 La posibilidad de participacién de otras entidades en la gestion y grados
de coordinacién y capacidad operativa (con el sistema judicial, policial, de
investigacién y capacitacién, de laboratorios de calidad de agua, de
construccién y otros).

* Nivel de actuacién piblica y privada en la cuenca.

e Valorizacién econémica de los recursos naturales, en particular del agua.

e La predominancia del tipo de usuarios. Las zonas con riego y sin riego.
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Para ilustrar la forma como los factores anteriormente mencionados determinan el
tipo de sistema de gestion de cuencas, se presenta en el recuadro 30 el sistema de
organizacion de las “microbacias” en el Brasil.

ii) Bases fisicas y territoriales que definen un sistema de
gestion integrada de cuencas hidrogrdficas

Las bases fisicas y territoriales para definir un sistema de gestién integrada de
cuencas dependen de un conjunto de situaciones:

El tamariio relativo de la cuenca juega un rol importante en la precisién de un
sistema de gestién para el desarrollo de cuencas y la seleccion de las acciones a ser
ejecutadas. En el idioma espaiol se utilizan expresiones como microcuencas,
cuencas, hoyas hidrograficas, vertientes y cuencas fluviales para referirse al tamafo
relativo de las cuencas.

Recuadro 30

El Programa de "Microbacias Hidrogréificas" del Brasil

La Comision Nacional de Coordinacién del especialmente la erosi6n; garantizar una mayor

“Programa de Microbacias Hidrogrdficas® recae bajo
la jurisdiccién del Ministerio de Agricultura del Brasil.
Fue creado por el Decreto 94076 del 5 de marzo de
1987 por el Gobierno Federal del Brasil. Se desarrolla
en los estados de Parand y Santa Catarina y sus metas
son *promover e! planeamiento y la ocupacion
racional del espacio rural, viabilizando el aumento de
la produccion, de la productividad y de las condiciones
socio economicas del productor, mediante el uso
correcto del inmenso potencial de los recursos
naturales disponibles: el suelo, el agua y la flora®. Sus
metas especfficas son utilizar correctamente los
recursos naturales, principalmente el suelo y el agua;
estimular la produccién y ia productividad agricola,
disminuir los riesgos de las sequias y las inundaciones;
reducir los procesos de degradacién de los suelos,

disponibilidad del agua para diversos fines; incentivar
fa organizacion asociada de los productores rurales;
estimular el planeamiento, la organizacion y la
comerciatizacion de la produccin  municipal;
promover acciones comunitarias para la obtencion de
beneficios en las areas de produccién vy
comercializacion. Las tareas para los afios 1987-90
fueron las de identificar 4000 microcuencas (una en
cada municipio), seleccionar y equipar 26 cuencas
piloto, promover el intercambio de experiencias entre
5000 tideres rurales, prefectos y lideres municipales;
entrenar anualmente 1000 técnicos para prestar
asesorfas técnicas; equipar 1000 oficinas locales de
servicios de extension y planificacién por microcuencas
y promover campafias de divulgacion.

Fuente: Ministerio da Agricultura - SNAP/SRN, Programa Naconal de Microbacias - PNMH, Microbacias. Produgdo
auto-sustentada, Brasil.
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La ubicacion, geomorfologia y régimen de climas en la cuenca determinan una
buena parte de la organizacién. Esto es importante por cuanto no es lo mismo
administrar una cuenca de zonas montafiosas con altas pendientes que una cuenca
ubicada en zonas relativamente planas con pantanos y humedales. Tampoco es igual
la gestién de una cuenca ubicada en zonas 4ridas que una cuenca ubicada en zonas
tropicales. El tipo de mediciones, sistema de manejo y hasta de desplazamiento y
comunicacion varian en cada circunstancia (véase Recuadro 31).

La amplitud de la cobertura territorial y la cantidad de recursos naturales que
abarca la autoridad define el alcance de las acciones del sistema de gestién. Hay
autoridades de cuencas que s6lo tienen autorizacién para actuar sobre el agua (no
es lo mismo una autoridad de cuenca que una autoridad sélo de aguas de una
cuenca), otras sélo sobre los bosques, otras sélo sobre el cauce del rio, otras sélo
sobre trabajos en fincas. Es decir que a veces se le asigna sélo el manejo de algin
ecosistema (por ejemplo, humedales), otras solo de la cuenca del rio u otras sélo de
algin recurso como la fauna, los bosques o el agua.

Algo que a veces no se especifica pero que influye mucho en la definicién de
un sistema de gestion de cuencas es el grado de avance en que se encuentra la
habilitacion de la cuenca (caminos, obras, sistemas de comunicacién) asi como los
trabajos de conservacién, manejo y proteccién de los recursos naturales que han sido
efectuados.

B. La formaci6n y estructuracién de una entidad
de cuencas hidrogrificas

Entre las caracteristicas internas de una entidad de cuencas que son influenciadas
por los factores externos listados, y que a la vez tipifican una entidad de cuencas,
se tienen:

* Las funciones de la entidad (coordinadora, fizcalizadora, planificadora,
ejecutiva, administradora, concertadora, consultiva, controladora y otras
atribuciones vinculadas a sus poderes para imponer o no decisiones para
la solucién de conflictos entre los usuarios de la cuenca.

* Las fuentes de financiamiento a las cuales tiene acceso la entidad de
gestion de cuencas: impuestos territoriales, tarifas de agua, multas de
contaminacién, tesoro piblico, cuotas, fondos de proyectos, donaciones,
venta de servicios, y otros.

* La ubicaci6n, dimensionamiento y equipamiento de la entidad (oficinas,
equipo de transporte, soporte computacional, sistemas de informacion);
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Recuadro 31

Tipologias de cuencas, que condicionan el sistema de gestién para
su desarrollo (de América Latina y el Caribe)

* Cuencas relativamente medianas que abastecen y
atraviesan centros urbanos de importancia:
Maipo-Mapocho en Santiago, Chile,
Rfmac-Chillén y Lurin en Lima, Perd, Tieté en
Sao Paulo, Brasil, Bogotd en Bogotd y asf
sucesivamente.

* Cuencas relativamente pequeiias, en zonas
onduladas, denominadas en el Brasil como
*microbacias hidrogrédficas” o microcuencas,
ocupadas por agnadtomt generalmente formales y
con tierras de buena calidad

¢ Cuencas montafiosas, relaavamente pequerias, en
zonas rurales ocupadas por campesinos migrantes
pobres, sin propiedad de la tierra, en zonas
mayormente tropicales (cuencas de la Ceja de
Selva en el Peri, cuencas en Centroamérica, en
Hait{ y Repiblica Dominicana).

* Cuencas de alta montaiia, relativamente pequerias,
ocupadas por campesinos e indigenas con larga
tradicion rural, sin presencia de grandes obras
hidrdulicas, legalmente constituidos en
comunidades campesinas u otros tipos de
asociacién, como la mayorfa de las cuencas aito
andinas y centro americanas.

* Cuencas de montafia de tamaiio relativamente
mediano, ocupadas por habitantes legalmente
constituidos y con tradicion agricola, con
aprovechamientos hidrdulicos de importancia,

asf como por grandes centros mineros y centros
urbanos debidamente establecidos (cuenca del
rio Aconcagua en Chile, Mantaro en el Perd,
Paute en Ecuador, rio Negro-Nare en
Colombia).

* Cuencas fluviales relativamente grandes que
atraviesan zonas llanas con habitantes
relativamente escasos y de bajos ingresos ast
como con centros de produccién y centros
urbanos de relativa importancia local
(mayormente afluentes de la zona Amazdnica y
Orinoco asf como algunas cuencas de
Centroamérica).

¢ Cuencas fluvigles muy amplias con grandes
centros wrbanos y obras de regulacion
importantes, tipicamente representadas por la
cuenca del Plata, la cuenca del Rio San
Francisco y la cuenca del Rfo Magdalena.

Esta tipificacion, puesta a titulo de ejemplo, solo
pretende alertar sobre la importancia de intercambiar
opiniones sobre la “gestion integrada de cuencas”
teniendo presente a que tipo de situacion
socioecondmica y fisica se estdn refiriendo las
propuestas. La unica forma de arribar a propuestas
concretas de gerenciamiento, y no generalidades, es
especificando el tipo de cuenca sobre la que se estd
proponiendo alternativas de solucion.

Fuente: Axel Dourojeanni, CEPAL, 1993.
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* Tipo de personal, cantidad y organigrama interno de funcionamiento que
refleja la complejidad y tipo de conflicto de gestién presentes en la
cuenca.

* El reglamento de operacién y funciones asi como €l presupuesto anual
requerido para el fucionamiento de la entidad y para la inversién en
proyectos.

* Elrango de autonomia frente al estado y al comité directivo de la entidad
o “board” al cual el jefe de la entidad debe responder por el resultado de
la gestion.

* El grado de participacion y forma de participacién de los actores
involucrados en la gestién de la cuenca o afectados por dicaha gestion
(parlamento del agua, comité de cuenca u otro indicando su composicién
y pesos relativo de su participacién.

* La jerarquia de la entidad con relacion a otras entidades actuando en la
cuenca: grado de coordinacién, control y otros asi como el poder de
convocatoria que tiene la entidad.

La entidad a cargo de dirigir acciones integradas en una cuenca se dice debe
dimensionarse en funcién de los factores listados arriba.

Las funciones de la institucion a cargo de dirigir las acciones en la cuenca y su
grado de coordinacién con otras instituciones es el producto de los fasctores
previamente enumerados.

Hay funciones asignadas por etapas de trabajo: previas (estudios y formulacion
de proyectos), intermedias (ejecucuién de obras), y permanentes (operacion y
mantenimiento y manejo y conservacién).

Otras funciones se refieren a su grado de autoridad: ejecutoras,
coordinadoras, planificadoras, consultivas, administradoras.

La modalidad de la gestion y la forma de participacion de los actores vinculados
a la cuenca también es determinado por el tipo de actores que utilizan la cuenca asi
como las funciones y bases legales de las entidades que intervienen en el proceso de
gestiéon. Algunas de las modalidades de gestién tienen autoridad de tipo vertical
sobre las dependencias del Estado y los propios usuarios. Otras autoridades que
también son publicas s6lo pueden actuar como coordinadores de las acciones de
otros sectores o ministerios. También existen modalidades corporativas
(corporaciones de cuencas), asociativas (asociaciones de usuarios) y otras con
diferentes rangos de autonomia en las cuales el rol publico va disminuyendo.
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El rango de cobertura sectorial que se le asigna al sistema de gestion es otro
factor que caracteriza la autoridad de una cuenca. La mayor cobertura la ejercen las
autoridades de cuencas cuyas funciones son multisectoriales y abarcan el integro de
la superficie de una cuenca. En la practica tiene las funciones de una autoridad de
desarrollo regional con la salvedad que la regién equivale a la superficie de la
cuenca.

El sistema de financiamiento también es definido por el tipo de actores presente
en la cuenca. Las variadas formas de financiamiento, tales como impuestos
territoriales o al valor de la propiedad, tarifas por servicios, subsidios del Estado,
cuotas, pagos por contaminacion y otros, las captaciones via proyectos de inversion
y sobre todo la cantidad de recursos que se pueden captar modifican el sistema de
gerenciamiento. |

Por 1ultimo y no menos importante es el grado de autonomia o independencia
que las legislaciones imperantes en el pais le pueden conferir a las autoridades de
cuencas.

Estos factores deben ser utilizados para tipificar las cuencas de América Latina
y el Caribe con el fin de determinar modelos de gestion aplicables a cada una de las
situaciones.

C. Procedimientos a seguir para dimensionar o crear
una entidad de cuencas hidrograficas

A pesar de todo lo expuesto en favor de la gestion integral de cuencas o por lo menos de
la gestion del agua a nivel de cuenca, es claro que en los paises de la region exisien
todavia fuertes trabas para crear autoridades de aguas o de cuencas y para ponerlas en
funcionamiento. Las propuestas de creacién de dichas autoridades encuentran aun
fuerte oposicién, muchas veces por rivalidades institucionales y otras por encontrar
que se enfrentan con las leyes y autoridades regionales. Inclusive muchas que ya
estan operando desde hace mucho tiempo se ven enfrentadas a fuertes oposiciones.

Lo que probablemente mas retarda la creacién u entorpece el funcionamiento
de autoridades de cuencas es la falta de claridad sobre sus roles (y por consiguiente
crea elementos de competencia potencial con otras autoridades) y formas de
financiamiento. Las propuestas enviadas a los congresos o discutidas piblicamente
parecen no ser lo suficientemente detalladas. En la mayoria de las propuestas de
creacion elaboradas por el ejecutivo no se especifican fuentes de ingresos, forma de
participacién de actores, sus beneficios y costos, rol del sector privado y del Estado,
adaptaciones que puedan hacerse segiin el tipo de cuencas, posibles programas de
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inversiones y formas de relacionarse con las autoridades nacionales y regionales. Ello
pone en duda la viabilidad de las propuestas.

Se puede concluir por lo observado que los logros tangibles alcanzados en materia
de gestion integral de cuencas, el manejo de las mismas o por lo menos del agua en las
cuencas son reducidos (véase Recuadro 16). No se maneja las aguas de las cuencas
en forma integral siendo evidente en el paulatino deterioro de la calidad de aguas,
la degradacién de los suelos y vegetacion en cuencas, la sobre explotacién y
contaminacién de aguas subterréneas, el deterioro de las franjas costeras y en
general la falta de control sobre la oferta de agua de las cuencas.

Los esfuerzos de gestion para mejorar el abastecimiento de agua y su calidad
provienen mds de algunos sectores usuarios aislados que de alguna corporacién. También
hay esfuerzos momentéaneos de coordinacién frente a catastrofes como inundaciones
o sequias pero en general no hay ni tradicion ni escuela sobre el tema a pesar de
todo lo que se a avanzado.

La falta de registros histdricos sobre como se ha venido administrando las
cuencas y las aguas en cada pais, la falta de informacion sobre el incremento de los
conflictos de aprovechamiento y la falta de claridad de los roles de las diferentes
dependencias del sector publico en la gestion de las cuencas, asi como el
desconocimiento de su capacidad real para actuar complican aun més la posibilidad
de proponer soluciones asertivas. En estos casos es solo cuando ocurren grandes
catastrofes es que se toman medidas de coordinacién.

Debe sin embargo tenerse presente que dentro de poco se creardn definitivamente
muchas entidades de cuencas en América Latina y el Caribe, si se tiene en
consideracién la cantidad de modificaciones a las leyes y cédigos de agua que
incorporan esta modalidad. Esto significa que habrd una fuerte demanda de
capacitacion y cooperacion para ponerlas en operacién. Para ello hay escaso material
disponible lo cual debe ser subsanado a la brevedad preparando en principio
material didactico tal cual se esta haciendo hoy en dia para mejorar la capacidad de
gestion de los municipios y gobiernos locales.

El tema ambiental serd un componente importante en las tareas de gestién de
dichas entidades. El control de problemas de erosién de suelos y colmatacién de
reservorios, el control de contaminacién del agua, el drenaje urbano, el control de
inundaciones y en general aspectos técnicos hoy tratados en forma parcial pasaran
a formar parte de las tareas a realizar.
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Hoy los gobiernos deben prepararse frente a la tarea que significara asesorar
simultdneamente un enorme niimero de entidades de aguas de cuencas para que se
equipen, inclusive bajo sistemas privados, con personal, sistemas de comunicacién
y sistemas de operacién y control.

Si hasta el dia de hoy las acciones legales que se realizan para crear entidades
de cuencas duran afios es de preguntarse en cuanto tiempo y de que forma se
podran organizar entidades de cuencas o de aguas que sean operativas. Sobre todo
se debe tener claro que habrad que lograr “masificar” acciones, cubriendo un sin
numero de cuencas a la vez, cada una de las cuales tiene caracteristicas tanto
socioecondmicas como fisicas propias.

La estrategia mas aparente para implementar las entidades de cuencas, frente
a la escasez obvia de recursos en una etapa inicial, es poner en marcha las entidades
de cuenca en forma escalonada. Para ello se pueden seguir algunos principios como
los que se exponen a continuacién:

* Partir por la creacién de entidades de aguas de la cuenca en lugar de
entidades de cuencas. Las entidades de cuencas tienen funciones mas
amplias y dificiles de conciliar con las funciones de las autoridades de
desarrollo regional. Las entidades de aguas s6lo se limitan a la
administracién del agua y el manejo de los recursos naturales “asociados”
al agua de la cuenca y por lo tanto tienen menores conflictos de
competencia con las autoridades nacionales y locales.

* Las entidades de agua de la cuenca deben tener, por lo tanto, a su cargo sélo
la administracion del uso muiltiple del agua y el manejo de los recursos
naturales de la cuenca con fines de proteccién y conservacién de la
calidad del agua y el control de fenédmenos extremos. En la practica deben
manejar la oferta de los recursos hidricos de la cuenca.

* La creacion especifica de cada entidad de aguas de las cuencas debe
hacerse en forma progresiva, amparada por una ley general, de tal manera
que se concentren los esfuerzos y recursos escasos para asistir a la
organizacién de los usuarios en algunas cuencas prioritarias al mismo
tiempo que se adquiere experiencia en el tema.

*  Los usuarios del agua deben participar desde un inicio en la conformacion de
la entidad de aguas de la cuenca a la que pertenecen. La entidad de aguas
de una cuenca debe estar conformada por los propios usuarios y los
representantes del gobierno local y del Estado y apoyada por un equipo
técnico de planta permanente que le sirve de secretaria.

* El Estado puede comenzar las acciones organizando, para las cuencas
prioritarias, un sistema de gerenciamiento del agua relativamente
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pequeiio, con las caracteristicas anteriores, pero que inicie sus actividades
disponiendo de una fuente fija de ingresos, como por ejemplo en base a
un impuesto territorial (por ejemplo, 0.5 de délar por cada 1000 dolares
del valor de la propiedad, al afio).

Ese sistema de gerenciamiento, que puede llamarse agencia o corporacion,
debe solicitar que sean los propios usuarios quiénes se organicen por cauces
y canales, para registrarlos como usuarios y miembros potenciales del
directorio o comité de aguas de la cuenca, asi como para hacerse acreedores
de beneficios de apoyo técnico y préstamos.

La creacién de una entidad de aguas a nivel de cuencas debe fijar
claramente el tipo de relacién que tendrd dicha entidad con las
autoridades regionales y locales.

El rol de los municipios o comunas en la gestion del agua dentro de cada
localidad debe ser claramente establecido delegandole funciones y
recursos.

La regularizacién de los usuarios, con indicacion de volimenes de agua,
calidad, lugar, régimen y otros, puede ser hecha por consultores privados,
técnicos y abogados, debidamente capacitados y reconocidos por el
Estado. La regularizacién de los usos actuales de agua debe ser condicion
previa para otorgar derechos de uso de agua.

Con los fondos que va recaudando la entidad de aguas de la cuenca ésta
debe, en coordinacién con los sectores publicos y privados, ir equipando
la cuenca con sistemas de medicion de cantidad, calidad y frecuencia del
agua, realizar estudios y asistir a los usuarios en materia técnica y
financiera.

Las decisiones de cobros especiales e inversiones se hardn por los
representantes de los usuarios y los demds miembros del directorio de la
cuenca. A medida que las mediciones de cantidad y calidad de agua sean
mas completas se podréa determinar mejor las formas de cobranza, el pago
de costos por contaminacién, asi como la asignacién de costos y beneficios
de cada obra.
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Parte IV

Resumen y recomendaciones para la
gestion de cuencas en América
Latina y el Caribe

La sustentabilidad o sostenibilidad del desarrollo no es mis que una idea abstracta
si el concepto no se asocia a objetivos claros, que se deben alcanzar dentro de
territorios definidos, y a los procesos de gestion necesarios para alcanzar dichos
objetivos. La gestién de los recursos naturales dentro del territorio de una cuenca
hidrografica es un opcién valiosa para guiar y coordinar procesos de gestién para el
desarrollo del hombre considerando variables ambientales. Dicha gestién, mas que
resolver los llamados problemas ambientales debe resolver los conflictos entre los
actores que utilizan o dependen de dichos recursos en el presente y en el futuro.

La conversion de las politicas ambientales en acciones requiere disponer de
sistemas adecuados de gestion, sistemas que son normalmente muy complejos. La
creacién de estas entidades, sobre todo en la actualidad, significa crear un sistema
publico-privado financieramente auténomo, socialmente orientado y ambientalmente
sensible que ademas debe actuar en forma democritica y participativa. La creacién
de entidades para orientar la gestion de los recursos naturales de una cuenca, sobre
todo del agua, ha despertado regularmente el interés de los paises de la regién, con
variados resultados. Este interés se ha convertido actualmente en una necesidad
imperiosa en vista del aumento de la competencia por el uso multiple del agua, la
necesidad de controlar la contaminacién y en general de manejar el medio ambiente.

El presente trabajo proporciona algunos de los elementos esenciales que
deben ser tomados en consideracién al proponer la creacién de dichas entidades.
Aporta conceptos sobre gestién a nivel de cuencas, definiciones sobre los diversos
enfoques con que se aborda esta temdtica y proporciona recomendaciones para
mejorar la formulacién de politicas y el funcionamiento de los sistemas de gestién
integral del agua y de las cuencas. Los aportes hechos sirven igualmente para
analizar propuestas de creacién de entidades de gestién ambiental.

1. La temética del desarrollo sustentable
y las cuencas hidrograficas

Una de las mayores preocupaciones actuales, por lo menos en las declaraciones de
politica, es encontrar opciones viables para desarrollarse en base a crecer econémica
y equitativamente y en forma tal que perdure en el tiempo. Esta tltima necesidad
se ha revalorizado en forma reciente al percatarse el hombre que muchos de sus
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llamados avances, sobre todo en materia de transformacién productiva, se
encuentran descompensados por los dafios ocasionados en el ambiente.

La concientizacién més extendida y comprendida de las interacciones entre
el hombre y el medio ambiente y la vulnerabilidad del desarrollo que no toma en
cuenta dichas interacciones se ha hecho explicito agregando al vocablo “desarrollo”,
el término “sustentable” o “sostenible”. Dado que la sustentabilidad del desarrollo
debe estar implicito en el término se considera que el término sustentable o
sostenible no debe ser mis que un agregado transitorio y valido tinicamente como
forma de destacar la importancia de la duracién del desarrollo en el tiempo hasta
que esta necesidad se internalice definitivamente dentro del término.

Por otro lado la sustentabilidad o sostenibilidad del desarrollo no es mis que
una idea o una aspiracion abstracta si el concepto no se asocia a objetivos claros que
se deben alcanzar dentro de un fterritorio definido, que contiene los elementos y
recursos naturales que el hombre como especie necesita para subsistir, y a los procesos
de gestion que debe dirigir para alcanzar dichos objetivos. Las politicas de intencién
(politics) deberan transformarse en politicas de ejecucién (policies) y es
precisamente en esta tematica donde existen los mayores desafios.

En la regién se han denunciado ampliamente los problemas “ambientales”,
se ha teorizado sobre la tematica ambiental, se han promulgado leyes y hasta se ha
creado algunos ministerios del medio ambiente. Lo que sin embargo no se ha
construido en forma suficiente son las bases para manejar cada uno de los recursos
naturales: el agua, los suelos, los bosques, la fauna, los minerales y la energia o
algunos territorios naturales como las franjas costeras, las cuencas hidrograficas o
los desiertos.

Es decir que se han planteado metas muy amplias sin establecer los pasos para
alcanzarlos, pasos tales como la organizacién de territorios para el manejo de cada
recurso y luego del ambiente en general, organizacién y capacitacién de la poblacién,
investigacién de los ecosistemas, organizacién de los sistemas de gestién por
territorio, reforzamiento de las instituciones piiblicas, sobre todo de los municipios,
para apoyar la gestion ambiental, valorizacién econémica de recursos naturales y
mantenimiento de cuentas de patrimonio natural, elaboracién de manuales y normas
de trabajo y otros aspectos necesarios para lograr metas concretas de manejo de los
recursos naturales y del entorno en general.

El tema de gestion de los recursos naturales considerando la dindmica de una
cuenca hidrografica, mas conocido como gestién de cuencas, surge como una de las
posibles opciones para articular la participacién de los usuarios de recursos naturales
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en materia de gestién ambiental. La cuenca hidrografica posee un valor tinico como
base de coordinacién de actores ligados a un recurso comtin como es el agua asf
como para evaluar los efectos, que tienen sobre el agua, las acciones de gestion
ambiental. La calidad del agua refleja en gran parte la capacidad de gestion
ambiental dentro de la cuenca.

2. Las caracterfsticas de las aguas
y las cuencas

La cuenca hidrografica es un territorio que es delimitado por la propia
naturaleza,? esencialmente por los limites de las zonas de escurrimiento de las
aguas superficiales que convergen hacia un mismo cauce. La cuenca, sus recursos
naturales y sus habitantes poseen condiciones fisicas, bioldgicas, econémicas, sociales
y culturales que les confieren caracteristicas que son particulares a cada una.

Fisicamente representa una fuente natural de captacién y concentraciéon de
agua superficial y subterranea y por lo tanto tiene una connotacién esencialmente
volumétrica e hidrolégica. Al mismo tiempo la cuenca y sobre todo el agua captada
por la misma es una fuente de vida para el hombre aunque también de riesgo
cuando ocurren fenémenos naturales extremos o se producen alteraciones por
contaminacién.

En zonas de altas montaiias y cordilleras las cuencas se constituyen en ejes
naturales de comunicacién y de integracién comercial, sea a lo largo de sus rios, sea
a lo largo de las cumbres que las separan unas de otras. Es decir que hay estrechos
mecanismos de interaccién entre sus habitantes que le confieren condiciones
socioeconémicas particulares a sus habitantes.

En cuencas con grandes descargas de agua y con amplios valles relativamente
planos, el eje de los rios se constituye también en una zona de articulacién entre sus
habitantes, sobre todo por el uso del cauce del rio para navegacion, transporte y
comunicacion.

El territorio de las cuencas facilita la relacién entre sus habitantes,
independientemente de que si éstos se agrupan en comunas por razones

81 Guillermo Cano y Joaquin Lopez sefialan en un trabajo sobre “Las cuencas hidricas como unidades Optimas para
la planificacién y administracién de los recursos hidricos: participacion de los usuarios en tales actividades®, elaborado en
1976 para el cincuentenario de la Creacién de las Confederaciones de Cuencas en Espafia realizado en Zaragoza, que “Dios
estableci6 las lineas del divorcio de las aguas como Ifmites naturales de las cuencas hidricas. Los hombres, para sus menesteres
polfticos y administrativos han trazado otras, que generalmente se entrecruzan y no coinciden con aquelias”.
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politico-administrativas, debido a su dependencia comin a un sistema hidrico
compartido, a los caminos y vias de acceso y al hecho que deben enfrentar peligros
comunes. Cuando no existen sistemas de conciliacién de intereses entre los
diferentes actores que dependen de una cuenca se producen conflictos entre ellos.

Esto es ciertamente marcado en cuencas habitadas ubicadas en cordilleras con
altas montafias (watersheds), pero también se da en amplias cuencas fluviales (river
basin) con trabajos hidraulicos que benefician al conjunto de sus habitantes y que
por lo tanto les crea una dependencia comin.#

Las cuencas hidrogriaficas facilitan la percepcién del efecto negativo de las
acciones que el hombre realiza sobre su entorno sobre todo por la contaminacién
del agua. Esto es, por ejemplo, planteado en las bases de la creacion de agencias de
cuencas en Francia, que sostienen que “el medio acuitico es una entidad que
alberga y sostiene todo un mundo animal y vegetal, sus aguas y sus riberas
conforman un edificio biolégico particular. La intervencién no pensada del hombre
sobre uno solo de estos elementos rompe este equilibrio precario y determina un
empobrecimiento general del medio natural”. Por lo anterior sostienen que la
gestién arménica de los recursos hidricos requiere:

¢ Admitir, antes que todo, la unidad que constituye una cuenca hidrolégica
o hidrogeoldgica.

e Reconocer que considerar y preservar esta unidad es una condicion
esencial para la satisfaccién 6ptima de la demanda de agua de diferentes
usuarios.

e Reconocer la necesidad de definir objetivos especificos y apropiados a
cada ambito o territorio y de ejecutar las obras y acciones necesarias para
alcanzar tales objetivos.

 Aceptar que todos los usuarios tienen un legitimo derecho al agua y en
consecuencia admitir que cada uno de ellos tiene en forma equivalente
limitaciones para su uso propio.

La cuenca es una unidad natural que se presta bien como territorio para articular
los procesos de gestién que tienden eventualmente al desarrollo sostenible. Asuvez

la gestién de los procesos de gestién del agua tiene su propia complejidad (véase
Recuadro 32).

82 Ep el idioma espafiol no existe la distincion entre “watershed” y “river basin”. Se traducen ambos conceptos como
cuenca hidrografica aun cuando se trata de hacer distinciones usando expresiones tales como cuenca fluvial y hoya
hidrogréfica para referirse a “river basin® y cuenca de alta montafia o cuenca de captaci6n para referirse a “watershed".
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Recuadro 32
Complejidad del proceso de gestién del agua

» Es un proceso destinado a controlar el ciclo de * Dentro de este proceso, las acciones que se
un recurso natural cuya presencia es errdtica e realicen tienen enormes repercusiones sobre la
irregular en el tiempo y en la superficie terrestre. salud humana, ¢l medio ambiente y la
Ademds, es vulnerable al trato que se le dé, ya produccitn, por lo que deben ser abordadas en
que se puede contaminar fdcilmente, forma altamente técnica. El elevado costo de las
alterndndose asf todos sus usos posteriores, obras, asf como el largo tiempo de maduracion
actuales o potenciales. de los proyectos hidrdulicos, hacen alin mds

necesario que el sistema de gestién esté a cargo

* Es un proceso que busca solucionar conflictos de expertos cuya permanencia no dependa de
entre miiltiples usuarios que, queriéndolo o no, los cambios polfticos.
dependen de un recurso compartido. Por ello,
aunque pueden contar con concesiones © * El proceso de gestion del agua requicre que
derechos de uso, no dejan de afectarse muchos agentes actiien en forma coordinada, no
mutuamente y de ser interdependientes. La obstante su diversidad de criterios y el hecho de
oferta proviene, usualmente, de un sistema que algunos de ellos desconocen los efectos de
comin, y a €l se wvuelven a integrar los sus decisiones sobre el ciclo hidroldgico. De ah
excedentes de uso y los efluentes. Las aguas { la importancia de disponer de mecanismos
superficiales, subterrdneas y atmosféricas, asi estables de coordinacion y, por 1o menos, de un
como las zonas de evacuacion, forman as{ una centro 0 autoridad de cuenca permanente.
sola unidad.

Fuente: Axel Dourojeanni, CEPAL, 1991.

3. La cuenca como opcion territorial para dirigir
procesos de gestion ambiental

El territorio que abarca una cuenca hidrografica no es ciertamente el Gnico ambito
dentro del cual se pueden dirigir y coordinar acciones de desarrollo considerando
la tematica ambiental. Los limites de las aguas superficiales, que forman la cuenca,
no necesariamente coinciden con lo limites de las aguas subterraneas, obviamente
no abarcan las superficies de los mares donde se genera un gran parte del ciclo
hidrolégico y son menos relevantes en zonas relativamente planas y de extrema
aridez.

El uso del territorio que abarca una cuenca para fines de gestion ambiental
es por lo tanto solo una opcién con mayor o menor validez segin las caracteristicas
geogréficas en que se ubica. Es una opcién importante desde el punto de vista
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ambiental porque, tal como se menciond, facilita la coordinacién entre usuarios
unidos a un mismo recurso como el agua y sobre todo facilita verificar los progresos
en control de contaminacién via sus efectos sobre la calidad del agua. Esto sin
embargo no hace que el territorio de una cuenca sea el inico espacio requerido para
la gestion de los recursos naturales ni del ambiente en general.

Esta observacién es importante para desmistificar la creencia de algunas
personas de que se puede dirigir todo el desarrollo de una regién o el manejo
ambiental exclusivamente a partir de demarcaciones dadas por limites de cuencas.
Puede decirse que la consideracién de los limites de cuencas es una condicién
necesaria para considerar aspectos ambientales, sobre todo del agua y de sus
recursos “asociados”, pero no es suficiente como jurisdiccién para gestionar el
desarrollo del hombre.

En este sentido es fundamental que toda propuesta de gestién a nivel de
cuenca se haga teniendo en cuenta su relacion con los sistemas de gestién que
funcionan con otros limites, sobre todo con los limites politico-administrativos entre
los cuales los municipios son prioritarios (véase Recuadro 33). Debe quedar claro que
los procesos de gestion de cuencas deben realizarse coordinando las variadas
autoridades publicas y privadas que actian sobre el territorio de la cuenca.

Por ejemplo, los trabajos de manejo de cuencas que toman en cuenta los
municipios, como los realizados en la cuenca del rio Chicamocha en Colombia,®
donde participan 74 municipios, tiene mucho mas probabilidades de éxito si las
alcaldias forman parte y tienen responsabilidades en la ejecucién de algunas acciones
del proyecto. A la inversa, un programa municipal que pretende mejorar el ambiente
o controlar efectos negativos del entorno, deben considerar la influencia de las
cuencas hidrogréficas que se relacionan total o parcialmente con su jurisdiccién.

A escalas de cuencas mayores ocurre la misma relacién entre las autoridades
de limites politico-administrativos y limites naturales. Por ejemplo la jefatura de un
proyecto de desarrollo o de gestion integral de una gran cuenca deben coordinar con
las autoridades de desarrollo de la regién donde se encuentra ubicada la cuenca. En
muchos caso a ocurrido que, a falta de esta coordinacién, una de las dos autoridades
(la de desarrollo de cuencas o la de desarrollo regional) a absorbido la otra o
simplemente coexisten en conflicto permanente.

8 José Acero Suarez, “Proyecto para la Recuperacién y Manejo de la Cuenca Hidrogréfica del Rio Chicamocha®,
Divisién de Cuencas Hidrograficas del INDERENA, Publicado en la revista Colombia Hidrica de la Asociacién Colombiana
de Ciencias Hidricas, p4ginas 13 a 17, Afio 6, Nimero 8, en Santafé de Bogotd, Colombia, Mayo de 1993.
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Recuadro 33

Mas alld del debate sobre la privatizaci6n

Segiin Barraqué hay muchos aportes intelectuales
recientes que enfatizan la tendencia hacia Ia
privatizacién, lo que parece caracterizar lo que
denomina *la industria del agua”, es decir todas las
acciones empresariales para utilizar el agua; y las
politicas hidricas en toda Europa.

El andlisis de cinco polfticas de gestion de recursos
hidricos en Gran Bretafia, Alemania, Francia, Italia y
los Pafses Bajos revela un diversidad marcada de
enfoques, pero también indica que el fradicional
debate entre el rol del sector piblico y el sector privado

en la gestibn del agua aparece como algo superado y
hasta ligeramente obsoleto.

Barraqué argumenta como conclusiones de su
andlisis comparativo que la visién privatizante es una
visibn demasiado simplificada que deja de lado las
profundas transformaciones que estdn ocurriendo en
la gestion del agua. Estas transformaciones se mueven
entre la dicotomfa de la eficiencia de sistemas de
gestion de gran escala versus sistemas de gesti6n de
pequefia escala y el dilema de separar o integrar los
sistemas de gestion del agua (independiente de que
sean pibilicos o privados).

Lo mds relevante del andlisis es haber encontrado
que en todos estos pafses estas dicotomifas se han
resuelto conciliando dos niveles de gestion de agua.
En todos estos pafses de hecho existe un doble nivel
de gestién del agua: uno regional, a nivel de grandes
cuencas, orientado a la formulacion y aplicacién de
planes y ejecucién de politicas hidricas de uso multiple
del agua que permitan su implementacion (coercitivas
o de incentivos) y otro local, a nivel de comunas,
orientado a la operacion de servicios asf como la
implementacién de polfticas innovadoras como la
hidrologia urbana.

Otro hecho importante, que contrasta con los
enfoques recientes en pafses de América Latina, es
que el agua es reconocida mds y mds como de
propiedad comiin, reduciéndose o restringiéndose de

esta forma el alcance de los derechos individuales
sobre el agua. Esto sin embargo a requerido
profundos cambios de actitud de los actores y el
desarrollo de politicas complejas que requieren algiin
grado de consenso entre los actores. De esta manera
la legitimidad de los usos se desplaza desde los
esquemas de asociacién con acceso libre al recurso,
basados en la propiedad privada (y las formas de
organizacion a través de concejales y patrocinadores),
hacia la asociacibn con accesos basados en una
aproximacion o relacién contractual entre los
“usuarios”.

Lo que esta ocurriendo, mucho mds que un
simple cambio a la gestién y el financiamiento privado,
es un proceso en el cual todos los actores involucrados
con el agua: industriales, ingenieros hidrdulicos, amas
de casa, administradores publicos y en general
usuarios del agua; estdn jugando nuevos roles en un
nuevos escenarios de gestion del agua. El ingeniero
hidrdulico ya no puede ser un individuo distante y
ajeno a las necesidades ambientales, sociales, legales,
bidticas y otras, ni puede decidir por si solo el disefio
de un sistema sin la participacion de los usuarios que
ademds deben ser capacitados.

Este cambio tiene un razén muy vélida para
Europa. Simplemente se termin6 la posibilidad de
aumentar la oferta de agua. Enfrentan una barrera
fisica que impide utilizar los viejos estilos de hacer
politicas que respalden la construccion de nuevas
obras solo para satisfacer demandas crecientes via la
captacion de nuevas fuentes mediante grandes obras
hidrdulicas. Lo que hoy requieren es disponer de
politicas para manejar el otro lado del sistema: las
demandas y sobre todo el control de la calidad del
agua.

El tema del manejo de la demanda ha obligado a
un mayor intervencién comunal. No se puede reducir
¢l consumo de agua por cépita, ni su contaminacion,
ni lograr aumentos en la eficiencia del uso de agua en
procesos industriales sin €l apoyo de la poblacién
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Recuadro 33 (continuacién)

(como en forma equivalente se necesita por ejemplo tratado en forma mds socializada (pero con pleno
la cooperacién de la poblacién para clasificar y conocimiento técnico-cientffico y compromiso de los
disponer en tres basureros el tipo de basuras; vidrio, actores), mds vinculada a la ingenierfa ambiental por
papel y el resto; en sus propias casas antes de que la lo cual es mds compleja.

recojan los basureros municipales).
La armonizacién entonces ente la gestién a nivel
Los necesarios “inputs” para obtener logros en de cuenca y el nivel local es esencial para alcanzar este
la mejor gestibn del agua dejaron asf de ser objetivo. Hay valiosos intercambios potenciales entre
tnicamente las obras de ingenieria, las grandes el nivel local y el nivel de cuencas siempre y cuando el
inversiones de capital y la necesidad de disponer de nivel local tenga conocimientos y capacidad para
recursos hidricos ilimitados. Actualmente la trama realizarlos.
para la gestién pasa a ser un sistema que debe ser

Fuente: basado en Bernard J. Barraqué, “Water management in Europe: beyond the privatization debate®, estudio

publicado en la revista Economia delle fonti di energia e dell’ ambiente, Afio XXX VI, N 3, 1993, documento
del Intituto di Economia delle fonti di Energia, Universidad L. Bocconi, Marzo de 1994, Milano, Italia.

4. Las definiciones y alcances de los procesos
de gestion de cuencas

La temdtica de gestion de cuencas a evolucionado largamente en la region, pero, a pesar
de los avance logrados no existe aun un consenso sobre las definiciones que precisen los
objetivos dicha gestion. La falta de claridad conceptual en materia de gestién de
cuencas atenta aun contra el intercambio de experiencias entre los paises, crea
cruces de funciones y sobre todo dificulta la formulacién de politicas y leyes sobre
el tema.

En el cuadro 1 se sintetizan y ordenan las acepciones e interpretaciones con
que se enfoca el tema de gestion a nivel de cuencas hidrograficas en América Latina
y el Caribe. Esta clasificacién se ha hecho para facilitar la comprensién de las
acciones que se pueden coordinar en una cuenca, asi como de los fines perseguidos
con dicha coordinacién.

En el cuadro se indica el nombre que se utiliza, en inglés y en espaiiol, para
designar los tipos de gestion de cuencas. El cuadro se ha construido relacionando
dos grupos de factores: i) las etapas en el proceso de gestién de cuencas; y ii) la
cantidad de elementos y recursos considerados en el proceso de gestion.
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* Las etapas en un proceso de gestion de cuencas (nimeros 1, 2y 3):

- Previa (1): estudios, formulacién de planes y proyectos.

- Intermedia (2): etapa de inversién para la habilitacién de la cuenca con
fines de aprovechamiento y manejo de sus recursos naturales con fines
de desarrollo del hombre. Esta etapa se asocia en inglés al término
“development”, e.g. “river basin development”, “water resources
development”, por lo que se le ha traducido al espaiiol usualmente
como desarrollo de cuencas o desarrollo de recursos hidricos o
hidraulicos.

- Permanente (3): etapa de operacién y mantenimiento de las obras
construidas y manejo y conservacién de los recursos y de elementos
naturales. Esta etapa se asocia en inglés al término “management”,
término que en el idioma espafiol tiene hasta cuatro acepciones:
gestion, administracién, ordenamiento y manejo. En general se traduce
“water resources management” como administraciéon de recursos
hidricos y “watershed management” como manejo de cuencas.

* La cantidad de elementos y recursos naturales que son considerados en el
proceso de gestion en una cuenca (letras a, b y c):

- Primer grupo (a): todos los elementos, recursos e infraestructura
construida por el hombre para habilitar la cuenca a sus necesidades de
vida.

- Segundo grupo (b): todos los elementos y recursos naturales presentes
€n una cuenca.

- Tercer grupo (c): solo el aprovechamiento y manejo del agua o de los
recursos hidricos.

Esta forma de analizar los términos es inédita. Se espera que esta clasificacién ayude
a clarificar conceptos sobre los objetivos de la gestién de cuencas hidrograficas. En
el cuadro se presentan tanto los nombres en inglés como las acepciones que dichas
terminologias tienen en el idioma espaiiol. Esto se hace con el fin de facilitar la
comprension de los términos en espaifiol al relacionarlos con el concepto que le dio
origen.

A su vez las entidades que se encargan de cada uno de los tipos de gestién
de cuencas mencionados pueden optar por calificarse como Corporaciones,
Empresas, Agencias, Comisiones, Autoridades, Programas o proyectos, Direcciones,
organismos, Juntas y Asociaciones. La legislacién de cada pais fija en general los
roles y atribuciones legales de cada una de estas modalidades de organizacién
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debiéndose agregarle luego las funciones especificas relativas a los procesos de
gestién de cuencas y los medios adecuados de participacién publica y privada.

3. La evolucion de los sistemas
de gestion de cuencas

El tema de la gestién de cuencas se ha asociado histéricamente con las principales
culturas y civilizaciones que evolucionaron, y a veces desaparecieron, dependientes
de la disponibilidad de agua. El hombre urbano, que representa la mayoria en
muchos paises, fue sin embargo perdiendo la percepcién de su dependencia al agua,
inclusive de los propios cauces, llegando al punto de ignorarla completamente a
fuerza de tenerla en forma casi permanente. Se ha acostumbrado ademas a exigir
que se aumente la oferta de agua antes de proponerse reducir su consumo en base
un mejor uso. Tampoco comprende a cabalidad que el agua es un recurso escaso,
cuya presencia fluctda en el tiempo y cuyo control requiere grandes inversiones que
deben planificarse con afios de anticipacion.

Cada cierto tiempo sin embargo se acuerda de su dependencia cuando sufre
alguna inundaci6n, una sequia prolongada o la contaminacién visible del agua. Esto
sin embargo parece que no siempre dura lo suficiente para que en ese lapso se
organice y coordine sus acciones para balancear mejor la oferta y la demanda del
agua con vision de largo plazo y sobre todo establezca sistemas de gestién estables
y con financiamiento garantizado.

Debido en parte a estas fluctuaciones en la percepcién del valor del agua la
evolucién de la temética de gestion a nivel de cuencas (gestion para la coordinacién
de acciones en una cuenca con diferentes propdsitos) en América Latina, en el
presente siglo, no ha sido ni uniforme ni estable. Los sistemas de gestién han venido
cambiando progresivamente y en forma irregular diandose varios casos donde en el
pasado la gestion, por lo menos del agua, tendia a ser efectuada con una mejor
organizacion que ahora.

En sus etapas iniciales la coordinacién de actividades a nivel de cuencas era
limitada. Se hacian trabajos tomando en cuenta la cuenca hidrografica para resolver
problemas puntuales o demandas especificas o sectoriales de agua: garantizar la
navegacion y mejorarla, abastecer de agua a poblaciones y zonas de riego, controlar
inundaciones, mitigar sequias y construir hidroeléctricas.

El siguiente paso consisti6 en operar y mantener las obras construidas. Esta
gestion se limitaba a ocuparse de los sistemas construidos sin mayor interés ni por
el uso multiple del agua ni por “manejar la cuenca” (es decir manejar los recursos
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naturales de la cuenca). Asi en la regién se implementaron una serie de sistemas de
gestion del agua por cuencas, gran parte de los cuales solo se preocuparon del uso
sectorial que le daban al agua como en el caso del riego (Juntas de Vigilancia en
Chile, Administraciones Técnicas de Distritos de Riego en el Pert).

A fines de la década del 40 se crearon comisiones (México) y corporaciones
para el desarrollo integral de cuencas (desarrollo regional a nivel de cuencas). Estas
corporaciones se sustentaron en la construccién de obras hidraulicas para abarcar
extensos territorios bajo su jurisdiccién y realizar inversiones en miiltiples sectores.

En épocas mucho més recientes (1970) aparecié la teméitica de “manejo de
cuencas” principalmente con el fin de mitigar el aporte de sedimentos a los embalses
construidos y controlar deslizamientos o inundaciones. Son pocos los casos en que
se manejan todos los recursos naturales de la cuenca: flora, fauna, bosques y tierras
para aprovecharlos y conservarlos. Los proyectos agro-silvo-pastoriles ayudaron a
mejorar este aspecto pero no llenan la carencia de un sistema de coordinacién para
el manejo de los recursos naturales por cuencas.

La tematica ambiental surge méas tarde en América Latina (5 a 7 afios después
de la reunién de Estocolmo en 1972). Se empez6 haciendo estudios de impacto
ambiental y luego andlisis ambientales. En gran medida la gestién ambiental a nivel
de cuencas no ha pasado de los estudios. Si no se manejan los recursos naturales en
forma coordinada, ni siquiera el agua, serd imposible hacer “gestién ambiental®.

Lo mds importante a destacar en esta evolucion es el hecho que se haya pasado
abruptamente a coordinar, por lo menos en el papel, la gestion ambiental a nivel de
cuenca y region® sin haber todavia coordinado aun plenamente las acciones de
desarrollo y gestion de por lo menos algunos de los principales de recursos naturales en
una cuenca como el agua.

Al fecha la temdtica de cuencas ha recobrado vigencia. Se espera que la
clasificacién y la revisién histérica del tema permita que se propongan entidades
adecuadas para realizar la gestion que se necesite en cada caso. Lo importante es
rescatar las experiencias valiosas del pasado.

En esta dltima década la conjugacién entre un mayor preocupacién ambiental
y el efecto cada vez mayor de los efectos naturales como inundaciones sobre las

8 Esto es confirmado por la creacion de las Corporaciones Auténomas Regionales (31) en Colombia, dependientes del
Ministerio del Medio Ambiente (Ley 99 del 16 de Diciembre de 1993). La funcién de estas corporaciones son ejecutar las
polfticas nacionales en materia de recursos naturales y medio ambiente.
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obras construidas por el hombre asi como la aparicién de epidemias como el célera
parece haber sacudido algo las conciencias no solo por motivos sociales o
ambientales sino y sobre todo por motivos econdmicos. Las inundaciones en Norte
América y Europa durante 1993 han dejado cuantiosas pérdidas lo que prueba que
el tema no es privativo de paises menos desarrollados. El potencial de contaminacién
de algunos lagos del sur de Chile seria catastréfico no solo desde el punto ecolégico
o emotivo si no que traeria aparejado cuantiosas pérdidas econdémicas. Estas
constataciones econémicas mas que las ambientales parecen que finalmente
inducirdn a los politicos y ejecutivos pasar de las ideas a la accién.

Este interés sin embargo aun no se ha materializado en América Latina y el
Caribe en la creacién de organizaciones adecuadas para la gestién del agua. En
general se puede decir que el tema de la gestién del agua tanto vista como un
sistema nacional como un sistema de gestion del agua nivel de cuencas recibe la
simpatia de muchas personas e instituciones pero no llega aun a plasmarse en
sistemas sélidos y estables (ptblicos, privados o mixtos), salvo en contados casos a
nivel de algunas cuencas donde por algin motivo se han realizado grandes
inversiones en obras hidraulicas.

6. Recomendaciones para evitar fracasos en los procesos
de gestion del agua y las cuencas

Para abordar las variadas causas que afectan la gestién ambiental a nivel de cuencas,
de sus recursos naturales o solo del agua es necesario referirse a las discusiones que
hoy en dia existen para definir cuales son los papeles del sector publico y cuales los
del sector privado. Es también necesario abordar la temética de las politicas hidricas
y su vinculacion a las politicas econémicas y democraticas. Con estas informaciones
recién es factible determinar cuales serian los sistemas de gestién mas adecuados
para tratar la tematica ambiental en general y la tematica de la gestién de cuencas
como parte de la misma.

La experiencia demuestra que se puede tender poco a poco a la formacién de
alguna entidad que por lo menos cumpla con algunos de los roles basicos como son
evitar, reducir o solucionar conflictos entre los usuarios del agua. Para realizar esta
tarea es necesario inicialmente informarse sobre por lo menos los siguientes
aspectos:

* La politicas publicas referentes a los recursos hidricos y la economia
* Las caracteristicas propias de la gestiéon de los recursos hidricos y las
cuencas.
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e Las caracteristicas de los sistemas de gestion del agua y los actores
involucrados.

e Las formas mis adecuadas de funcionamiento de una entidad
publica-privada cargo de la gestion del agua y los recursos naturales en un
cuenca.

En los paises de la region pocas veces la formulacién de politicas en el ambito del
agua ha seguido un camino riguroso. En general se lleva a cabo a raiz de situaciones
coyunturales, sin seguir un procedimiento establecido. Tal como se mencioné
anteriormente, las politicas de recursos hidricos de la regién favorecieron en algunas
oportunidades la formulacién de planes, en otras la reformulacién de una ley (no
como culminacién de un proceso en la formulacién de politicas en materia de agua
sino como el inicio de dicho proceso), en otras la creacién de organizaciones y asi
sucesivamente. Sin embargo, preocupa que la gran mayoria de estas propuestas no
se armonicen debidamente, aunque los sistemas de organizacion, las leyes y los
planes, por citar sélo algunos componentes de una politica de ejecucion, deben estar
bien articulados.

En este contexto, se toman medidas parciales o cuyo objetivo es simplemente
no contradecir un sistema econémico, reforzar la aplicacién de otras leyes (como la
formulacién de la ley general de aguas en el Pert, destinada a apoyar la ley de
reforma agraria de 1969), paliar conflictos puntuales y a veces circunstanciales entre
usuarios, satisfacer a ciertos grupos electorales o conciliar algiin proyecto de
regionalizacién. En estas situaciones las politicas de aguas normalmente se formulan
de manera incompleta.

Aunque estas politicas deben apoyar las politicas nacionales de desarrollo,
cabe recordar que tanto los recursos hidricos como los procesos para su
aprovechamiento tienen caracteristicas propias que no pueden descuidarse sin caer
en grandes contradicciones. Ya en 1970 Irving Fox advertia de los problemas que
plantea pretender asociar la gestién del agua a una economia de libre mercado sin
considerar las particularidades del caso. Las caracteristicas propias del agua como
recurso econdémico exigen forzosamente, si no la participacién preponderante del
Estado, como sostiene Fox, por lo menos una gestién conjunta del Estado y los
usuarios para administrar su abastecimiento a nivel de una cuenca o sistema
interconectado (véase €l Recuadro 17).

La regionalizacion de algunos paises ha originado profundas contradicciones
entre las politicas de desarrollo y las politicas hidricas. Por ejemplo, en el Perq, en
diversas oportunidades, debido a la regionalizacién aplicada por varios gobiernos,
algunas autoridades de cuencas que dependian del gobierno central de pronto se
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encontraron supeditadas a dos y hasta tres autoridades regionales, en razén de que
la cuenca que administraban estaba dividida por los limites de varias regiones.

El propésito de una entidad de gestién de cuencas se inscribe dentro de la
funcién que poseen los Estados de tutelar el patrimonio natural de las naciones.
Una entidad de este tipo puede ser de caricter piblico o privado o mixto y puede
adoptar diferentes formas juridicas pero es indispensable que opere de forma
eficiente y con eficacia y sirva a sus usuarios al mismo tiempo que vele por el
cumplimiento de las leyes nacionales sobre medio ambiente y realice su gestion con la
participacion de los actores incluyendo los municipios presente en la cuenca.

Con respecto a las politicas econémicas la entidad de gestién de cuencas, para
su financiamiento, usualmente se apropia de parte de la renta econémica generada
por el uso de la productividad natural de los recursos naturales de la regién. Esta
rentabilidad depende en parte de las caracteristicas bioldgicas y fisico-quimicas que
poseen los recursos naturales de aumentar su biomasa y mantenerse en la naturaleza
a través de sus ciclos. Por ejemplo la captacién de hidro-energia es una apropiacién
de una riqueza natural. Lamentablemente la economia de los recursos naturales es

todavia una temdtica incipiente que eventualmente ayudard a tomar decisiones mds
acertadas para definir las fuentes de financiamiento para administrarlos.

7. Recomendaciones para mejorar la formulacién de politicas
para la gestion integral del agua y las cuencas

Existen algunas consideraciones bésicas que deben respetarse si se desea formular
politicas de gestion ambiental, de recursos naturales o de solo del agua que tengan
un minimo de coherencia. Debe tenerse claro que si las politicas mismas son
incoherentes también lo seran las entidades de gestion encargadas de llevarlas a la
préctica.

En principio esta claro que cualquier declaracién de principios no califica
necesariamente como una politica ni de intencién (politic) ni de ejecucién (policy).
Para que lo sea debe estar compuesta de reglas basicas, principios de organizacién
y procedimientos fundamentales.

También es necesario que la declaracién de cambios o la promulgacién de
nuevas politicas se haga considerando claramente las ventajas y desventajas de la
aplicacion de las politicas vigentes. De ninguna manera se espera que una nueva
politica empeore la situacién o socave la eficacia de otra politica recién promulgada.
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Es importante ademas que las pruebas de las hipétesis implicitas en una
politica de intencién se hagan aplicando métodos rigurosos, como el sefialado en la
secuencia de procedimientos de gestién para el desarrollo sustentable.® Este
requisito es esencial para pasar de politicas de intencién a la politicas de ejecucién.

En materia ambiental, incluyendo el agua y otros recursos naturales es
necesario comprender ¢ internalizar en la declaracién de politicas hidricas las
restricciones impuestas por el comportamiento y las necesidades del medio ambiente
en general y del agua en particular. El sistema natural no modifica su
comportamiento por que la sociedad humana decide cambiar de régimen o
modalidad de gobierno y de sistema econémico o comercial.

Sin lugar a dudas la declaracién de politicas ambientales e hidricas en
particular requiere que se consideren las politicas econémicas vigentes y los roles del
sector privado y publico asi como de los actores regionales y comunales. Ello es clave
para determinar los instrumentos de politica a ser empleados asi como el tipo de
organizacion necesaria para aplicarlas.

En declaraciones de politica ambiental, de gestién de recursos naturales o solo
del agua es necesario precisar cual sera el sistema de organizacién que se aplicara
en las politicas y sobre todo cudles son los instrumentos econémicos que se utilizaran
para que funcione ese sistema, independientemente de que sea publico, privado o
mixto.

Una de las condiciones que exige el medio ambiente es una continuidad en
las acciones. Es decir que un sistema de gestién ambiental debe perdurar méas alla
de la duracién de un gobierno. Por ello es necesario que como parte de la
declaracién de politicas se acompaiie un anteproyecto de ley y reglamentos que
propicien la continuidad necesaria en el sistema de gestién, a fin de garantizar su
financiamiento, efectividad, adaptacién y legitimidad.

Para que una politica ambiental tenga éxito debe ser comprendida por la
poblacién. En ese sentido es importante que se indique quiénes participaron en la
elaboracién de la politica y quiénes intervendran en su posterior aplicacién, asi como
la forma en que se tomaron las decisiones. Se deber4 sefialar el papel de cada actor

8 Axel Dourojeanni, Procedimientos de gestién para el desarrollo sustentable (aplicados a microrregiones y cuencas),
Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econdmica y Social (ILPES), Documento 89/05/Rev.1, Serie Ensayos,
Santiago de Chile, octubre de 1991; y Axel Dourcjeanni y Juan Gémez, “Sistema de gestion del agua en la cuenca del R
fo Mapocho”, Anales del Seminario sobre Gestién de los Recursos Naturales Renovables en la Cuenca del Itata, Universidad
de Concepcién y Gobernacién Provincial de Nuble, Chilldn, Chile, 22 de noviembre de 1991.
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y su participacién relativa en el proceso de aplicacién y acatamiento de instrumentos
de politica con el fin de que se sientan participes.

La compatibilizacién entre los objetivos econémicos y los objetivos ambientales
es un aspecto esencial debido a su importancia central en momentos en que se
tiende a aplicar una economia social y de mercado. Ambos objetivos pueden
alcanzarse en la medida en que se establezca claramente el comportamiento de cada
sistema y se disefien mecanismos de compatibilizacion.

En la formulacién de politicas ambientales, sobre todo del agua, muchas veces
un sistema natural (ecosistema, cuenca) o un solo recurso como el agua es
arbitrariamente separado para su gestién por grupos de usuarios, por sectores
responsables de su control, por usos de tipo consuntivo o no, por la fuente donde
se capta el agua, sea superficial o subterrdnea, por secciones o tramos de rio y otras
arbitrariedades similares.

Se atomiza arbitrariamente el sistema natural y, en consecuencia, se realiza
también en forma parcelada la gestion de un sistema naturalmente integrado. Para los
autores citados, haciendo referencia a la integralidad del sistema hidrico, no basta
con racionalizar la entrega de la cantidad y calidad de agua a cada usuario si no se
considera la forma en que se va a restituir al medio (cantidad, calidad, lugar y
tiempo). La restitucién del recurso puede tener efectos tanto negativos como
positivos: por ejemplo, una gran cantidad de agua de residuo doméstico reduce la
concentracién de elementos quimicos procedentes de empresas que vierten residuos
industriales liquidos y sirve para su transporte.

El concepto de “economia del agua” no da resultado en el sentido material,
segiin el cual lo ideal es reducir al minimo la cantidad de agua que se extrae del
sistema o la que se usa en un proceso. Si se reaprovecha en otros procesos, puede
ser mas rentable usar mas agua en el primero; por ejemplo, €l uso de poca agua para
riego en algunas partes redunda en un mayor costo y aumenta la concentracién de
sales en los suelos. Sin embargo si se puede captar, tratar y reaprovechar el agua
posteriormente, podria ser mas rentable utilizar mas agua en el primer proceso.

No basta con asignar usos del agua por sectores (doméstico, agricola,
industrial) si no se consideran sus interacciones, ya que se produce un
enfrentamiento entre cada tipo de demanda y el sistema de abastecimiento (agua
subterrdanea para riego, agua de rio para la industria, seccién de rio para las
asociaciones de regantes, extraccién de material del cauce para los municipios). Se
separan arbitrariamente las unidades fisicas del sistema de abastecimiento en
funcién de los diferentes usos, tal como se hace al dividir un rio en secciones
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asignadas a diferentes grupos de usuarios, haciendo caso omiso de los efectos que
tiene su interdependencia a lo largo del cauce. Con este enfoque las demandas de
agua a veces se proyectan sélo por tipologias de oferta de recursos (demanda de
aguas subterrdaneas para la ciudad, demanda de agua de rfo para la industria).

Las demandas se evaliian casi siempre segiin la cantidad y no la calidad, como
si ambas fueran separables. Se olvida que existe una interaccién entre ambos
factores en cada uno de los puntos de restitucién de agua al sistema principal y que
sacar agua o restituirla entrafia cambios en la calidad y en la capacidad del medio
de absorber ciertos contaminantes.

El valor del agua como insumo en un proceso productivo a menudo se asigna
independientemente de la interaccion que existe entre la extraccién, el uso y la
restitucién. Por ejemplo, cuando se fija un valor al agua no se asigna, en forma
preventiva, un costo por los contaminantes que va a verter a un cauce al restituir
una cierta cantidad; tampoco se cobra por el uso del agua como medio de transporte
y a veces como diluyente de residuos, ademds de su uso en algiin proceso productivo.

Los costos de los efectos externos o “externalidades” negativas, como la
contaminacion producida por el uso del agua como medio de transporte de desechos,
en definitiva son “internalizados” de acuerdo con el principio de que el
contaminador paga. Sin embargo, habitualmente esta regla se aplica cuando han
pasado varios afios en que la industria ha dafiado el medio y los usuarios comienzan
a quejarse. Para evitarlo se deben tomar medidas preventivas tanto en el cobro como
en la aplicacion de medidas de descontaminacién. Al inicio de esta situacién se
produce un “tiempo muerto” entre el momento en que se contamina el agua y el
momento en que se inicia su limpieza. Lo que sucede es que no se considera desde
un principio que el usuario no sdlo utilizara el agua en su proceso de produccién
sino también como medio de transporte de sus residuos, aspecto que puede
calcularse y cobrarse al comienzo, inclusive estimando el costo alternativo para la
fabrica de usar camiones para el transporte de sus desechos en lugar de usar agua
y los cauces.

Lo anterior se agrava exponencialmente dado que los sistemas de gestion de
abastecimiento del agua, que estan igualmente fragmentados, no tienen mecanismos
de coordinacién. Unos se ocupan de la calidad del agua (como los ministerios de
salud), otros de la extraccién de dridos (como los municipios o los ministerios de
mineria), otros de las defensas fluviales, otros del agua subterranea, otros de otorgar
derechos de uso y asf sucesivamente. La falta de coordinacién deja muchos espacios
vacios en la gestién. Asi se explica también por qué en muchos “planes” o
“escenarios” elaborados por estas entidades no se hace mis que extrapolar las
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fragmentaciones expuestas. Por ejemplo, cada sector proyecta su demanda pero no
se consideran los efectos que tendrd en una cuenca ni cémo afectard al
abastecimiento y la interaccién entre las demandas. De ahi que sean escasas las
propuestas para reducir la demanda por iniciativa del propio sector que hace su plan
en forma independiente. Todos reclaman el “maximo” y si pueden se apropian
preventivamente de la mayor cantidad posible de derechos de agua. Se entra en
pugna por lo que se necesita hoy y por lo que acaso se necesitara mafiana.

Asi pues, casi ninguna politica sectorial busca invertir las tendencias de la
demanda, por ejemplo reasignando las industrias a lugares més apropiados, sino que
solo se intenta satisfacerlas. No se contempla la opcién de actuar a la vez sobre la
oferta y la demanda porque no existe un sistema de gestion integrado que dependa
primordialmente de los propios usuarios y en virtud del cual se propongan medidas de
beneficio tanto individual como colectivo para lograr economias de escala.

Cuando no se dispone de politicas de gestién integral se confunde el
razonamiento técnico con el econémico y éste a su vez con el financiero. En lugar
de optar por un razonamiento en la seleccién de objetivos que sirva para resolver
las situaciones competitivas (recuérdese que la gestiéon del agua es una gestion
de conflictos), se acaba por adoptar un razonamiento técnico-financiero util y
sensato para cada sector pero insensato para el conjunto, al punto de ocasionar
mayores pérdidas a cada uno de ellos (mayores costos de regulacion y captacion de
las aguas de control de los fendmenos extremos y de descontaminacion).

La maximizacién del beneficio econémico e hidrico de cada sector destruye
el punto Sptimo del conjunto. El resultado final es una pérdida social, econémica y
ambiental para todos. Se confunden las cosas si se entiende la economia del agua
como una “economia material” del recurso. Parece racional economizar agua y, por
lo tanto, reducir el consumo; es también racional escoger la solucion de
abastecimiento de agua menos cara (en el sentido financiero); sin embargo, estos dos
conceptos son contradictorios y a veces incompatibles si se toman como parte de un
mismo objetivo.

Cuando no hay un sistema integrado de gestién también ocurre que los
beneficios generados por un actor para otros usuarios del agua (como la reduccion
del efecto de las inundaciones o sequias gracias a la construccion de un embalse
para una planta hidroeléctrica) no le son ni reconocidos ni pagados. En cambio los
afectados reclaman y a veces si cobran por los efectos negativos que puedan resultar.
En consecuencia, la gestién del agua y la gestiéon econémica deben considerarse
“desde arriba”, en forma integral y no por partes. Si se analizan fragmentos se
puede llegar a la errénea conclusién de que “optimizando” materialmente cada uso
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del agua se “optimiza” la economia. En la practica la economia se encontrar en su
mejor nivel cuando se analice el conjunto del sistema.

La seleccién de los instrumentos econémicos de gestién mas adecuados sélo
puede hacerse teniendo en cuenta este caracter integral.

8. Recomendaciones para mejorar las propuestas
de creacion de entidades de cuencas

En principio, es posible corregir la forma inorganica y poco sustentada en que
usualmente se plantean las soluciones de tipo gerencial para mejorar el
aprovechamiento de los recursos naturales. Dado que este documento se refiere a
las entidades a nivel de cuencas se han listado los aspectos mas relevantes con
relacion estos sistemas de gestién.

El listado parcial de puntos que deben ser consignados en este trabajo
pretende prevenir y evitar la forma usualmente empleada hasta el dia de hoy en la
formulacién de propuestas de mejoramiento de la gestién de entidades piblicas o
mixtas encargadas de la gestién ambiental, los recursos naturales o el agua. La forma
usual se basa normalmente mas en intuiciones, improvisaciones, emociones o
acomodos politicos que a un trabajo riguroso de analisis.

Se estila por ejemplo: proponer la creacién de una comisién para que estudie
la situacién y emita un diagnéstico; formular un plan, de preferencia un “plan
maestro”; modificar el nombre de las dependencias publicas competentes; unir o
separar instituciones o partes de ellas; trasladar las oficinas; cambiar el personal a
cargo de las dependencias con cada cambio de autoridad superior; crear nuevos
puestos o “autoridades” de confianza; encargar a “una comision de confianza” que
modifique la legislacion vigente; entregar toda la responsabilidad de la gesti6n a los
propios usuarios y renunciar al papel que le compete al Estado o a la inversa;
solicitar algin apoyo de algiin organismo internacional o de ayuda bilateral por
medio de un proyecto; solicitar alguna linea de crédito blando o donaciones
bilaterales; convocar a grupos de expertos en talleres o seminarios para discutir el
tema y hacer “lobby”; modificar los 4mbitos de gestién ambiental; descentralizar o
centralizar el poder de gestion.

Cualquiera de estas medidas puede ser potencialmente excelente; sin embargo,
para que esto se concrete debe cumplirse una serie de requisitos, lo que pocas veces
sucede. Entre estas condiciones figuran:
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* Que las recomendaciones estén debidamente basadas en estudios
analiticos que tomen en cuenta la situacion existente y todos los aspectos
involucrados en un cambio de sistema de gestion.

* Que el momento en que se haga la propuesta sea politicamente adecuado
y determinado de acuerdo con los intereses del pais.

* Que los actores que participan en los sistemas de gestién del agua estén
conscientes de la importancia y la necesidad de cooperar para que el
manejo de este recurso sea integral.

* Que propios usuarios sean capaces de financiar el proceso de gestién con
sus aportes.

* Que se asignen tareas especificas y que los acuerdos entre todos los que
intervienen en los diversos niveles de la gestion del agua sean claros.

Con el fin de disefiar correctamente las propuestas de creacién de entidades para
la gestién de cuencas, se propone responder primero a las preguntas que se
formulan en el recuadro 34.

Este el tipo de interrogantes que deben ser esclarecidas antes de proponer la
creacion de alguna entidad para la gestion de cuencas o proponer soluciones para
aquellas entidades que si bien han sido creadas son aun inoperantes. En América
Latina y el Caribe hay muchas leyes estancadas por no haberse elaborado en forma
completa y adecuada. La falta de claridad ha originado reacciones negativas antes
de que nazca el sistema, sobre todo si no se establece con propiedad sus funciones
y atribuciones.

9. Tareas a futuro

El presente documento se considera como un primer ensayo que recopila e integra
una vasta gama de informacién sobre las politicas piiblicas orientadas a propiciar el
desarrollo sustentable en base a la gestion de cuencas.

La préxima tarea consistira por lo tanto en realizar estudios de caso con el fin
de analizar, ampliar y consolidar los aspectos tratados y para adaptarlos a las
condiciones imperantes en cada pais.

Hay muchos aspectos que aun se encuentran en debate tales como:
e La definicién de politicas sobre la entrega de “derechos de agua” como

una medida de fomentar mercados de agua; siendo que en otras regiones,
como en Europa Occidental, la tendencia es cada vez mayor hacia
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Recuadro 34

Preguntas para diseiar las propuestas de creacién de entidades
para la gestion de cuencas hidrograficas

&Qué tipo de entidad se esta proponiendo seguin la
clasificacion presentada en el cuadro 1? (Quién
propone la creacién de esta entidad y porqué?

&Qué evolucion han tenido otras entidades a nivel
de cuencas dentro del pafs? {Cuales han sido esas
entidades y que experiencias han tenido?

{Qué pasarfa si no se establece ninguna sistema de
coordinacién de acciones en la cuenca?

¢Es 0 no es necesario llevar a cabo algin tipo de
coordinacién de las acciones que se realizan en una
cuenca? ¢(Cudles acciones deberfan ser
coordinadas? ¢Qué actores estan interesados?

&{Quiénes estdn a cargo actualmente de ejecutar
acciones en la cuenca que deberfan ser hechas en
forma coordinada?

¢Qué ganarfan los actores participantes si
coordinaran algunas acciones relevantes en la
cuenca, como por ejemplo €l uso miltiple del
agua? (Cambiarfa la situacién actual? {Cémo?

{Qué perderfan los actores en el caso de que se
montara un sistema para coordinar acciones
relevantes en la cuenca?

&Cudles son los principales obstdculos que impiden
actualmente hacer operativo un sistema de gestion
coordinada de las acciones en la cuenca?

{Qué tipo de argumentos a favor y en contra
sostienen los diferentes actores para crear o no

crear un sistema de coordinacién de acciones en la
cuenca?

{Qué tipo de sistema es necesario crear para
coordinar las acciones? ¢Una autoridad
(corporacién, agencia), una oficina o secretarfa
técnica? {Una simple comisién de coordinacién?

¢Qué funciones y atribuciones tendrifa tal sistema o
entidad? ¢A qué se dedicarfa? ({Como estarfan
representados los usuarios de la cuenca? &éQué
fuerza legal tendrian en las decisiones los diferentes
actores?

¢Qué entidades existen actualmente, dentro o fuera
de la cuenca, que puedan apoyar las tareas de la
entidad que se propone (e.g. el sistema judicial, el
sistema policial y los servicios de extensién y

“capacitacion rural)?

¢Qué sistema de financiamiento existirfa para la
entidad que se proponga? iQuiénes van a aportar
los recursos para la coordinacion, cuando, cuanto y
como? {Qué sistema de cobranza va a tener? {A
qué se destinarfan los fondos captados?

{Cémo se organizarfa esta entidad? (Con qué
sistema de informacion puede operar?

¢Qué tipo de atribuciones legales tendria para
poner en vigencia los acuerdos que se tomen para
intervenir coordinadamente en la cuenca? {Podrfa
proponer planes para la ejecucién de acciones
coordinadas? ¢Como garantizarfa su aplicacién?

Fuente: Axel Dourojeanni, CEPAL, 1994.
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considerar el agua como de dominio de la nacién con una tendencia a
manejarla en forma més social y corporada por todos los usuarios y no
solo por los poseedores de “derechos de agua”.

La definicién del rol del estado y del rol del sector privado, en la gestién
de los recursos naturales en especial del agua. Un aspecto no tratado aun
es definir estrategias para realizar la transicion de funciones en la gestién
del agua tradicionalmente asumidas por el estado, a los usuarios privados
teniendo en cuenta que muchos usuarios como los de riego aun no se
encuentran estructurados ni tienen una cultura de gestién integrada de
cuencas (en muchos lugares ni siquiera pueden aun operar y mantener sus
propios distritos de riego).

La definicién de la forma como se organizarian las entidades de cuencas
en zonas donde la poblacién de la cuenca es mayoritariamente marginada,
informal y pobre tal como en muchas regiones de la costa del Pacifico en
Ecuador y Colombia y en la cabecera del Amazonas en el Bolivia, Pera
y Ecuador. Estos pobladores son migrantes recientes, sin estructura
organizacional tradicional y sin titulos de propiedad mayoritariamente
dedicados al cultivo en laderas.

La definicién de formas y fuentes de financiamiento para por lo menos
realizar acciones de coordinacién entre los usuarios del agua de una
cuenca. Por ejemplo, el presupuesto de las agencias de cuenca en Francia
de 1993 es de cerca de 2 mil millones de délares (véase Recuadro 21).
¢Cuaintas entidades de cuenca en la regién sumadas captarian un ingreso
anual similar?

La definicién de los mecanismos de descentralizacién y regionalizacién asi
como el aumento de los roles y capacidades municipales son aun
incipientes en muchos paises de la regién. Las entidades de aguas a nivel
de cuencas dependen de que tanto las autoridades regionales como locales
estén bien estructuradas para participar en los comités de cuenca.

A nivel nacional todavia no estan claramente diferenciados los “sistemas
de gerenciamiento de agua” tal como los denominan en el Brasil. Aun no
hay verdaderos “colegios o consejos superiores de agua” ni a nivel
nacional ni a nivel local. Hay cruces de funciones entre organizaciones y
serias dificultades de coordinacién interinstitucional. Todo ello ocasiona
problemas para el funcionamiento de entidades de cuenca, vacios legales
y conflictos por competencia presupuestal. Debe por lo tanto aclararse
debidamente el rol de cada institucién en la gestion del agua tanto de
nivel nacional como regional.

Las entidades de cuencas, para su funcionamiento, se apoyan en la
efectividad de sistemas tales como el de contraloria de la nacién, el
sistema judicial, el sistema policial, el sistema educacional, la organizacién
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de defensa civil y los bancos por citar solo algunos de los actores
exdgenos. Si estos sistemas no son efectivos, no tienen recursos o existe
corrupcion entonces cada entidad debe realizar directamente estas
acciones o asistir a cada uno de estos sistemas para que cumpla
adecuadamente sus funciones.

* Las entidades de cuenca deben tener garantizada la continuidad de sus
acciones, sobre todo del personal técnico, el cual debe ser debidamente
capacitado, bien remunerado y lo suficientemente equipado para cumplir
con sus funciones. La gestion del agua a nivel de cuenca es una tarea
compleja y sofisticada si se desea realizarla bien. Los beneficios de una
buena gestion superan largamente el costo de un buen salario (hay casos
actualmente donde el jefe de un sistema de obras hidraulicas; cuyo costo
supera los 500 millones de ddlares y que sirve para regar de mas de 40,000
hectareas; gana menos de 100 ddlares al mes y solo tiene una antigua
camioneta para recorrer las obras).

* Otro aspecto esencial es la necesidad de regularizar y actualizar los
padrones de usuarios del agua asi como las mediciones y balances de uso
de dicho recurso. Mientras no existan padrones actualizados, con derechos
de uso inscritos y asignados asi como sistemas de medicién y distribucién
del agua, es poco lo que se puede hacer para mejorar la distribucién y el
control de la calidad del agua y peor ser4 la entrega de derechos de agua
sin informacién. ‘

* Hay muchos otros temas que ameritan ser tratados, tales como la forma
de respetar los sistemas tradicionales de gestion del agua por
comunidades indigenas antiguas, la forma de incorporar las comunas
nuevas en tareas de gestién del agua, la posibilidad de crear cuencas
municipales, la posibilidad de mejorar los sistemas de capacitacién en
gestion de cuencasy en general la necesidad de intercambiar experiencias
sobre aspectos legales, econémicos, cientificos y sociales.

Estos son los aspectos que eventualmente conduciran a mejorar la formulacién de
politicas publicas que verdaderamente permitiran alcanzar un desarrollo sustentable.
Es la tnica forma de pasar de la retdrica a la accién.
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Las publicaciones de la Comision Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) se pueden adquirir a los distribuidores locales o directamente a través de:
Publicaciones de las Naciones Unidas, Secciéon de Ventas - DC-2-866, Nueva York,
NY, 10017, Estados Unidos de Norte América; Publicaciones de las Naciones
Unidas, Seccién de Ventas, Palais des Nations, 1211 Ginebra 10, Suiza; o Unidad
de Distribucién, CEPAL - Casilla 179-D, Santiago de Chile. Las publicaciones de la
Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO)
pueden obtenerse en los puntos de venta autorizados de la FAQ, solicitarse al sefior
Representante de la FAO en el pais, a 1a Oficina Regional de la FAO para América
Latina y el Caribe, Casilla 10095, Santiago de Chile, o directamente en la Seccién
de Distribucién y Ventas, FAO, Viale delle Terme di Caracalla, 00100 Roma, Italia.
El Centro Agronémico Tropical de Investigacion y Ensefianza (CATIE) se encuentra
en Turrialba, Costa Rica.



