Administracion del agua en America
Latina en el umbral del siglo XXI

Andrei S. Jouravlev

|. Politicas publicas para
la gestion del agua

El agua es un recurso natural renovable con importantes funciones econémicas, sociales, y
ambientales, que tiene una serie de caracteristicas especiales que la distinguen de la mayoria de
los demas recursos naturales. Entre estas caracteristicas se encuentran e hecho de estar en
constante movimiento formando un ciclo conocido como € ciclo hidrolégico, y de no ser
fécilmente divisible ni presentar limites discretos como otros bienes muebles e inmuebles que
permitan su apropiacion privada en forma absoluta. Esto se complica alln mas por e hecho de
gue el agua se presenta en forma aleatoria en cantidad y calidad, |o que causa incertidumbres de
abastecimiento y por €l rol multiple del recurso en términos ambientales, econdmicos y sociales.
En algunas de las formas que adopta su aprovechamiento humano, no existe rivalidad entre los
usuarios (el costo marginal de prestar un servicio a otro usuario es bajo o nulo), por lo que €
potencia de uso multiple y sucesivo es ato. En otros casos, |0os demandantes rivalizan en €l uso
del agua, y laexclusion es posible y deseable.

En un sistema hidrico interconectado, como en una cuenca hidrogréfica, la utilizacién del
agua en un lugar y en un momento dados tiende a producir cambios en su cantidad y calidad
aguas abajo, cambios que pueden afectar a otros usos y usuarios del recurso. Estas caracteristicas
del agua, sumadas a su naturaleza escurridiza y e€lusiva, plantean serios problemas de
identificacion y medicién del recurso, hacen dificil establecer, definir e imponer los derechos de
propiedad exclusiva, y provocan un grado ato pero imprevisible de interrelacion,
interdependenciay afectacion reciproca (externalidades) entre |os usuarios. Su aprovechamiento
se caracteriza por significativas economias de escala —y, en algunos casos, economias de
alcance—, especialmente en su amacenamiento, transporte 'y distribucion.
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Estas caracteristicas de agua han dado como resultado que en la mayoria de |os paises, €l
agua pertenece al dominio publico, y a Estado le corresponde € deber inalienable de su gestion;
es decir, la regulacion de su uso o aprovechamiento en funcion del interés publico. El objetivo
es, por un lado, asegurar la inversion privada en e desarrollo del potencial econémico del
recurso, y, por €l otro, posibilitar su adecuado control en funcion de objetivos econdmicos,
ambientales y sociales de la sociedad. Las funciones fundamental es de gestion del agua son:

e ladefinicion de las condiciones de acceso a recurso, principalmente el otorgamiento
de permisos, autorizaciones, concesiones, derechos u otros instrumentos de uso o
aprovechamiento;

e ladefinicion de condiciones de devolucion del agua a ecosistema después de su uso,
principalmente el establecimiento de los limites méximos permisibles de descarga de
aguas servidas y e otorgamiento de permisos de descarga;

e laevaluaciony monitoreo del recursoy €l registro y catastro de sus usosy usuarios;
e laelaboracion de planes de recursos hidricos; y
e laadjudicacion en instancia administrativa de conflictos vinculados al uso del agua.

A. Situacién actual

Muchos paises de América Latinay € Caribe, entre ellos Bolivia, Chile, Colombia, Costa
Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Paraguay, Perl y Venezuela, se encuentran
en proceso de impulsar cambios en |as legislaciones y organizaciones orientadas ala gestion y €l
aprovechamiento del agua. La indole concreta de esas reformas varia mucho de un pais a otro en
cuanto a sus avances y principamente en su contenido.

Tres son los motivos basicos que han originado la corriente actual de cambios en las
legislaciones y organizaciones orientadas ala gestion del agua en los paises de laregion:

e Los cambios politicos e ideoldgicos que han ocurrido en el mundo, principalmente la
politica de muchos gobiernos en cuanto a fomentar la descentralizacion y la
participacion privada en el aprovechamiento de los recursos hidricos. En lo que a la
gestion del agua se refiere, la participacion del sector privado tiene tres implicaciones
importantes: (i) la estabilidad de los derechos de agua es un importante elemento para
incentivar la inversiéon en € desarrollo del potencial econémico del recurso; (ii) desde
gue el aguatiene un valor econdémico su transferencia a sectores usuarios mas rentables
es un factor importante para asegurar su optimizacién econémica, de aqui el interés en
mercados del agua; (iii) la necesidad de una autoridad de aguas independiente,
imparcial y a més ato nivel politico, se vuelve alin mas imprescindible; y (iv) ‘se
busca ofrecer mayor flexibilidad a los usuarios haciendo mayor énfasis en la aplicacion
de instrumentos econdmicos en vez de los de mando y control.

e Como resultado de una serie de eventos internacionales y tratados firmados por los
paises de la regiéon, asi como de la activa participacion de organizaciones no
gubernamentales y la sociedad civil en genera, existe una progresiva toma de
conciencia respecto del imperativo de mejorar la gestion del agua, sobre todo en
relacién a demandas sociales y ambientales.
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e El factor objetivo principal, y quizds € més importante de todos, que impulsa el
proceso actual de reformas, es la necesidad de mejorar la gestion de los recursos
hidricos para enfrentar la creciente competencia por el agua, en particular debido al
incremento de la demanda de agua en grandes concentraciones urbanas, asi como en la
agricultura de riego y para la generacion hidroeléctrica. A ello se suman los problemas
crecientes de la contaminacion del agua y € efecto de los fendmenos naturales
extremos que son cada dia mas percibidos por la poblacién e influyen en las politicas
de los gobiernos.

Estas consideraciones sugieren que, en muchos paises de la region —sobre todo en cuencas
con desarrollo socioecondémico concentrado—, €l sector hidrico esta paulatinamente entrando a
una fase madura de su desarrollo caracterizada por una oferta inelastica de nuevos recursos e
interdependencias crecientes entre los usos y los usuarios de agua. A medida que e sector
hidrico madura y €l agua disponible esta cada vez més escasa —tanto en cantidad como en
calidad y tiempo de ocurrencia— en relacion con las demandas crecientes de la sociedad, 1a
atencion de los gobiernos se desplaza gradualmente del interés en expandir y subsidiar €l
desarrollo del sector haciala gestion del recurso.

Obviamente, dado €l nivel comparativamente bajo de aprovechamiento de los recursos
hidricos en los paises de la regién, las inversiones para aumentar y proteger el suministro del
agua para los diversos usos seran alln necesarias y en montos cada vez mayores. Sin embargo,
esto, si bien sigue siendo condicion necesaria, ya no es condicion suficiente para la solucion de
problemas de gestion del recurso. Por eso, gradualmente esta ocurriendo un cambio en los
enfoques, de uno basado exclusivamente en la gestién de la oferta hacia otro que abarca la
gestion tanto de la oferta como de la demanda, y de un enfoque fragmentado por sectores de
usuarios, hacia un enfoque més integrado.

Todo esto exige la modificacion de leyes e instituciones creadas hace muchas décadas para
solucionar problemas muy diferentes de los que los paises de la regién enfrentan en la actualidad.
Cabe agregar que la mayoria de los paises de la region no tienen modernos leyes de agua, Sino
gue sus sistemas son obsol etas.

B. Objetivos de gestion del agua

A partir de la recesion de los afios ochenta, en la mayoria de los paises de la region, €l
papel del Estado en la economia ha cambiado radicalmente. Uno de los resultados principales de
estos cambios ha sido que las funciones del sector publico se han desplazado desde €l
aprovechamiento del aguay la gecucion y la operacion de obras a laregulacion y el fomento de
las actividades de terceros, sean éstos organismos publicos auténomos, gobiernos locales o €l
sector privado. Se acepta en general la necesidad de adoptar mecanismos institucional es basados
en el concepto de gestion integrada y en una clara distincion entre la responsabilidad que supone
lagestion del aguay la que supone su aprovechamiento.

¢Qué es la gestion integrada del agua? Aunque se habla mucho de la gestion integrada,
todavia no existe una definicion universalmente aceptada de lo que exactamente significa este
término. Una de las definiciones mas conocidas es de la Asociacion Mundial para € Agua
(GWP). Seglin esa definicion, la gestion integrada del agua es un proceso que promueve la
gestion y el aprovechamiento coordinado del agua, la tierra 'y los recursos relacionados, con €l
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fin de maximizar € bienestar socia y econdmico de manera equitativa sin comprometer la
sustentabilidad de |os ecosistemas vitales.

Por otro lado, segun la definicién utilizada en documentos del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), la gestion integrada del agua implica tomar decisiones y manejar |os recursos
hidricos para varios usos de forma tal que se consideren las necesidades y deseos de diferentes
usuarios y partes interesadas. Se agrega que, la gestion integrada del agua comprende la gestion
del agua superficia y subterrdnea en un sentido cualitativo, cuantitativo y ecoldgico desde una
perspectiva multidisciplinariay centrada en |as necesidades y requerimientos de |a sociedad.

Si uno analiza estas y otras definiciones, se puede llegar ala conclusién de que la gestién
integrada del agua puede entenderse como al menos seis formas distintas de integracion:

e La integracion de los intereses econdmicos, sociales y ambientales, tanto de los
usuarios de agua como de la sociedad en su conjunto, con €l objetivo de reducir los
conflictos entre los que dependen de y compiten por este finito y vulnerable recurso.

e Laintegracion de lagestion de todos los aspectos del agua que tengan influencia en sus
usos y usuarios (cantidad, calidad y tiempo de ocurrencia).

e Laintegracion de la gestion de los diferentes fases del ciclo hidrolégico (por e emplo,
laintegracién entre la gestion del agua superficial y del agua subterrénea).

e Laintegracion delagestion anivel de cuencas.
e Laintegracion de lagestion de la demanda con la gestion de la of erta.

e La integracion de la gestion del agua y de la gestion de la tierra y otros recursos
naturales y ecosistemas relacionados.

C. Estructura administrativa para gestion del agua

1. Nivel nacional o jurisdiccional

Laorganizacion tradicional del Estado en los paises de la region es esencialmente sectorial.
En muchos paises, esos intereses sectoriales muy marcados se han profundizado alin més con la
privatizacion de empresas de servicios publicos y transferencia de sistemas de riego a los
usuarios. Los sectores se especializan en las actividades relacionadas con €l uso del agua para
fines especificos y no en su gestion integrada. Este hecho limita la posibilidad de promover €l
uso multiple del agua, de optimizar su aprovechamiento, de minimizar conflictosy de abordar las
tareas que afectan al conjunto de usuarios de agua.

El resultado es que, muchas veces, las decisiones se toman en funcidn de un sector usuario
gue esjuez y parte en laasignacion del aguay resolucion de conflictos entre usuarios. El enfoque
sectorial causa conflictos de interés a interior de entidades sectoriales que tienen a su cargo la
doble funcion de promover e aprovechamiento del agua y de administrar y controlar su uso.
También ocasiona un sesgo en el disefio de las obras hidréulicas que no son disefiadas para usos
multiples, con lo que se pierden las posibilidades de realizar |as economias de escalay alcance.

Una de las consecuencias de la organizacion sectorial es la existencia, en lamayoria de los
paises de la region, de un gran nimero de entidades cuyo accionar se relaciona con € agua, sin
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gue ninguna de €ellas tenga €l control completo de su gestion. Asumen solo aspectos parciales y
actian en forma independiente con inexistentes o débiles sistemas de coordinacion. La
dispersion de responsabilidades y falta de claridad en su definicion causan colision y conflicto de
competencias entre las diversas entidades con responsabilidades de la gestion del agua.

Se puede afirmar que, en la actualidad, hay consenso acerca de que los enfoques sectoriales
y fragmentados del pasado estan Ilevando a conflictos crecientes, uso ineficiente y deterioro del
recurso. Gradualmente esta ocurriendo un cambio de paradigma, desde una gestion fragmentada
por sectores usuarios hacia un enfoque integrado. Este proceso se manifiesta en la constante,
pero a veces cadtica, reforma de | os aparatos estatal es.

La piedra angular de las reformas es la asignacion de las responsabilidades de gestion del
agua a un organismo independiente y separado de entidades encargadas de sus usos y de la
promocion del aprovechamiento. La fuerza que impulsa este cambio es el reconocimiento del
hecho basico de que entidades sectoriales tienden a priorizar sus propios intereses o los de sus
constituyentes politicos, por |0 que no pueden gestionar €l agua para usos competitivos de una
manera objetiva e imparcial, ya que serian juez y parte. Ademés, € hecho de depender de un
sector usuario disminuye la autoridad del organismo rector del recurso. Los paises que han
adoptado este enfoques multisectorial incluyen a Brasil con la Agencia Nacional de Aguas, Chile
con la Direccion General de Aguas, Colombia con las Corporaciones Autonomas Regionales, y
Jamaica con la Autoridad de Recursos Hidricos.

La gestion del agua implica la necesidad de tomar decisiones con fuerte contenido
econdémico, social y ambiental. Como esas decisiones afectan los costos y beneficios de grupos
de interés, éstos tienen un incentivo para utilizar 10s recursos y acceso politico de que disponen
para tratar de influir sobre las autoridades de aguas. Por ello se recomienda que las autoridades
de aguas tengan la independencia efectiva en términos de su capacidad operativa —como
presupuestos independientes y sus titulares un periodo de estabilidad minima— a fines de
facilitar el cumplimiento adecuado de sus funciones. Este aspecto sigue siendo uno de los méas
débiles en las reformas regional es.

Institucionalmente, dependencia de autoridades de aguas ha sido objeto de diversas
soluciones administrativas, dentro del contexto de separacidon entre gestion por un lado, y
aprovechamiento y su fomento, por el otro. Alternativas comunes son: direcciones, oficinas,
agencias 0 superintendencias dentro de los ministerios de caracter multisectoria (como, por
giemplo, los ministerios de infraestructura u obras publicas) o las que se relacionan con el
gobierno a través de los mismos, y autoridades o agencias nacionales de agua con rango de
ministerio.

Parte del proceso de |a separacién entre la gestion del agua como recurso, por un lado, y su
uso y aprovechamiento, por € otro, ha sido asignar las funciones de gestién del agua a
organismos de medio ambiente. Sin embargo, es importante tener presente que estas entidades
tienen sus propias y especificas funciones relacionadas con la proteccion del medio ambiente,
cuyos intereses sectoriales pueden no coincidir con las necesidades de desarrollo vy
aprovechamiento Optimo del agua. Ademés, se ha notado que en numerosos casos los
organismos de medio ambiente no tienen las capacidades profesionales ni las atribuciones legales
para gestionar adecuadamente el agua.

Los intentos de mangjar el medio ambiente en forma global, sin haber demostrado ain la
capacidad para gestionar bien uno solo de los recursos naturales a la escala necesaria, han tenido
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como resultado que, en muchos casos, la capacidad de los gobiernos en cuanto a la gestion del
agua se ha visto fuertemente reducida por la creacion y € fortalecimiento de entidades
ambientales. Por esta razén deberia reconocerse la necesidad de mantener la jerarquia y
autonomia de la autoridad de aguas, y cuando por consideraciones politicas o institucionales sea
parte del sistema general de ministerios o organismos de medio ambiente o de recursos naturales,
debe otorgarse e maximo de autonomia funcional con el fin de facilitar el desempefio adecuado
de sus tareas. Por otro lado, las especificidades técnicas y los roles ambientales y sociales del
agua hacen que en muchos casos no sea conveniente subsumir las responsabilidades de su
gestion en entidades o ministerios puramente econdmicos, pues se corre € riesgo de minimizar
aspectos relevantes.

2. Nivel local o de cuenca

En muchos paises de la region se observa interés en crear capacidades de gestion a nivel
local o de cuencas. Este interés se debe a multiples factores:

e La creciente complgjidad de la gestion del agua y la intensificacion de los conflictos
por su aprovechamiento.

e Los variados procesos de descentralizacion y privatizacion, a raiz de los cuales
aparecen muchos actores nuevos o antes ignorados, |os cuales buscan participacion en
latoma de decisiones relacionadas con el agua.

e La concentracion y diferenciacion geografica de los problemas y conflictos
relacionados con el agua, los cuales no se presentan uniformemente en un pais, sino
gue son sumamente heterogéneos.

e El reconocimiento del hecho de que es, justamente, en e dmbito de cuencas donde
debe ser posible lograr una mejor integracion entre todos los interesados en la gestion y
el aprovechamiento del agua.

Como consecuencia, en los paises de la region se ha intensificado el didogo sobre la
necesidad de crear instancias para la gestion del agua a nivel local y de cuencas. Se puede
identificar las siguientes dos tendencias que son diferentes pero relacionas entre Si:

e Desconcentracién administrativa, que es un proceso que permite a la autoridad de
aguas a nivel nacional o central delegar en sus oficinas a nivel local (de cuencas o de
jurisdicciones politico-administrativas) la responsabilidad del gercicio de algunas de
sus funciones. El objeto es doble: por un lado, hacer que se tomen decisiones con
mayor cercania a los usuarios y a sistema hidrico, y por el otro, descongestionar al
nivel central. Lo que normalmente se desconcentra son (i) las funciones que no
implican actos de autoridad (por ejemplo, monitoreo y recoleccion de datos); y (ii) las
funciones sustantivas que implican actos de autoridad, pero hasta un cierto umbral de
relevancia (como otorgamiento de derechos o permisos de uso hasta cierto caudal). Los
gjemplos son las Direcciones Regionales de la Direccién General de Aguas en Chiley
las oficinas regionales de la Direccion Nacional de Hidrografia en Uruguay.

e Creacion de sistemas de coordinacion y concertacion a nivel de cuencas. En todos los
paises de la region existen multiples actores que toman decisiones que tienen efecto en
los usuarios de agua o en el recurso mismo. Para evitar conflictos y asegurar
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coherencia en su accionar, es necesaria la coordinacion entre todos estos actores. En
muchos casos, la unidad territorial Optima para este tipo de coordinacion resulta ser la
cuenca, lo gque explica €l interés en crear instancias de concertaciéon y coordinacién a
este nivel. Se trata normalmente de entidades colegiadas en cuya estructura directiva
estan representados los organismos del gobierno central, los gobiernos locales y los
usuarios de agua. Los g emplos de entidades de este tipo son los Consejos de Cuenca
en México y los Comités de Cuencas en Brasil. En ese caso se encuentran también,
aunque en forma mas limitada, las Autoridades Autonomas de Cuencas Hidrogréficas
en Pert y las Juntas Regionales Asesoras de Riego en Uruguay.

3. Capacidad administrativa

En muchos paises, €l problema de falta de operatividad efectiva ha sido una limitante
importante a la efectividad de las autoridades de aguas, puesto que mientras, por un lado, se les
daban amplias facultades tedricas de gestion, por otro, las facultades de control e
implementacion efectiva, han sido, salvo excepciones notables, practicamente nulas. Se espera
gue las autoridades de aguas cumplan sus funciones con solvencia, pero es comdn gue no se
especifigquen poderes suficientes para el cumplimiento de sus cometidos y no se dan fuentes de
financiamiento autonomas a ser manejadas por las autoridades de aguas. Por €llo, se recomienda
explicitar més las capacidades administrativas operativas de |as autoridades de aguas a efectos de
permitirles cumplir mas adecuadamente con sus responsabilidades de gestion.

Otro aspecto importante es asegurar que las autoridades de aguas tengan un rol relevante
en la decisién de conflictos vinculados al agua, especialmente agquellos cual resolucion requiere
conocimientos profesionales especificos, sin perjuicio de que los 6rganos judiciales pueden
intervenir en caso de arbitrariedad, irracionalidad, abuso, desvio de poder o cuestiones
exclusivamente juridicas, como el caso de argumentos sobre dominio de aguas. La racionalidad
de asegurar a las autoridades de agua este papel es gque, por un lado, se decide en funcion de
conocimiento técnico, mientras que por el otro, se aivia la situacion de los 6rganos judiciales,
normal mente no versados técnicamente y ademas generalmente congestionados. Si esto, como en
Chile, no se hace, y se limitan los roles administrativos en asuntos relacionados al agua, entonces
los conflictos deben ser resueltos por € sistema judicial, cuyo desempefio tiende a ser lento,
formalistay errético, principalmente por falta de capacidadesy conocimientos técnicos.

D. Instrumentos 0 medios de gestion del agua

1. Derechos de agua

En los paises de laregidn, la cuestiéon de la naturaleza de |os derechos de agua ha sido una
fuente de importantes controversias. La manera como se definan |os derechos de agua determina
los incentivos que los miembros de la sociedad encaran en sus decisiones respecto a la tenencia,
el aprovechamiento y la transferencia de agua. En e disefio juridico de derechos de agua,
conviene distinguir dos grupos de normas legales, a saber:

e Las normas estructurales, que determinan la estabilidad y la flexibilidad de los
derechos que se entregan a | os agentes econdmicos sobre las aguas. Tienen por objetivo
asegurar lainversion privada en el desarrollo del potencial econdémico del recurso.
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e Las normas regulatorias, que reflgjan las caracteristicas fisicas, quimicas y biologicas
del recurso. Tienen por objetivo asegurar e uso eficiente y ordenado del agua y
posibilitar su adecuado control en funcion de objetivos econdmicos, ambientales y
sociales de la sociedad en su conjunto.

El desafio es encontrar un balance adecuado entre las normas estructurales y regulatorias.
Por un lado, las normas estructurales no deben resultar en monopolios, especulacion o deterioros
econdmicos, sociales y ambientales, mientras que, por € otro lado, las normas regulatorias no
deben ahogar el sistema econdmico ni perpetuar os patrones de uso anticuado que se oponen ala
asignacion eficiente del agua.

A nivel préctico, la busqueda de un balance adecuado entre las normas estructurales y
regulatorias ha dado como resultado que, en la mayoria de los paises, el agua es normalmente un
bien del dominio publico del Estado, sobre el cual se conceden derechos de uso a particul ares.
Estos derechos de uso estén protegidos normalmente por las clausulas constitucionales de la
propiedad privada. La contrapartida de esta estabilidad es que el agua debe ser efectivamente
usada en un fin socialmente beneficioso, o de otro modo se revocan |os derechos. El objetivo es
evitar la especulacion, la monopolizacion de acceso a aguay € uso de derechos de agua como
un instrumento de competencia desleal en los mercados de productos y servicios de los que €
agua es un insumo (agricultura de riego, mineria, electricidad, desarrollo urbano vy
abastecimiento de agua potable).

Chile es uno de los pocos, sino €l unico, pais donde los derechos de agua se entregan sin
una obligacion de uso efectivo y beneficioso. Dado que en la mayoria de los rios del pais todos
los derechos de agua ya habian sido asignados antes de la adopcién del Cédigo de Agua en 1981,
hay relativamente pocos derechos consuntivos sin uso. En lo que se refiere a derechos no
consuntivos, éstos se encuentran préacticamente todos en € poder de o solicitados por las
principales empresas hidroeléctricas. Por gfemplo, ENDESA tiene derechos de agua para
desarrollar casi 80% los mejores proyectos hidroel éctricos hasta €l afio 2020, de los cuales utiliza
actualmente tan sdlo un 13%. Este hecho ha limitado en forma severa la posbilidad de
desarrollar nuevos proyectos por parte de otras empresas.

La preocupacion de las autoridades se relaciona con la posibilidad de que las empresas
hidroel éctricas tenedoras de muchos derechos de agua, a través de la no utilizacién oportuna de
éstos pueden restringir la oferta futura de electricidad. En consecuencia, €l precio aumentara y
estas empresas obtendran un mayor ingreso con la venta de electricidad de sus instalaciones
existentes. En vista de estos problemas, las instituciones antimonopolio recomendaron a la
Direccion General de Aguas gue, en general, se abstenga a aprobar nuevos derechos no
consuntivos, mientras no esté en vigencia un mecanismo que asegure un adecuado uso de las
aguas, a menos gue se trate de proyectos especificos de interés general que asi o justifiquen.

La leccion principal es que e requerimiento del uso efectivo y beneficioso es claramente
necesario, sobre todo en las cuencas con grandes caudales todavia sin uso. Es un mecanismo
fundamental para impedir las reclamaciones frivolas de toda €l agua sin uso, la especulacion
basada en el acaparamiento de derechos de agua no utilizados, asi como € uso de derechos de
agua para gjercer un poder de mercado en los mercados de productos y servicios de los que €
agua es un insumo.
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2. Mercados del agua

El tema de la reasignacion del agua adquiere creciente importancia a medida en que las
fuentes se agotan. En muchos paises, se observa un interés generalizado en implementar sistemas
de derechos de agua que promuevan inversion privaday permitir su transferencia; es decir, crear
condiciones para que operen mercados del agua. Aungue su introduccion es objeto de dudas y
hasta de abierta oposicion en algunos paises, en otros se encuentra en discusion, como por
ejemplo, en Bolivia, El Salvador, Nicaragua y Peru, entre otros. Estas controversias reflejan, por
una parte, la insuficiencia de las respuestas convencionales (reasignacion administrativa), y por
otra, las dificultades de implementar una alternativa distinta.

La creacion de un mercado del agua, adecuadamente disefiado, ofrece ventagas
potencialmente importantes, siendo la ventaja principal 1a megor asignacion del agua desde €l
punto de vista de rentabilidad econdmica. La experiencia de Chile con los mercados del agua
sugiere que las principal es ventajas préacticas son |as siguientes:

e Laseguridad juridica que otorga la legislacion chilena a la potestad de los particulares
sobre derechos de agua ha permitido lainversion en proyectos productivos asociados a
la explotacién de los recursos naturales. Se observa también la realizacion de
significativas inversiones en agunos sectores para mejorar la eficiencia de
aprovechamiento y para explorar nuevas fuentes de abastecimiento de agua.

e El mercado del agua ha permitido una reasignacion relativamente fluida de derechos de
agua desde los usos de poco valor a los de méas valor, obteniendo con €ello un
aprovechamiento econdmicamente mas eficiente del recurso. Ademés, ha ofrecido en
cuencas saturadas una alternativa de abastecimiento para satisfacer las demandas de
agua que presentan actividades de gran importancia econémica y social, como el
abastecimiento de agua potable, |la mineriay la agricultura de exportacion.

e El mercado ha resultado especialmente Util para reasignar derechos de agua de la
agricultura a los usos urbanos en las areas en proceso de urbanizacion, tarea que a
través de procedimientos administrativos centralizados habria resultado dificil y
conflictiva.

e Laforma mas dinamica de reasignacion del agua en la agricultura ha sido la antigua
préctica de arriendo de derechos, mientras que su compraventa en forma separada de la
tierra ha sido mucho més limitada. Estas transacciones han desempefiado un papel
importante para mitigar el impacto de las sequias en algunas éreas.

Por estos motivos, en principio, es recomendable que los paises permitan la transferencia
de derechos de agua tanto intra como intersectorialmente. Es importante recordar, sin embargo,
que laintroduccién de mercados del agua no constituye en modo alguno la solucion universal de
los problemas que encara la gestion y el aprovechamiento del agua. Dicho mercado es un
instrumento de gestion que debe ser adecuadamente disefiado y regulado.

Las externalidades estan siempre presentes en transferencias de derechos de agua, por 1o
gue tales transferencias pueden afectar negativamente a aquellos que no son parte del proceso de
decisién, a medio ambiente y a la estabilidad social. La existencia de externalidades plantea la
posibilidad de que una transferencia de derechos de agua puede ser beneficiosa para los
compradores y los vendedores, pero ineficiente desde una perspectiva econdémica, ambiental y
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socid global. En laliteratura sobre mercados del agua se suele clasificar |as externalidades, mas
relevantes ala operacion de éstos, en tres grandes grupos.

e Los efectos fisicos o sobre el “caudal de retorno”. El caudal de retorno se produce
porque normal mente solo parte del agua extraida de una corriente se consume. El agua
gue no se consume retornara a la corriente en algin punto y en consecuencia podra
asignarse aguas abgjo. Cada vez que los usuarios aguas abgo utilizan € caudal de
retorno, toda transferencia de derechos de agua o cualquier cambio en la forma o
tiempo de uso que altere el patrén establecido del caudal de retorno puede perjudicar a
algunos usuarios y beneficiar a otros. Ademéas, dado que e agua superficia y
subterrdnea pertenecen habitualmente a un sistema hidrogeolégico integrado, la
transferencia de derechos de aguas superficiales puede afectar los derechos de los
usuarios de aguas subterraneas, y viceversa.

e Los efectos en el caudal mismo, que son impactos de transferencias de derechos de
agua sobre usos del agua en su propio caudal (el esparcimiento, la navegacion, la pesca
comercial y deportiva, 10s usos ambientales, etc.). Es importante sefialar que el caracter
no consuntivo de los usos en el propio caudal no eliminalos conflictos entre éstosy los
usos extractivos. Los distintos usos en e propio caudal y los extractivos poseen
distintos requisitos para atributos fisicos, biologicos y quimicos diferentes pero
interdependientes del caudal que varian en € tiempo y € espacio, y son afectados por
el usoy las transferencias de agua.

e Los efectos sobre el area de origen, que son los impactos econdmicos, sociales,
culturales y ambientales sobre las zonas o cuencas desde las cuales el recurso se
transfiere.

En la medida en que las transferencias de agua estén vinculadas con externalidades
importantes, 1os precios de mercado se desviaran del verdadero costo de oportunidad del aguay,
por ende, no transmitiran sefiales de mercado precisas ni fomentaran las decisiones eficientes
para usarla y transferirla. Para asegurar que las transferencias de mercado produzcan realmente
beneficios netos para la sociedad en su conjunto, la comercializacion de los derechos de agua
tiene que estar regulada a efectos de evitar dichas externalidades y asegurar que la transaccion
esté dentro del interés publico.

Cabe agregar que, por distintos motivos, excluyendo ciertas areas geograficas con
caracteristicas muy favorables, los mercados del agua tienden a ser relativamente pequefios o
estrechos. En consecuencia, la asignacion del agua no debe basarse exclusivamente en uno sélo
instrumento de gestiéon por aparentemente eficiente y atractivo que parezca, sino que se debe
disponer de una gama de instrumentos de diversa indole. Otro aspecto importante es que, segun
lo sugieren las experiencias de |os paises que cuentan con mercados del agua, éstos no funcionan
adecuadamente sin requerimiento de uso efectivo y beneficioso o sin cobros por agua, sino que
por €l contrario, el sistema propiciala monopolizacion de acceso al aguay €l uso de derechos de
agua como un instrumento de competencia econémica desleal en los mercados de productos y
servicios de los que el agua es un insumo
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3. Instrumentos econdémicos

Conjuntamente con la tendencia a fortalecimiento de derechos de agua se observa un
interés creciente en utilizar instrumentos econdmicos, especiamente pagos por concepto de uso
del agua y cobros por descargas de aguas servidas. Este interés se debe a la ineficiencia de las
politicas seguidas en el pasado, pero principamente a desprestigio en que han caido
instrumentos de regulacion directa que, por falta de un control efectivo, han perdido eficacia.

El objetivo que se persigue con introduccion de instrumentos econdmicos es doble. Por un
lado, se busca mantener una estructura administrativa eficaz y protegerla de las presiones
presupuestarias, mientras que por €l otro, el objetivo es ofrecer mayor flexibilidad y seguridad a
los usuarios e influir en su comportamiento con el fin de aumentar la eficiencia en € uso del
agua y reducir la contaminacion. En algunos paises, como por gemplo Colombiay México, ya
se han implementado, sistemas de cobro por el uso del agua o por descargas de aguas servidas,
en tanto que en muchos otros hay propuestas en tal sentido.

Los intentos de introducir instrumentos econdmicos enfrentan serias dificultades. El
obstaculo principal es que dichos instrumentos no pueden ser aplicados con éxito sin disponer de
ciertas condiciones previas y necesarias, entre las cuales se destacan las siguientes:

e Para poder aplicar instrumentos econémicos es imprescindible disponer de un sistema
consolidado de gestién en base a modalidades o instrumentos tradicionales. Por
gjemplo, para aplicar cobros por descargas de aguas servidas, es necesario previamente,
por lo menos: (i) saber quién contaminay qué pardmetros tienen sus descargas, |0 que
supone contar con un sistema de otorgamiento y seguimiento de permisos de descarga;
(ii) definir y aplicar normas o estédndares tanto para la calidad ambiental como para
descargas de aguas servidas; y (iii) disponer de un sistema administrativo capaz de
regular la aplicacion de los instrumentos econdmicos. La mayoria de los paises de la
region no tiene estas condiciones previasy necesarias.

e En segundo lugar, los usuarios de agua deben reaccionar de manera significativa ante
los incentivos econémicos. Esto genera dos problemas. El caso més obvio es de grupos
de bajos ingresos y de productores informales. Otro problema es que para obligar alos
usuarios a modificar su conducta, los cobros deben ser en muchos casos fijados a
niveles tan altos que los hacen politicamente inviables.

Lo anterior ayuda a entender por qué en todo € mundo no hay ejemplos conocidos donde
los instrumentos econdémicos hayan reemplazado a los tradicionales. Por lo general, los
instrumentos econdmicos complementan a los tradicionales, buscando no tanto modificar las
conductas como con un enfoque financiero; es decir, generar recursos financieros para ayudar a
mantener el sistema administrativo de gestion del agua.

I1. Politicas publicas para la prestacion de los
servicios de agua potable y saneamiento

En los paises de AméricaLatinay e Caribe, casi 80 millones de personas no tienen acceso
a servicios de agua potable y unos 120 millones a servicios de saneamiento. La mayoria de las
personas Sin acceso a Servicios son pobres, quienes deben recurrir a soluciones “aternativas’,
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muchas de las cuales no garantizan la calidad del agua obtenida y tienen un alto costo para el
usuario y afectan negativamente e medio ambiente. Ademas, en general, la calidad y la
confiabilidad de los servicios son mediocresy lainfraestructura se encuentra en mal estado.

La situacion es agravada por la creciente contaminacion hidrica que alcanza niveles
aarmantes en muchos cuerpos de agua, debido principalmente a la falta generalizada de
tratamiento de aguas servidas. La contaminacion ya no solo afecta la salud de las personas y €l
medio ambiente, sino que también la competitividad, debido principalmente a la relacién cada
vez mas estrecha entre el comercio y € medio ambiente y el aumento de las controversias
relacionadas con la utilizacion de normas ambientales como barreras no arancelarias en el
comercio internacional.

No es sorprendente que estos problemas —draméticamente confirmados en 1991 por la
reaparicion del célera en muchos paises de la region— hayan inducido a los gobiernos a
conceder méxima prioridad al sector de agua potable y saneamiento, 10 que, en algunos casos, ha
restado atencion a la gestion del agua, relegandola a un lugar de segundo orden en e debate
publico. Es importante sefialar que la solucion de los problemas de la cobertura'y calidad de los
servicios de agua potable y saneamiento no debe desvincularse de la necesidad de mejorar la
gestion de los recursos hidricos y de las cuencas donde se capta € agua para € abastecimiento
humano.

A. Consolidacion de organismos operadores

La mayoria de organismos operadores en casi todos los paises de la region sigue
mostrando graves ineficiencias en la operacién y precaria situacion financiera. Persisten serios
problemas institucionales y politicos que se reflgjan en la falta de independencia administrativa
de muchos organismos operadores y € predominio de criterios politicos tanto en su
administracion, incluyendo la seleccion del personal, como en la fijacion de tarifas. Es
imprescindible asegurar que los servicios sean prestados por entidades autonomos, y no
directamente por los gobiernos, y que los sistemas sean administrados con un criterio técnico y
se evite su politizacion.

Un problema critico es el desfinanciamiento crénico de los servicios. Aunque en algunos
paises se observan ciertos avances, como en los casos de Argentinay Chile, en la abrumadora
mayoria de los casos las tarifas siguen siendo bajas y no cubren ni siquiera los costos
operacionales. En general, € sector continta dependiendo del presupuesto estatal para financiar
las inversiones de capital y, en menor medida, aunque aln apreciable, los costos de operacion y
manteni miento.

Aungue en la regién se reconoce en general que para resolver los problemas de la
cobertura y calidad de los servios es preciso contar con sistemas financieramente viables, las
tarifas estén contenidas por la escasa capacidad de pago y por € hecho de que se trata de un tema
politicamente sensible. En esas condiciones, €l tema de ampliacion de coberturay de acceso alos
servicios se convierte en uno de subsidios para grupos de bgos ingresos. Sin embargo, tales
sistemas no son comunes en |os paises de laregion.

Larespuestatradicional alos problemas que plantea financiar la prestacion de los servicios
para grupos de bajos ingresos fueron los subsidios cruzados entre los usuarios que tienen mas
capacidad econémicay los de bajos ingresos dentro de la misma zona de servicio. En reemplazo



Simpdésio Nacional sobre o Uso da Agua na Agricultura
(27_a 30 de setembro de 2004, Passo Fundo — RS — Brasil)

de este enfoque programético, pero tedricamente ineficiente, en la actualidad, se privilegia €
enfoque de subsidios directos o focales ala demanda mediante contribuciones del Estado a pago
de las tarifas de | os sectores més deficitarios.

Uno de los mejores sistemas de este tipo es € de Chile. En este modelo, €l Estado central
establece un subsidio directo a pago de los consumos de agua potable y saneamiento. El sistema
es administrado por los municipios, los cuales se encargan de la postulacidn, aceptacion e
inscripcion de los candidatos. Informan a las empresas de servicios acerca de los usuarios
favorecidos, de modo que las facturas reflgjen por separado los montos que deben ser pagados
por los usuarios y €l monto gque sera aportado por €l Estado.

Mientras que el sistema chileno opera razonablemente bien, su instalacién no ha sido facil
y los intentos de imitarlo en otros paises han enfrentado serias dificultades. El problema es que
en la mayoria de los paises no existen las condiciones minimas necesarias para implementar un
sistema de estas caracteristicas, a saber: (i) sistema fisca capaz de generar los recursos
necesarios para financien los subsidios; y (ii) sistema administrativo capaz tanto de evaluar quién
los requiere como de garantizar que los recursos efectivamente |leguen a su destino.

Un enfoque diferente fue adoptado en Colombia, donde se establecié un sistema
transparente de subsidios para usuarios residenciales de menores ingresos. Estos subsidios se
financian mediante sobrecargos predeterminadas a las facturas de los usuarios comerciales,
industriales y residenciales de mayores ingresos y con transferencias gubernamentales en caso de
desequilibrios. Si bien en teoria el sistema parece razonable, en la practica su funcionamiento ha
sido plagado de dificultades y no se halogrado cubrir las necesidades de recursos.

B. El rol regulador del Estado

Desde |os afios ochenta y por diversos motivos, algunos de los paises de América Latinay
el Caribe, principamente Argentina y Chile, han transferido un nimero significativo de
empresas de agua potable y saneamiento al sector privado, mientras que muchos otros han dado
los primeros pasos en esta direccion. Hay consenso en que, por las caracteristicas monopélicas
de los servicios de agua potable y saneamiento y su relevancia econdmica, social y ambiental, la
prestacion de los mismos debe ser regulada por €l Estado, por medio de comisiones u organismos
regulatorios, paralos cuales se debe asegurar capacidad técnicay financiera, e independencia. En
consecuencia, y reconociendo que la ingtitucionalizacion de la funcion de regulacion es
conveniente alln en aquellos casos en que se decida mantener la provision publica de los
servicios, muchos de los paises de la regién han actualizado los marcos regulatorios del sector y
han creado organismos reguladores (Argentina (a nivel provincial), Bolivia, Brasil (en algunos
estados), Chile, Colombia, Costa Rica, Honduras, Nicaragua, Panama, Paraguay y Peru).

Por otro lado, las caracteristicas propias del proceso de reformas en e sector de agua
potable y saneamiento —la rapidez con que han sido efectuadas las transformaciones, los
prejuicios y nociones ideolégicas respecto a rol regulador del Estado, la confianza en una
necesidad tedricamente baja de regulacion, el desbalance de poder entre diferentes sectores de la
sociedad, la debilidad de las entidades de la sociedad civil, la inestabilidad macroeconomica, la
poca experiencia en materia de laregulacién, €l bagjo nivel de tarifas, entre otras— han resultado
en el debilitamiento de la capacidad del Estado para regular en funcién del interés publico. Estas
dificultades explican por qué ahora, en la maduracion del proceso de reformas, surgen
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inquietudes por temas como los marcos regulatorios demasiado permisivos, la insatisfaccién con
los mecanismos de proteccion de los consumidores, el control de los precios de transferencia en
transacciones con empresas asociadas, la vulnerabilidad de los reguladores a la captura, la
ambiguedad en cuanto a su independenciay la no aplicacion del concepto de retornos e ingresos
razonables, asi como por problemas de conductas oportunistas, postergacion de inversiones,
desconocimiento de intereses sociales y ambientales y fallas técnicas en algunos casos.

Todo ello ha redundado en que temas relacionados con la necesidad de perfeccionar los
marcos y las practicas regulatorias ocupen actualmente un lugar destacado en la agenda de los
gobiernos de los paises de laregion. Las prioridades son las siguientes:

e Fortalecer la independencia, la capacidad y la autoridad de los reguladores. El
problema es que se han creado entidades débiles, sin autoridad real, con grados de
discrecionalidad sumamente limitados y con inadecuados mecanismos de solucion de
conflictos que desvirttan la funcion regulatoria del Estado, sujetos a intervenciones
ad hoc del poder gjecutivo, cuyos niveles directivos en la practica no tienen estabilidad
y COn presupuestos exiguos que no les permiten desarrollar su labor en forma efectiva.

e La informacion es un requisito indispensable para una regulacion eficaz. A este
respecto, la situacion general en la region es muy deficiente, por lo es imprescindible
fortalecer, operativizar y consolidar los procedimientos de acceso a la informacion
interna de las empresas reguladas, especiamente la contabilidad regulatoriay €l control
de comprasy contrataciones con empresas vinculadas.

e Aungue la participacion de los consumidores en el proceso regulatorio es fundamental
para evitar que las empresas reguladas dominen el proceso regulatorio mediante el
control de la informacién, en los paises de la region no se le da ninguna funcionalidad
(en términos de organizacion, poderes, financiacion, acceso a la informacion,
participacion en el proceso regulatorio, €tc.).

e El hecho de que la competencia con respecto a la regulacion econdmica (por g emplo,
fijacion tarifaria), salud (por g emplo, normas de calidad para € agua potable), recursos
hidricos (por gemplo, asignacion de derechos o permisos de aprovechamiento) y
medio ambiente (por gemplo, control de contaminacién del agua), se confia en
distintos organismos, subraya la necesidad de asegurar una cooperacion estrechay una
comunicacion efectiva entre ellos.

C. Estructura industrial racional

Un prerequisito indispensable para la prestacion eficiente de los servicios de agua potable
y saneamiento es contar con una estructura industrial razonablemente eficiente. Por un lado, las
experiencias regionales indican que, especialmente en los paises més grandes, las empresas
integradas a nivel nacional no son una solucién optima. La experiencia de los afios 1960 y 1970
en Argentina, Colombia, México y otros paises indica que este tipo de estructura industrial
sobrecargaba la capacidad de gestion a tal punto que era muy frecuente observar graves
ineficiencias en la prestacion de los servicios, por |o que este enfoque ha sido abandonado.

En las Ultimas décadas, la tendencia general en los paises la region ha sido hacia la
descentralizacion, en muchos casos, a nivel jurisdiccional més bajo posible. En general, los
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procesos de descentralizacion, especialmente a niveles territoriales mas bagjos que provincias,
regiones o estados, no han cumplido su cometido en la forma esperada, y més bien han agravado
|os problemas en muchos casos. Los siguientes tres problemas son especia mente comunes:

Pérdida de economias de escala. Es un hecho ampliamente reconocido que los servicios
de agua potable y saneamiento se caracterizan por economias de escala significativas,
gue no se agotan hasta por o menos 500 mil clientes. En laregién, hay pruebas solidas
de que los servicios de agua potable y saneamiento para las comunidades cuya
poblacion es de 150 a 200 mil habitantes 0 menos pueden prestarse en forma mas
eficiente, y a un costo mas bgjo, s la prestacion esta a cargo de empresas regionales.
La informacién disponible también sugiere que los costos operativos por conexion
disminuyen en forma continua a medida que e niumero de conexiones aumenta a
aproximadamente un millon de habitantes.

Incongruencia entre la estructura industrial del sector y e nivel jurisdiccional
encargado de la funcion de administracion o regulacion. Por un lado, no se puede
regular un universo de cientos de prestadores, como en Colombia; mientras que por €l
otro, la regulacion de una Unica empresa coloca a regulador en una posicion
informativa y estratégica desventajosa, como sucede en muchas de las provincias de
Argentina.

Limitada capacidad de administraciéon y regulacién anivel local. Un limitacién crucial
de reformas descentralizadoras es la precariedad de los recursos gerenciales,
financieros y otros, a nivel local y su fuerte dependencia de niveles superiores del
gobierno. Este hecho se debe a los siguientes factores. (i) es comin que las
ingtituciones locales sean mas débiles y carezcan de los recursos para abordar
eficazmente la prestacion de los servicios; (ii) las instituciones locales igualmente son
mas vulnerables a la intromision de las politicas partidistas; y (iii) las entidades
subnacionales no internalizan todos los costos de largo plazo de sus ineficiencias y
oportunismo en materia de prestacion de los servicios.

La solucién de estos problemas pasa por la consolidacion de la estructura horizontal del
sector en una punto intermedio entre la excesiva centralizacion caracteristica de los afios sesenta
y setentay la extrema fragmentacion de los afios ochenta y noventa. Cabe recordar que en Chile
—el pais mas exitoso de laregion en lo que se refiere ala eficiencia'y cobertura de los servicios
de agua potable y saneamiento— se adopta un model o basado en empresas regionales que cubren
un area significativa de territorio, lo que permite tanto aprovechar las economias de escala como
realizar la prestacion descentralizada de los servicios.



