__—

PAGINAS SELECTAS DE LA CEPAL

Reflexiones sobre la
gestion del agua en

America Latina y el Caribe
Textos seleccionados 2002-2020

Andrei Jouravlev, Silvia Saravia Matus
y Marina Gil Sevilla (compiladores)




Gracias por su interés en esta
publicacion de la CEPAL

tathiii

Paginas Selectas
REVISTA CEPAL

Informes Anuales

de la CEPAL

Publicaciones
de la CEPAL

izl =l
=l iy

Libros

OBSERVATORIO DEMOGRAFICO

M LLLLL

Si desea recibir informacion oportuna sobre nuestros productos
editoriales y actividades, le invitamos a registrarse. Podra definir sus

areas de interés y acceder a nuestros productos en otros formatos.

Deseo registrarme

. www.cepal.org/es/publications

NACIONES UNIDAS n facebook.com/publicacionesdelacepal

CEPAL P www.cepal.org/apps


https://www.cepal.org/es/suscripciones?utm_source=publication&utm_medium=pdf&utm_campaign=suscripcion_pdf
http://facebook.com/publicacionesdelacepal
https://www.cepal.org/es/publications
https://www.cepal.org/apps
https://www.cepal.org

/,/

PAGINAS SELECTAS DE LA CEPAL

La coleccion Paginas selectas de la CEPAL representa una propuesta editorial innovadora
de la CEPAL, acorde con las modalidades de difusion y de lectura de la era digital.

Los titulos incluidos en esta coleccidn electrénica corresponden a compilaciones de
textos sobre temas candentes que forman parte de las grandes lineas de trabajo de la
Organizacién. Los articulos originales pueden ser accedidos en su versiéon completa
a través de los enlaces incluidos en la publicacién y en la seccion final “Documentos
incluidos en esta compilacion”.



Alicia Barcena
Secretaria Ejecutiva

Mario Cimoli
Secretario Ejecutivo Adjunto

Raul Garcia-Buchaca
Secretario Ejecutivo Adjunto para Administracion y Andlisis de Programas

Jeannette Sanchez
Directora de la Divisidon de Recursos Naturales

Sally Shaw
Oficial a cargo, Divisién de Documentos y Publicaciones

Los textos seleccionados en este volumen corresponden a documentos de la Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe, CEPAL (documentos de serie y de proyectos) de los siguientes
autores y editores: Maureen Ballestero Vargas, Juan Bautista, Guillermo Chavez, Axel Dourojeanni,
Antonio Embid, Michael Hantke-Domas, Andrei Jouravlev, Martin Liber-Justo, Tania Lépez Lee,
Liber Martin, Lisbeth Naranjo, Humberto Pefia, Florencia Saulino, Miguel Solanes, Barbara Willaarts
y Eduardo Zegarra.

Los compiladores desean expresar su agradecimiento a Susana Garcia y Lisbeth Naranjo por su
ayuda en la confeccion de este volumen.

LC/M.2021/1
ISBN: 978-92-1-004756-2 (version pdf)

Copyright © Naciones Unidas, 2021
Todos los derechos reservados
Documento digital en Naciones Unidas, Santiago de Chile

S.20-00908

La autorizacion para reproducir total o parcialmente esta obra debe solicitarse a la Comision
Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Division de Documentos y Publicaciones,
publicaciones.cepal@un.org. Los Estados Miembros de las Naciones Unidas y sus instituciones
gubernamentales pueden reproducir esta obra sin autorizacion previa. Solo se les solicita que
mencionen la fuente e informen a la CEPAL de tal reproduccion.


mailto:publicaciones.cepal@un.org

Reflexiones sobre la gestion del agua en América Latina y el Caribe

indice

o] Lo o 9

g1 Ao T (1T o oY o 10T 13

Capitulo I: Gestion integrada de los recursos hidricos

Introduccion 20
Parte A: Elementos claves de la gobernanza hidrica ... 21
Preambulo 21
1. La gobernabilidad del agua 21
2. Los problemas del Estado y de la sociedad civil 22
3. Elementos que favorecen la busqueda de soluciones 25
Institucionalidad del sector hidrico: temas criticos 26
1. La naturaleza de los recursos hidricos, rol del Estado y asignacion 26
2 Ladependencia jerarquica del sector y la estructura institucional 32
3. Racionalidad econémica y demanda social 34
4. El papel del Estado y la regulacion de los servicios de utilidad publica vinculados al agua.................. 37
5. El dilema ambiental 40
6. Proteccion de intereses de etnias y usuarios consuetudinarios 41
7. Cuencas transfronterizas 43
8. La ética en la gestion integrada del agua 44
Conclusiones 45
1. La ausencia de respuestas unicas 45
2. Lecciones y consensos generales 46
Parte B: Gestion del agua a nivel de CUENCAS ... 49
Introduccién a la gestion del agua a nivel de cuencas 49
Modalidades de gestion a nivel de cuencas 57
1. Modalidades de gestion integrada a nivel de cuencas 57
2. Modalidades de gestion parcial a nivel de cuencas 61
3. Una aproximacion hacia la clasificacion de entidades de cuenca segun sus funciones........... 62
Aspectos operativos de gestion a nivel de cuencas 65
1. Condiciones basicas para la creacion de entidades de cuenca 65
2. Procesos asociados a la gestion a nivel de cuencas 66
3. Lainstitucionalizacion de las acciones de gestion del agua a nivel de cuencas 69
Parte C: Seguridad NIAFICA ... b 71
La seguridad hidrica: la definicion de un objetivo estratégico 71
1. Analisis conceptual 71
2. La seguridad hidrica “en la practica” indicadores 75
3. ¢Por qué utilizar el concepto de seguridad hidrica? 77
La seguridad hidrica en la region: areas prioritarias, riesgos y desafios 79
1. Elacceso de la poblacion a niveles adecuados de agua potable y saneamiento 79
2. El desarrollo productivo sustentable 83
3. La conservacion de cuerpos de agua en un estado compatible con la salud y medioambiente............ 01

4. La proteccion de la poblacién contra inundaciones 95




Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Parte D: Conflictos por el uso del agua ... ———— 99
1. Marco tedrico e instrumentos para el andlisis de los conflictos por el agua 99
2. Concepto y tipologia de los conflictos por el agua 100
3. Propuesta para prevenir y manejar los conflictos 111
4. El enfoque del agua basado en derechos humanos 111
5. Los instrumentos del enfoque basado en derechos humanos 114

Capitulo lI: Servicios de agua potable y saneamiento en América Latina y el Caribe

Introduccién 136
Parte A: Derecho humano al agua potable y al saneamiento ..., 137
Derechos y obligaciones relacionados con el DHAS 137
1. ELDHA en el derecho internacional 137
2. Los desafios conceptuales del saneamiento como derecho humano 156
3. ELDHAS y los principios rectores sobre derechos humanos y empresas 160
Parte B: Lineamientos de politicas en el sector de agua potable y saneamiento................... 163
Introduccion 163
Factores exégenos 166
1. Politicas macroeconémicas 167
2. Pobreza 168
3. Calidad institucional y gobernabilidad 169
4. Prioridad del sector en las politicas publicas 169
Eficiencia en prestadores de servicios 170
1. Eficiencia y reformas sectoriales 170
2. Eficiencia y sumedicion 172
3. Eficiencia bajo modelo publico 173
Organizacion institucional 176
Estructura industrial para la prestacion en las areas urbanas 179
1. Procesos de descentralizacion 180
2. Escala optima y consolidacion 181
3. ¢Como avanzar? 182
Regulacion y contratos 183
1. Regulacion econémica 183
2. Informacién para la regulacién 185
3. Contratos 187
Tarifas y subsidios 188
1. Sustentabilidad financiera 189
2. Subsidios 101
Politicas para poblacion rural 192
Condicionantes de la globalizacién 196
1. Derecho humano al agua 196

2. Tratados de proteccion de las inversiones 196




Reflexiones sobre la gestion del agua en América Latina y el Caribe

Capitulo llI: El Nexo entre el agua, la energia y la alimentacién 201
Introduccion 202
Parte A: EL concepto del NEXO ... 203
Las politicas de agua, energia y alimentacion 203
1. EL Nexo en las politicas tradicionales 203
2. La planificacion y nuevas politicas de agua, energia y alimentacion 205
3. Cuestiones adicionales relevantes 208
Algunos rasgos del Nexo en América Latina y el Caribe 212
1. Dificultades para la implementacion del enfoque del Nexo 212
2. ELNexo en laregion 216
Relaciones prioritarias entre los componentes del Nexo en la region 221
1. Las interrelaciones entre agua y energia 221
2. Las interrelaciones entre energia 'y agua 226
3. Las interrelaciones entre agua y alimentacion 228
4. Las interrelaciones entre agua, energia y alimentacion 231
5. ldentificacion de interrelaciones prioritarias 233

Parte B: Estudios de caso sobre el Nexo entre agua, energiay

alimentacion en América Latina y el Caribe........ni 235
B1: Implicaciones del desarrollo de biocombustibles para la gestion y uso del agua 235
1. Introduccion 235
2. Cantidad de agua 235
3. Calidad del agua 242
B2: Interrelaciones del Nexo en el valle de Ica, Peru 246
Configuracion actual del Nexo 246
1. Evolucion y estructura de derechos de agua 246
2. Auge agroexportador y sobreexplotacion del acuifero 247
3. Otros usuarios agrarios 249
4. Uso poblacional del agua 250
5. Uso energético del agua 252
6. Ecosistema en el contexto del cambio climatico 253
7. Interacciones con actores fuera de la cuenca 254
Desafios del Nexo y politicas publicas 255
1. Nuevo marco institucional 256
2. Nueva institucionalidad y la realidad del valle 257
3. Agenda de politicas mas amplia e integrada 259
B3 : EL Nexo en la cuenca alta del rio Reventazon en Costa Rica 260
Nexo en la cuenca del rio Reventazon: identificacion de interrelaciones 260
1. Aguay energia 260
2. Energiay produccion de alimentos 261
3. Aguay produccién de alimentos 262
4. Agua, energia y alimentacion 263
Nexo en la cuenca del rio Reventazon: analisis de interrelaciones prioritarias. 265
1. Interdependencia entre el ICE y el AyA 265
2. Falta de agua para uso agricola 267

3. Asignacion preponderante del agua para uso energético 270




Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

B4: EL Nexo en Chile 273
En busqueda de un nuevo equilibrio (periodo 1995-2017) 273
1. Contexto social, econémico y politico 273
2. Reforma de leyes de agua y medio ambiente 273
3. Revision de la institucionalidad energética 274
4. Matriz energética menos dependiente del agua 275
5. Riego en un escenario de escasez 277
6. Universalizacion de los servicios publicos 278
7. Nexo: uso del agua como demanda de energia 279
8. Nexo: espacios de complementacion 281
Parte C: Conclusiones Y PropUESIAS.......cu s 284
C1: Conclusiones y recomendaciones del Nexo 284
1. Conclusiones generales 284
2. Propuestas institucionales y organizativas 289
3. Propuestas sectoriales 292
C2: Ventajas de adoptar el ciclo de acciones con enfoque del Nexo 293
231 o] ToT = it 297
Documentos incluidos en esta COMPIlacion........cn s ——————— 322

Bibliografia adicional de la CEPAL sobre el tema.........ssssssns 323




_

- —

En comparacién con otras regiones del mundo, América Latina y el Caribe cuenta con una importante
dotacién de recursos naturales (en particular, hidricos, agricolas, mineros y energéticos). Tradicionalmente,
estos recursos y los servicios publicos asociados (como agua potable, saneamiento o electricidad)
han desempefiado un rol clave en el desarrollo socioecondémico de la regiéon. En muchos de nuestros
paises, estos sectores estan en la base del impulso del bienestar social, del progreso econémico,
de la industrializacién y del mejoramiento del nivel de vida de la poblacion.

Desde su insercion en el mercado mundial, la regién ha enfrentado desafios relacionados con
la gobernanza de sus recursos naturales, que contribuyen al desarrollo econémico, la reduccion de
la pobreza y el aseguramiento del acceso a servicios publicos modernos para la poblacion. Dicha
gobernanza se ha desarrollado en condiciones de generalizada fragilidad institucional y profundas
dificultades para aplicar la legislacién o hacerla cumplir en forma efectiva, todo esto en un contexto
economico, social y ambiental cambiante. Por esta razén, y desde su creacion en 1948, la Comision
Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) ha estudiado tanto las politicas publicas de gestion
en materia de recursos naturales como las relacionadas con la prestacion de servicios publicos conexos.
De esta manera, la CEPAL ha logrado formular numerosos diagnésticos y propuestas al respecto.

En cuanto a la insercion de las economias de la regién en el mercado mundial, una preocupacion
constante de la CEPAL han sido las politicas publicas para superar la excesiva dependencia de las
exportaciones de materias primas. Historicamente, América Latina y el Caribe se ha especializado
en la exportacién de bienes de baja tecnologia € intensivos en recursos naturales, como productos
mineros, petroleros, pesqueros y agricolas que, en la gran mayoria de los casos, necesitan como
insumos fundamentales el agua y la energia. Este modelo de desarrollo no ha logrado transformar la
riqueza de los recursos naturales de la regidén en procesos de desarrollo econémico mas dinamicos,
sostenidos y equitativos. Por otra parte, el modelo tampoco ha logrado reducir la persistente
divergencia, en términos de producto por habitante, entre la regién y el mundo desarrollado, mas
bien esta causando graves conflictos sociales y la degradacién del medio ambiente.

La especializacion exportadora se afianzé aun mas en el Ultimo ciclo de bonanza de
precios de materias primas. Durante ese periodo, varios paises de la regién se vieron favorecidos
transitoriamente, ya que les permitié mejorar su desempefio econémico y social. Sin embargo, los
cambios fueron insuficientes para dar un vuelco duradero hacia el desarrollo sostenible en sus
aspectos econémicos, sociales y ambientales. Mas bien, los afios posteriores al auge de precios se
han caracterizado por una mayor estrechez de recursos, un menor dinamismo, una mayor volatilidad
y crecientes problemas sociales.
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Segun el diagndstico de la CEPAL, este modelo de desarrollo ha mantenido a los paises de la
region en una posicion dependiente y desventajosa en las cadenas mundiales de valor, alejando a las
economias regionales de los sectores productivos mas modernos y dinamicos e incrementando su
vulnerabilidad ante los vaivenes de la economia mundial. La pérdida de dinamismo y la inestabilidad
del sistema econdmico; las desigualdades y tensiones causadas por la concentracion de la riqueza
y de los ingresos, entre los paises y dentro de ellos, y €l riesgo de una grave crisis ambiental nos
obligan a buscar un nuevo estilo de desarrollo y una nueva agenda de politicas publicas.

La urgencia de este cambio se confirma tanto por la evolucion de la economia internacional
como por la emergencia de amenazas globales que se multiplican, incluida la reciente pandemia
de COVID-19 que ha paralizado la economia. Nuestro diagndstico senala que este modelo de
desarrollo genera elevadas externalidades negativas (en términos de emisiones de gases de efecto
invernadero, extracciones de agua, contaminacién y huella ambiental) y acentua las disparidades
en materia de distribucién del ingreso. Asimismo, constatamos que las tendencias actuales, en el
marco de la gobernanza existente, estan provocando una creciente conflictividad socioambiental
en torno a la explotacién de recursos naturales y al desarrollo de grandes obras de infraestructura.

El estilo dominante de desarrollo, que se asienta en una estructura productiva tradicional
anclada en ventajas comparativas estaticas en cuanto a los recursos naturales, es insostenible en el
largo plazo y constituye una amenaza al bienestar de las futuras generaciones. En la misma linea, y
como respuesta a estos desafios, ha surgido en el sistema internacional un consenso en torno a la
necesidad de una trayectoria distinta de desarrollo en que se enfatiza la lucha contra la desigualdad
y la proteccion del medio ambiente.

La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS), con sus 169 metas y 231 indicadores, aprobados en septiembre de 2015 por 193 paises de
las Naciones Unidas, expresan este consenso que busca modificar el estilo de desarrollo en sus
dimensiones econdmica, social y ambiental. Sus fundamentos se encuentran en los siguientes
ejes conceptuales: enfoque de derechos, igualdad sustantiva y cierre de brechas econémicas y
sociales entre los paises y dentro de ellos, promocién del pleno empleo con productividad y calidad,
incorporacion integral de la perspectiva de género, progresividad, responsabilidades comunes
pero diferenciadas, desarrollo sostenible global dentro de los limites planetarios, indivisibilidad e
interdependencia de los Objetivos y participacion ciudadana y transparencia.

Cabe enfatizar que algunos de los ODS estan directamente relacionados con los recursos
naturales y los servicios publicos vinculados a ellos, por lo que son de particular relevancia para
nuestra region. Ejemplos de esto son el ODS 2 “Poner fin al hambre, lograr la seguridad alimentaria y
la mejora de la nutricion y promover la agricultura sostenible”, el ODS 6 “Garantizar la disponibilidad
y la gestion sostenible del agua y el saneamiento para todos” y el ODS 7 “Garantizar el acceso a
una energia asequible, fiable, sostenible y moderna para todos”. Todo esto en el contexto de la
region mas desigual del mundo y la mas urbanizada del mundo en desarrollo, por lo que también es
imprescindible considerar el ODS 1 “Poner fin a la pobreza en todas sus formas en todo el mundo”
y el ODS 11 “Lograr que las ciudades sean mas inclusivas, seguras, resilientes y sostenibles”.

La Agenda 2030 constituye una oportunidad histérica para encaminar a América Latina y
el Caribe por una senda de desarrollo sostenible con igualdad. Para materializar estos objetivos,
la CEPAL ha propuesto una nueva agenda de desarrollo que busca compatibilizar objetivos de
crecimiento econdmico con aspiraciones de inclusién social y de sostenibilidad ambiental. El
concepto ordenador de la propuesta es el cambio estructural progresivo por medio de un gran
impulso ambiental, concepto que figura en el documento Horizontes 2030: la igualdad en el centro
del desarrollo sostenible.



Reflexiones sobre la gestion del agua en América Latina y el Caribe

En el marco de la propuesta de la CEPAL, el cambio estructural progresivo se entiende como
un proceso de transformacion hacia actividades econdmicas y procesos productivos intensivos
en aprendizaje, conocimientos e innovacién, asociados a mercados y a la provisién de bienes y
servicios caracterizados por un gran dinamismo, que permitan aumentar la generacion de bienestar,
la expansién del empleo de calidad y la reduccién de brechas sociales, y que favorezcan la proteccion
del medio ambiente y el desacople entre el crecimiento socioeconémico y las emisiones de gases
de efecto invernadero y la generacion de otras externalidades ambientales negativas. Para lograr
ese cambio, se requiere un nuevo conjunto de instituciones y coaliciones politicas y sociales que las
promuevan y fomenten a nivel global, regional, nacional y local, mediante pactos sociales de amplia
base en torno a objetivos que involucren a multiples actores y que se desarrollen en un marco de
equidad y transparencia.

A su vez, el gran impulso ambiental se define como una reorientacion coordinada de
inversiones, politicas publicas, regulaciones y regimenes de incentivos e impositivos para impulsar
el crecimiento socioecondmico, la generaciéon de empleo y el desarrollo de cadenas productivas
que, al mismo tiempo, reduzcan la huella ambiental (especialmente las huellas hidrica, energética,
de carbono) y mantengan o recuperen la capacidad productiva del sistema natural. Por una parte,
en términos econdmicos, este gran impulso depende de un conjunto coordinado de inversiones
sinérgicas que se complementen entre si. Por otra parte, y en términos de politicas publicas, el
impulso requiere la intervencion articulada de multiples actores que contribuyan a la preservacion
y el aprovechamiento sostenible de los recursos naturales para conservar la estabilidad de los
sistemas econémicos y sociales.

Un reto importante es identificar el rol de las politicas de gestion de los recursos naturales y
de la prestacién de servicios publicos relacionados para avanzar en el cambio estructural progresivo.
De esta manera, se espera generar el gran impulso ambiental que nos permitiria lograr los ODS
y recuperar el crecimiento econdmico de una manera menos vulnerable y que se caracterice por
una mayor igualdad, inclusién, resiliencia frente al cambio climatico y la descarbonizacién de
nuestras economias.

De aqui que la gobernanza de los recursos naturales y de los servicios publicos asociados
surja hoy como uno de los desafios cruciales del desarrollo en América Latina y el Caribe. Se espera
que esta nueva gobernanza contribuya a una economia mas diversificada y dinamica, mas sostenible
en términos ambientales y mas inclusiva y equitativa, con sinergias en materia de empleo y bienestar.

La presente publicacién se ha concebido en este contexto de cambios y desafios en América
Latina y el Caribe para construir una nueva gobernanza tanto de los recursos naturales como de los
servicios publicos relacionados con ellos. Ella se inscribe en la coleccién “Péginas Selectas de la
CEPAL", que contiene extractos de los estudios elaborados entre 2002 y 2020 por el equipo de la
Division de Recursos Naturales de la CEPAL

Alicia Barcena
Secretaria Ejecutiva
Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL)







_

- —

Introduccion

Las politicas publicas para la gestion de los recursos hidricos y la prestacion de los servicios de agua
potable y saneamiento han sido de particular interés para la Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL) en las ultimas décadas. La enorme importancia que tienen estos temas en las
actividades de la CEPAL se remonta a los afios ochenta y noventa del siglo pasado cuando nuestro
trabajo se centro en los esfuerzos de los paises de América Latina y el Caribe para implementar las
recomendaciones contenidas, primero, en el Plan de Accién de Mar del Plata sobre el desarrollo
y la administracién de los recursos hidricos, adoptado en la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre el Agua (Mar del Plata, Argentina, 14 al 25 de marzo de 1977) y, mas tarde, en el capitulo
18, “Proteccion de la calidad y el suministro de los recursos de agua dulce: aplicacion de criterios
integrados para el aprovechamiento, ordenacion y uso de los recursos de agua dulce” del Programa
21, aprobado en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo
(Rio de Janeiro, 3 al 14 de junio de 1992). En aquellos afos, la CEPAL asesoré a los gobiernos en
la formulacion de politicas publicas, en medio de las condiciones de deterioro econémico, social
e institucional generalizado que afligieron a la regién durante la “década perdida” y en el posterior
periodo de ajuste y de profundas reformas estructurales.

En los primeros 15 afios del nuevo siglo, los analisis de la CEPAL en la tematica hidrica
se enfocaron en colaborar con los paises de América Latina y el Caribe para superar los desafios
que implicaba alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) acordados en la Cumbre del
Milenio de las Naciones Unidas (Nueva York, 6 al 8 de septiembre de 2000) donde se incluia una meta
referida a aumentar el acceso sostenible al agua potable y a servicios basicos de saneamiento. A
partir de 2016, el trabajo de la CEPAL con los gobiernos se ha centrado en apoyarlos para cumplir,
hacia 2030, el Objetivo de Desarrollo Sostenible (ODS) 6 “Garantizar la disponibilidad y la gestion
sostenible del agua y el saneamiento para todos”, adoptado en el septuagésimo periodo de sesiones
de la Asamblea General de las Naciones Unidas (Nueva York, 15 al 30 de septiembre de 2015). Las
metas relativas al agua en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible incluyen no solo aspectos
de mejora en el acceso, sino también una perspectiva ambiental de gestién sostenible de la oferta
de agua. En este periodo, las economias de la regiéon pasaron por una etapa inicial de bonanza
macroecondmica y relativa abundancia de financiamiento, como consecuencia del auge de precios
de las materias primas en mercados internacionales y, posteriormente, por la desaceleracién del
crecimiento econémico que se enmarco en un contexto de debilitamiento sincronizado de la economia
mundial, tensiones comerciales, problemas geopoliticos, mayor estrechez presupuestaria y elevada
volatilidad financiera. Actualmente, la situacién se ha agudizado con la pandemia de COVID-19, que
a pesar de haber llevado a una importante contraccién de la economia y el empleo, ha puesto de
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manifiesto la necesidad de contar con sistemas de agua potable y saneamiento de amplia cobertura
a fin de combatir la propagacion del virus.

La colaboracién de la CEPAL con los paises se expresa en las actividades de investigacion
aplicaday asistencia técnica orientadas a la formulacién de politicas publicas en materias de legislacién
hidrica, manejo de cuencas, prestacién de servicios publicos de agua potable y saneamiento, creacion
y funcionamiento de organismos de gestién del agua en el ambito de cuencas. Es decir, esfuerzos
que permitan fortalecer la gobernanza o gobernabilidad en torno a las intervenciones sobre el
agua. El trabajo en estos temas se fue consolidando en la CEPAL mediante la labor de una Divisién
especializada: la Division de Recursos Naturales. Mas recientemente, atendiendo a la necesidad de
transversalizar los temas relacionados con el agua, se han ido incorporando gradualmente al trabajo
de otras Divisiones. En este esfuerzo sostenido en torno a los recursos hidricos y servicios publicos
a ellos asociados, ha tenido especial relevancia el apoyo recibido en el marco de los proyectos de
cooperacion de la CEPAL con Alemania, Espafia, Francia y la Unién Europea.

América Latinay el Caribe, en general, poseen abundantes recursos hidricos. Por esta razon,
en casi todos los paises, el agua era considerada histéricamente como un recurso ilimitado para
el desarrollo socioecondmico. Cabe agregar que, en la regién, el modelo imperante de desarrollo
se ha caracterizado por el aprovechamiento intensivo de los recursos naturales (especialmente
agricolas, mineros y hidroenergéticos), lo cual ha significado una alta demanda de agua. Las nuevas
condiciones —oferta inelastica de nuevas fuentes de agua, elevada y creciente demanda de la
misma, conflictos y externalidades generalizadas, de diverso tipo y en aumento, y competencia entre
multiples usuarios cada vez mas drastica y despiadada— hicieron que la atencién de la sociedad
se desplazara gradualmente del interés en desarrollar nuevos recursos, en particular a través de
grandes obras de infraestructura de almacenamiento y trasvase, al fomento de la eficiencia, el control
de externalidades, la gestidon de la demanda, la generacién de ingresos, el manejo y la proteccién
de las fuentes de captacion y la reasignaciéon del agua que ya esta en uso.

Todos estos factores han impulsado los esfuerzos de los paises de la regiéon por modernizar
y adecuar la gobernabilidad hidrica existente a las nuevas condiciones, proceso en el cual la CEPAL
ha apoyado a los gobiernos en forma activa. Para avanzar en estas reformas, los temas centrales
en los debates que se han llevado a cabo —y que en muchos casos, todavia estan en marcha, pues
los consensos en estos temas suelen ser dificiles de alcanzar— se han relacionado con el disefio
institucional de sistemas de aplicacién de la legislacion respectiva; de asignacion y reasignacion
del agua, y de derechos y permisos de su uso; de control de la contaminacién; de planificacién
hidrica; de evaluacion de obras y proyectos; de cobros por uso del agua y por descargas de aguas
residuales; de fiscalizacion de usuarios, y de dictdmenes en conflictos vinculados al uso del agua.

Los Gobiernos de los paises de América Latina y el Caribe han venido reconociendo desde
hace mucho tiempo la importancia de los servicios de agua potable y saneamiento como un factor
vital para la proteccién de la salud de la poblacién y la lucha contra la pobreza. Sin embargo, casi 166
millones de personas en la region (26% de la poblacién) aun no tienen acceso a un abastecimiento
de agua potable que satisfaga los criterios de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (en la calidad
de agua distribuida a la poblacién, la continuidad de servicio, las modalidades o formas de acceso,
entre otros)'. Ademas de esto, mas de 443 millones de personas (69% de la poblacion) todavia
no disponen de los servicios de saneamiento adecuados, en particular en cuanto al tratamiento y
disposicién de las aguas servidas. Al mismo tiempo, la prestacién de estos servicios se ve obligada a
adaptarse —lo que es un proceso sumamente complejo y costoso— alas restricciones ambientales
que se hacen cada vez mas evidentes en la regidn (por contaminacioén hidrica tanto puntual como
difusa, cambio climatico, agotamiento y deterioro de fuentes de captacién y proliferacion de conflictos
relacionados con el agua).

1 Véase [en linea] https://washdata.org.
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En respuesta a estos desafios, los paises de América Latina y el Caribe se han embarcado en
reformas institucionales de gran alcance y con énfasis en las siguientes materias: ordenamiento legal,
con el objetivo de trazar lineamientos para el sector; separacion entre las funciones institucionales
(prestacion, rectoria y regulacién) y la consolidacion de la institucionalidad dedicada en cada una
de ellas, en particular, de organismos de regulacién; busqueda de una escala (geografica o politico-
administrativa) 6ptima de la prestacién, despolitizacion y profesionalizacion del servicio; sostenibilidad
econdmicay social (con tarifas que recuperen costos reales y subsidios que incluyan adecuadamente
a los grupos desaventajados); rendicion de cuentas a partir de sistemas de informacién (como
indicadores y contabilidad regulatoria); politicas de control y regulacién de prestadores y su gobierno
corporativo; y modalidades de participacion y regulacidn del sector privado. Nuevamente, en este
camino de reformas, la CEPAL ha apoyado a los gobiernos en la formulacién de politicas publicas
para la consecucion de estos objetivos.

En todos los paises existen multiples actores que tienen algun grado de influencia sobre las
conductas de los usuarios de agua, o incluso sobre el recurso mismo (en cuanto a la disponibilidad y
otros atributos). Por esta razén, y para evitar conflictos derivados de una incoherencia en el accionar
de multiples actores cuyas acciones muy a menudo se traslapan, es necesaria la concertacion
y coordinacion entre todos aquellos que toman decisiones que afectan al recurso compartido e
interconectado, y a sus aprovechamientos y usuarios. De esta manera, con un sistema de gobernanza
transparente, coherente y articulado, se podra asegurar un uso eficiente y ordenado del agua.

En muchos casos, la unidad territorial 6ptima para este tipo de participacion y coordinacion
resulta ser la cuenca (o un grupo de cuencas interconectadas), lo que explica el interés que se observa
en muchos paises por crear y operar organismos de cuenca para mejorar la gestién integrada del
agua y el manejo de las fuentes del recurso. Como resultado de este interés, tanto en las leyes de
aguas de reciente aprobacién, como en muchas propuestas legislativas y en las reformas de leyes
existentes, se observa la intencionalidad de fortalecer y complementar la capacidad de gestién
de las autoridades nacionales o centrales en materia hidrica, mediante la creacién de estructuras
participativas y multisectoriales de coordinacion y concertacién en el ambito de cuencas. En respuesta
a estas demandas, la CEPAL ha asesorado a los gobiernos en aspectos de creacion, organizacién
y financiamiento de organismos para la gestién y manejo de cuencas.

Desde hace mucho tiempo, en nuestras actividades de asesoramiento técnico a los paises
hemos observado la recurrencia de ciertas situaciones en las cuales las politicas publicas seguidas
en un sector (especialmente, el de gestion de los recursos hidricos, el energético, el de agricultura o
el de servicios de agua potable y saneamiento) tienen profundas implicaciones o estaban fuertemente
condicionadas por las decisiones adoptadas en otros sectores. Estos conflictos y compensaciones
reciprocas, asi como posibilidades de aprovechar sinergias, ponen en evidencia la necesidad de
un enfoque mas coordinado e integrado, como el del Nexo entre agua, energia y alimentacion. Este
enfoque permite analizar y manejar mejor los efectos derivados de situaciones como las siguientes:

¢ |.a modernizacidn de riego (por ejemplo, cambio de riego por gravedad a riego por goteo
o aspersién) puede generar un ahorro de agua para otros usos. Sin embargo, esta politica
puede implicar un aumento del consumo de energia y el riesgo de ampliar el uso consuntivo
de agua, lo que puede a su vez amenazar la sostenibilidad de las fuentes de abastecimiento
y afectar negativamente la disponibilidad del recurso para otros usuarios localizados en fases
ulteriores de los procesos.

¢ La expansion de la produccion de biocombustibles tiene el potencial de disminuir la
dependencia nacional de las importaciones de hidrocarburos, pero asimismo conlleva el riesgo
de una mayor competencia por el agua y el suelo entre quienes se dedican a la agricultura.
Estas consecuencias pueden llevar a un encarecimiento del proceso de produccién de
alimentos. Al mismo tiempo, existe preocupacion por las repercusiones que la dependencia
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del monocultivo y el aumento de la produccién de biocombustibles puedan tener para la
seguridad alimentaria y el medio ambiente.

¢ | a aplicacion de politicas que involucran el otorgamiento de subsidios a precios de la
energia para su uso en la agricultura (principalmente en relacién con tarifas eléctricas para
bombeo de las aguas subterraneas para riego) puede, por un lado, incrementar la produccion
agricola y expandir la superficie cultivada, pero por el otro, incentivar la sobreexplotacién de
los acuiferos y causar transferencias sociales poco equitativas. En el sector de agua potable
y saneamiento, estas politicas pueden reducir las tarifas haciendo que estos servicios sean
mas asequibles para la poblacion, pero, al mismo tiempo, desalentar la busqueda de mayor
eficiencia energética y los esfuerzos por reducir las emisiones de didéxido de carbono.

e Conflictos entre sectores usuarios de agua (como agricultura de riego, generacion
hidroeléctrica y mantenimiento de caudales ambientales) que dependen del almacenamiento
en embalses para asignar el caudal en el tiempo, y asi asegurar el uso multiple del recurso. A
esto se suman los casos en los que se aprecia cémo, problemas en un sector (por ejemplo,
la interrupcién del servicio de energia eléctrica), pueden afectar la operacién de otros que
dependen de suministro eléctrico para el funcionamiento de obras y equipos (por ejemplo,
el abastecimiento de agua potable a la poblacién, especialmente en las grandes ciudades).

A lo anterior, se agregan nuevos requerimientos derivados de nuestro trabajo de apoyo a
los paises en el disefio y la ejecucioén de politicas publicas para implementar y hacer un seguimiento
de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. Si bien en la Agenda 2030 los planteamientos
sobre el agua, la agricultura y la energia aparecen separados a primera vista —pues los paises se
comprometieron respecto de los ODS especificos en cada una de estas areas—, en realidad, resultan
indivisibles —pues la meta es alcanzar todos ellos de forma conjunta— y, por ello, exigen nuevos
enfoques mas integradores y una actitud coherente de los gobiernos encargados de su consecucion.

En nuestro caso, la busqueda de nuevas metodologias de trabajo que reconozcan las
interconexiones e interdependencias entre los diferentes sectores ha recorrido un largo camino en
el que ha primado el enfoque de gestién integrada de los recursos hidricos. Cabe sefialar que desde
el inicio hemos entendido este enfoque como la capacidad de la sociedad para intervenir eficaz
y responsablemente sobre el agua a fin de alcanzar los objetivos de desarrollo, el mejoramiento
social y la sostenibilidad ambiental. Entendemos que la gestién integrada consiste en la aplicacién
sistematica y coherente de criterios generales para el tratamiento de los programas vinculados al
agua, con independencia de la institucidon que lo haga. La gestién integrada no es un fin en si mismo,
sino es un proceso o forma de aproximarse a la gestidén dinamica y holistica, caracterizada cada vez
mas por la participacion y la negociacion.

Todo esto explica nuestro interés en el Nexo entre agua, energia y alimentacion, enfoque
que empezd a adquirir prominencia internacional desde la Conferencia sobre el Nexo entre Agua,
Energia y Seguridad Alimentaria “Soluciones para la Economia Verde” (Bonn, Alemania, 16 al 18
de noviembre de 2011). Esta metodologia de anadlisis y gestion se fundamenta en la necesidad de
describir, analizar y manejar las interdependencias e interconexiones que los sectores del agua, de
la energia y de la alimentacién inevitablemente tienen entre si, con el objetivo de superar su gestiény
gobernabilidad fragmentadas y, con ello, reducir las ineficiencias, conflictos e incidencias negativas
derivadas de esa falta de integracion y coordinacién. Esto permitira aprovechar de mejor manera las
sinergias entre los tres sectores incrementando la seguridad hidrica, energética y alimentaria, todo
ello en un marco de crecimiento, igualdad y sostenibilidad ambiental, tal como lo plantea la Agenda
2030 para el Desarrollo Sostenible.

La principal premisa del enfoque del Nexo es que, en las actuales condiciones de alto
nivel de aprovechamiento de los recursos naturales y elevados impactos antrépicos asociados, los



Reflexiones sobre la gestion del agua en América Latina y el Caribe

sectores del agua, la energia y la alimentacién estan cada vez mas interconectados y son cada vez
mas interdependientes. En consecuencia, las decisiones tomadas en un sector afectan a las politicas
seguidas en los otros. Por esta razén, un mejor manejo de estas interrelaciones e interdependencias
seria una herramienta sumamente Util frente a los desafios del cambio climatico y otras amenazas
ambientales, las crecientes demandas de la economia globalizada y una poblacién cada vez mayor.
Este manejo es un gran desafio, especialmente en nuestra region de América Latina y el Caribe,
que se caracteriza por una fuerte dependencia de sus economias del aprovechamiento intensivo
de los recursos naturales que requieren grandes cantidades de agua para su desarrollo y, al mismo
tiempo, por la debilidad, informalidad e insuficiente desarrollo de los sistemas de gobernabilidad de
dichos recursos, en especial del agua. Cabe agregar que los debates en torno a la formulacion o
reforma de las leyes de aguas y de servicios publicos a ella vinculados son una buena oportunidad
para incluir la consideracion del Nexo en los marcos institucionales y politicas publicas.

Con el objetivo de brindar al lector una puerta de entrada a la vasta produccion de la CEPAL
en materia de gobernanza y gestién de los recursos hidricos, desafios hidricos, prestacién de
servicios publicos de agua potable y saneamiento, y manejo del Nexo entre el agua, la energia y la
alimentacion, este documento se estructura en tres grandes capitulos:

¢ En el primer capitulo, se examinan los principales aportes de investigaciones y asesorias
técnicas orientadas a la formulacién de politicas publicas y asistencia técnica a los paises
de América Latina y el Caribe en temas de legislacién de los recursos hidricos, manejo de
cuencas, creacion y puesta en funcionamiento de organismos de gestién del agua a nivel
de cuencas. Ademas se contextualizan los principales desafios de la seguridad hidrica en la
region, asi como las propuestas para reducir los crecientes conflictos por los usos multiples
del agua.

¢ En el segundo capitulo, se abordan los requerimientos para la adopcion e implementacion
del derecho humano al agua potable y al saneamiento, junto con los principales lineamientos
para los sistemas prestadores de estos servicios a nivel de regulaciones, tarifas y estructuras
institucionales.

En el tercer capitulo, se tratan los aspectos conceptuales del Nexo entre el agua, la energia
y la alimentacion en la regidn. Este enfoque se basa en el reconocimiento de las interconexiones
e interdependencias entre los diferentes sectores. La premisa principal es que, en las condiciones
actuales de crecientes demandas econdmicas, sociales y ambientales; mayor competencia por el uso
y aprovechamiento de recursos naturales; presién del cambio climatico y otras amenazas globales,
es de vital importancia comprender, considerar y gestionar las interdependencias e interrelaciones
entre el agua, la energia y la alimentacion para alcanzar las metas de desarrollo sostenible a largo
plazo. Lo anterior se complementa con hallazgos de estudios de casos y recomendaciones para la
adopcion de este enfoque.
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Capitulo |

Gestion integrada de los recursos hidricos

Fuente:

Parte A. M. Solanes y A. Jouravlev (editores) (2005), Integrando economia, legislacion y
administracion en la gestion del agua y sus servicios en America Latina y el Caribe
https://bit.ly/3pZPSZo

Parte B. A. Dourojeanni, A. Jouravlev y G. Chavez (editores) (2002), Gestion del agua a nivel de
cuencas: teoria y practica
https://bit.ly/3fABNfX

Parte C. H. Pena (2016), Desafios de la seguridad hidrica en Ameérica Latina y el Caribe
https://bit.ly/3fL3Zgw

Parte D. L. Martin y J. Bautista Justo (editores) (2015), Andlisis, prevencion y resolucion de
conflictos por el agua en América Latina y el Caribe
https://bit.ly/37e6m7x
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Introduccion

Los objetivos de este primer capitulo son, por un lado, introducir conceptos clave en la gobernanza
(o gobernabilidad) del agua, asi como en su gestion, considerando los usos y servicios multiples
de este patrimonio natural. Especificamente, el propdsito de este andlisis es:

i) reflexionar sobre la gobernabilidad del agua en el marco de la diversidad de legislaciones,
politicas publicas e institucionalidad referidas al agua y sus servicios en la regién de
América Latina y el Caribe

i) reuniry sintetizar los principales aportes y recomendaciones en torno a la gestién del
agua a nivel de cuencas

iii) revisar la definicién de seguridad hidrica y resaltar los principales desafios de la region
en este sentido

iv) comprender los principales tipos de conflicto por los usos multiples del agua y formular
recomendaciones para manejarlos y prevenirlos.
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P t A M. Solanes y A. Jouravlev (editores) (2005), Integrando economia, legislacion y administracion
arte en la gestion del agua y sus servicios en América Latina y el Caribe; pp. 8-10, 14-18, 19-40,
44-51, 59-61 y 61-65.

Elementos claves de la gobernanza hidrica

Preambulo
1. La gobernabilidad del agua

a) Marco conceptual

El concepto de gobernabilidad aplicado al agua se refiere a la capacidad de la sociedad de movilizar
energias en forma coherente para el desarrollo sustentable de los recursos hidricos. En dicha
definicion se incluye la capacidad de disefio de politicas publicas que sean socialmente aceptadas,
orientadas al desarrollo sustentable de los recursos hidricos, y de hacer efectiva su implementacién
por los diferentes actores involucrados. El nivel de gobernabilidad de una sociedad en relacién con
la gestidn del agua, se ve determinado, entre otras, por las siguientes consideraciones: (i) el grado
de acuerdo social (implicito o explicito) respecto de la naturaleza de la relacién entre el agua y la
sociedad; (i) la existencia de consensos sobre las bases de las politicas publicas que expresan
dicha relacién; vy (iii) la disponibilidad de sistemas de gestion que posibiliten efectivamente, en un
marco de sustentabilidad, la implementacién de dichas politicas.

En sintesis, la gobernabilidad supone: (i) la capacidad de generar las politicas adecuadas; y
(i) la capacidad de llevarlas a la practica. Esas capacidades pasan por la busqueda de consensos,
la construccion de sistemas de gestion coherentes (regimenes, lo que supone instituciones, leyes,
cultura, conocimientos, practicas y tradiciones), y la administraciéon adecuada del sistema (que supone
participacién y aceptacion social, y el desarrollo de competencias). Como bien puede extraerse
de lo sefalado, un elemento central de la gobernabilidad es la posibilidad de construir (implantar y
desarrollar) arreglos institucionales arménicos con la naturaleza y con las competencias, restricciones
y expectativas del sistema o ambito bajo consideracion.

La importancia del término gobernabilidad en la regién, esta en buena medida asociada a
las restricciones y posibilidades de los paises para incorporar los profundos cambios institucionales
que han caracterizado las ultimas décadas. En muchos casos, estos cambios han implicado
la construccién de una nueva institucionalidad, entendida como el disefio y reconocimiento de
nuevas reglas del juego, la creacion de organizaciones y el desarrollo de nuevos comportamientos,
formales e informales, de los agentes publicos y privados. Obviamente, como cualquier proceso
de construccién social, el mismo surge dentro de un fuerte proceso de cambio y de destruccién
del anterior orden social. En realidad, son las desarmonias existentes entre el arreglo institucional
preexistente y el nuevo, las que pueden estar en el origen de los problemas de gobernabilidad, o la
crisis de gobernabilidad, que esta caracterizando la situacion en muchos paises latinoamericanos.
Dicha crisis sera mas aguda y mas larga en funcién de la profundidad y amplitud de los cambios
en curso; las competencias y capacidades preexistentes, y su utilidad para enfrentar los retos de
la transformacién, y en particular, la coherencia del nuevo arreglo institucional con la naturaleza y
estructura social y las posibilidades y restricciones presentes para asumir, de manera asertiva, las
reglas de juego propuestas (Corrales, 2003). Desde una perspectiva proactiva, la crisis se puede
considerar como un proceso, en el cual siempre hay lagunas a ser subsanadas y contradicciones
que reclaman negociacion.
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b) Importancia del tema en la regién

La gobernabilidad deviene objeto de reflexion cuando se manifiestan sus limitaciones (Olson, 1986).
La conciencia creciente a nivel regional sobre temas como el uso insustentable de as aguas, su
contaminacion, su monopolizacion, y la inaccesibilidad de los servicios a ellas vinculados por parte
de importantes sectores de la poblacién, demuestra la relevancia del tema.

La importancia del tema en América Latina y el Caribe se refleja claramente en la serie de
experiencias, postulaciones, y procesos de reforma de las legislaciones y administraciones de agua, que
se han presentado en la mayoria de los paises de la regién, asi como en los programas y propuestas
existentes para reformar los servicios asociados, en especial los de agua potable y saneamiento.
Estas propuestas y programas han tenido, en algunos casos, bases y fuerte determinacién local
de contenidos, mientras que en otros, han sido principalmente propugnados por agentes externos.

Entre los casos de reformas consolidadas cabe mencionar: Brasil, en lo que hace a la
creacion de una legislacion y un sistema nacional de administracién de los recursos hidricos;
Chile, con las reformas del régimen de aguas y de prestacién de los servicios de agua potable
y saneamiento; Argentina, con la privatizacion del sector hidroeléctrico y de agua potable en
varias provincias; Colombia y Bolivia, con la privatizacién de una serie de servicios; México, con
reformas recientes de la legislacion de aguas y con privatizaciones de algunos servicios o sus
segmentos; y algunos otros casos. Los paises con procesos de discusion de nueva legislacion
de aguas, o cambios a la legislacién vigente, incluyen entre otros, Bolivia, Colombia, Costa Rica,
Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Paraguay, Peru y Venezuela.

El contenido sustantivo de los procesos se ha visto determinado por diferentes visiones,
desde las que enfatizan un reduccionismo de criterios, que no necesariamente responden a la
naturaleza del objeto tratado (como enfatizar el tema de apropiacion privada, minimizando los
elementos de bien publico que envuelve el agua), a los que asumen situaciones de competencia
perfecta que no existen en la practica (como el caso de algunas regulaciones de servicios de
utilidad publica)'. En algunos casos, estas visiones limitadas, o muy optimistas de los problemas,
han resultado en monopolizacién del acceso al recurso y sistemas regulatorios deficientes.

Los temas resefiados mas arriba certifican la importancia de la nocion de la gobernabilidad.
Fundamentalmente, si la gobernabilidad es la gestidon sustentable del agua y la provisién
sustentable de los servicios de utilidad publica a ella vinculados, es necesario enfatizar su
tratamiento, puesto que no se estan superando los desafios presentados por el manejo de los
recursos hidricos y la prestacién de servicios accesibles a la poblacion (Corrales, 2003).

2. Los problemas del Estado y de la sociedad civil

Con frecuencia, los estudios que se realizan para conocer la percepcién de la sociedad acerca de
las instituciones publicas de América Latina y el Caribe muestran que éstas mantienen una alarmante
falta de credibilidad. Distintos factores, no siempre imputables a las mismas instituciones, han
influido en ello. Estos incluyen la propia incapacidad institucional para resolver los problemas mas
criticos que afectan a la sociedad, sea como reflejo de las limitaciones del medio en que operan,
sea como resultado de falta de recursos, poderes o acceso politico, los prejuicios y nociones
ideoldgicas respecto al rol del Estado y su regulacion del sector privado, la debilidad de las entidades
de la sociedad civil, la percepcién de captura de las instituciones por parte de sectores de interés
especificos y los problemas asociados al proceso de globalizacion.

1 Cabe sefalar, en este sentido, que en la region se han adoptado en algunas ocasiones sistemas regulatorios que
suponen competencia, cuando ésta no existe en la practica (Altomonte, 2002). Convendria que los paises establecieran
el principio de la capacidad regulatoria residual, entendida como la capacidad necesaria para remediar el déficit en
materia de regulacién cuando las expectativas iniciales de desempefio y comportamiento no se cumplan (CEPAL 2000).
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a) La ineficacia de la administracién

Parte fundamental de la pérdida de credibilidad de las instituciones publicas se debe a que no han
sido capaces de satisfacer necesidades concretas de la poblacién en lo que se refiere a demandas
por servicios de utilidad publica, especialmente los de agua potable y saneamiento?.Muchas
veces, estas debilidades son el resultado de practicas de gestion obsoletas e ineficientes; del
intervencionismo politico, entendido como la participacion de actores publicos en las decisiones
gerenciales, operativas, financieras o econdémicas de la administracion, con fines politicos de corto
plazo u oportunistas; de la falta de recursos financieros y humanos; o de un mal disefio institucional
(no existencia de facultades y poderes claros, confusiones de roles, ausencia de mecanismos de
resolucién de conflictos y otros).

De este modo, las organizaciones encargadas del recurso no tienen en muchos casos, ni
capacidad de inventario ni de gestidn, problema que frecuentemente se agrava a nivel local como
resultado de descentralizaciones sin un adecuado andlisis de las capacidades existentes. Asi,
la calidad de los arreglos institucionales del sector hidrico en algunos paises de la region no se
compadece con la importancia que requieren la asignaciéon del agua y la prestacién de los servicios
de utilidad publica a ella vinculados. En gran medida, esto es el resultado del prejuicio respecto del
rol del Estado, prejuicio que ha afectado negativamente las instituciones publicas a escala global.

b) La debilidad del rol regulador del Estado

El régimen de una cosa publica, como el agua, tanto recurso como servicio, es problematico y precario,
cuando las instituciones que la regulan no se ajustan a la naturaleza del objeto que tratan. En relacion
con esta materia, se puede sefalar que con frecuencia los procesos de cambio institucional en los
paises de la regién han ignorado que los mercados necesitan leyes y estructuras para funcionar
adecuadamente y que el regulador mas necesario es el Estado. Sin flujo libre de informacion
objetiva, sin competencia y sin control de externalidades, los mercados no funcionan como deben.
“Las utopias libertarias ... no resultan en prosperidad ... Los mercados son instituciones humanas,
con imperfecciones humanas ... ellos son demasiado importantes para ser dejados en manos de
idedlogos” (Gewen, 2002). Conforme a Stiglitz, en este esquema, el Estado en general fue visto
como irremediablemente corrupto (Lloyd, 1999). Como consecuencia de esta vision prejuiciada, en
algunos casos se han disefiado estructuras de administracion de aguas o de regulacién de servicios
de utilidad publica, con una limitacion ex-profeso de poderes, o con sugerencias de politicas que
llevan a la distorsién de su base de informacion?®.

2 Cabe recordar que, en los paises de la region, unos 60 millones de personas (11% de la poblacion) no tienen acceso
a los servicios de agua potable, y casi 140 millones (25%) a los de saneamiento (OMS/UNICEF, 2005). Ademas, en
general, la calidad y la confiabilidad de los servicios no son adecuadas, la infraestructura se encuentra en mal estado
y muchas de las soluciones, especialmente en materia de servicios de saneamiento, son precarias.

3 Por ejemplo, Sappington (1993) sugirié que, para asegurar el compromiso regulatorio, podria ser aconsejable dificultar
la medicién de la rentabilidad real —por ejemplo, desarrollando sistemas contables que reduzcan la visibilidad de las
utilidades o alentando la integracion vertical o la diversificacion por parte de las empresas reguladas, de modo que
puedan reducirse las utilidades observables aplicando precios de transferencia “creativos”. Estas opiniones sorprenden
considerando la importancia de un adecuado acceso a la informacion, tanto en la regulacién tradicional (Phillips,
1993) como en la teoria econémica moderna (Laffont y Tirole, 1993), en la que la regulacién econémica se entiende,
fundamentalmente, como un problema de control en un marco de asimetria de la informacion entre el regulador y las
empresas reguladas (Laffont, 1994).
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c) La debilidad de la sociedad civil

En paises desarrollados, con fuertes estructuras corporativas (industriales, sociales, gremiales, de
usuarios, ambientalistas, etc.) representativas de diferentes sectores de intereses, con alto grado
de pluralismo participativo, con poderes mas o menos compensados entre distintos sectores, y
estructuras de respaldo eficaces, como sistemas adecuados de prestacién de justicia y educacion,
el acuerdo entre corporaciones o grandes sectores y la autorregulacion, son instrumentos que ganan
terreno, con la consecuente reduccion de costos de transaccién. Este mismo sistema, propugnado
en sociedades donde no hay balance de poder ni igual capacidad de acceso, entre distintos sectores,
resulta en que el sector con mayor capacidad de hecho y habilidad de influenciar consigue, en la
practica, politicas que no necesariamente redundan en beneficio general.

En este contexto, la referencia a la sociedad civil pierde parte de su sentido, pues desaparece
el prerrequisito factico para el funcionamiento de aquélla. Esta situacion de asimetria puede conducir
a asignaciones injustificadas de derechos de agua; desconocimiento de aprovechamientos de grupos
autéctonos; promocién de proyectos con impactos econdmicos globales negativos, pero con beneficios
sectoriales; regimenes de servicios y garantias que no ince