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El Tercer Encuentro

del Foro de los Recursos Hidricos'

*& Antonio Gaybor Secaira?

El Agua ha sido un tema de gran preocupacion social. Conforme crece el aparato
productivo,aumenta la extraccién de recursos y las ciudades, avanza la contamina-
cion y decrece la disponibilidad del agua, los conflictos sociales se profundizan y los
sistemas de gestion se vuelven incapaces de frenar los nuevos desafios del desa-
rrollo.Hoy en dia, se trata de un asunto que causa mucho interés en la sociedad y
en sus organizaciones. El agua es un eje movilizador, de ella depende la vida. Con el
agua se puede mejorar el mundo, siempre y cuando encontremos nuevas formas
de gestionarla, de distribuirla, de usarla y de conservarla, pues es un patrimonio de
todos los pueblos. Como dice Serrat: “si el hombre esta vivo, el agua es la vida”

La problematica del agua y de su gestiéon no puede ser comprendida sustrayéndola
del modelo de desarrollo. La politica de aguas en el Ecuador, como en cualquier
otra parte del mundo, siempre ha estado inscrita dentro de una propuesta mas
global de organizacién de la sociedad.

Nuestro Foro viene analizando la situacion de los recursos hidricos.Y no nos hemos
quedado en el diagnéstico. Entre todos, en medio de un debate amplio y plural,
acopiando la experiencia y la sabiduria de nuestro pueblo, hemos creado un
conjunto de propuestas para su aplicacién a nivel local y nacional de manera arti-
culada. Queremos que esta practica de accion alimente, a su vez, la profundizaciéon
de conocimientos y las estrategias sobre el quehacer.

Nuestras propuestas no estan disefiadas para reproducir las lacerantes consecuen-
cias que genera el modelo actual de desarrollo y de gestion de recursos hidricos.
Sin ninguna pretensién, queremos cambiar ese curso actual. Nuestras alternativas
se inscriben dentro de un marco global de lucha por la equidad, se encaminan a la
construccién de una auténtica democracia y, en medio de este marco, buscan que
el acceso al agua sea un derecho humano en pleno ejercicio.

1 Quito, 11y 12 de noviembre 2004.
2 Coordinador del CAMAREN y del Foro Nacional de los Recursos Hidricos. 9
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Reforma legal

En muchos paises de América Latina, se multiplican los proyectos de leyes

sobre aguas para luego archivarse en los Congresos. La propuesta del capital es
Unica para toda la region y se inscribe dentro de la concepcién global que asigna
al mercado todos los poderes y favorece la concentracién y la exclusién. En cambio,
desde el otro lado de la raya, diferentes tipos de organizaciones hacen sus propias
propuestas. El Ecuador no ha escapado a esta situacion. En nuestro pais, recién en
mayo de este afio se codificaron las leyes. Otra vez la trampa se puso en juego: se
sumo y se restd solamente lo que quisieron sus autores. Las organizaciones sociales
relacionadas nunca fueron consultadas por quienes legislan en nombre del pueblo.

El Foro, desde el 2002, analizé el marco normativo y definié la necesidad de plan-
tear una reforma en base a los acuerdos y mandatos alcanzados en los dos Encuen-
tros anteriores.

Una comisién de especialistas trabajé este afo una propuesta que ha sido anali-
zada estos ultimos meses en las provincias. Contamos con un proyecto que hoy
sera presentado al Congreso. Con él buscamos:

+ Facilitar el acceso equitativo al uso y al aprovechamiento del recurso.

+ Garantizar adecuados niveles de gestion y de planificacion de recursos hidricos en
el ambito nacional y en las unidades de gestion.

+ Incorporar las disposiciones especificas orientadas al ejercicio de los derechos
colectivos ambientales y de los consumidores.

+ Normar el ejercicio de los derechos colectivos de los pueblos indigenas, de los afro-
descendientes y de las comunidades locales.

+ Establecer un sistema de tarifas, cuya finalidad sea que los usuarios directos e indi-
rectos del agua contribuyan, de modo socialmente equitativo, a financiar la gestién
de los recursos hidricos.

Una demanda por violacion constitucional

Estamos en una época donde ni siquiera son respetadas las normas estable-
cidas por los propios grupos de siempre. Estas siempre se acomodan a su gusto
y satisfaccion.

La Ley de Aguas establece que las concesiones para usos productivos sean de plazo
determinado. El Consejo Consultivo de Aguas, sin tener competencias, pero reve-



Inauguracién

lando un profundo interés de clase, establecié que las concesiones sean a plazo
indeterminado, lo cual significa entregar el agua en propiedad y de manera incon-
dicional. Se trata de una forma de privatizacion. Este es un ejemplo que muestra la
regla general: que el atropello y la corrupcién surge desde el poder.

Desde el Primer Encuentro del Foro, hemos sefialado esta violacion a la Constitucion
y las implicaciones perversas que ello tiene contra el interés nacional en lo econé-
mico, lo social y lo ambiental. El Estado ha perdido ese instrumento clave de gestion
que es la concesion.Ya no se podria exigir que los usuarios utilicen el agua para los
fines establecidos en la concesion, por ejemplo, 0 que se mantengan las fuentes, o
que no se contamine, o que se use el recurso de manera responsable, etc.

El Foro le dice al pais que esto no podra seguir. Con su fuerza y capacidad, va a luchar
para revertir esta decision.No podemos quedarnos con los brazos cruzados. Ampa-
rados en nuestros derechos, presentaremos una demanda de inconstitucionalidad.

Inventarios y planificacion

El agua es un bien publico. Un aspecto clave para su gestion es la participaciéon
social en el estudio, en la planificacién y en la ejecucién de la politica y de los
proyectos a nivel local y nacional.

Las Mesas Provinciales del Foro, con profundo conocimiento de la realidad local,
sefalan que es necesario inventariar la situacién de las fuentes de agua y su distri-
bucion, el estado de los sistemas de riego y del agua de consumo doméstico, el
nivel de la contaminacién y otros impactos ambientales, los conflictos sociales
entre usos y entre usuarios, los problemas existentes entre los sectores sociales
que estan localizados en las fuentes y los que estan abajo, etc. Esta no es una tarea
solo de técnicos. Se trata de un proceso de investigacién que tiene que ser parti-
cipativo. Contamos con que en él participen los diferentes sectores organizados y
las diversas entidades locales, con la clara determinacion de que este esfuerzo de
conocer sea para transformar y para cambiar la situacion actual. Que este proceso
sirva para la planificacién y que esos planes y proyectos sean ejecutados. Que sea,
ademads, un proceso de capacitacion y de empoderamiento.

No nos quedamos solamente en el analisis. Hemos elaborado una propuesta meto-
dolégicay estratégica. Ojald que nuestra propuesta, que serd afinada en este Foro,
se transforme en un eje importante de accién de las Mesas de Trabajo, tanto a nivel
provincial como nacional, para su implementacién en el pais una vez finalizado el
Encuentro.

]
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El riego

En esta sociedad donde prima la inequidad, donde la tierra esta concentrada en

pocas manos, al igual que el capital y el agua, donde los campesinos con poca
tierra o sin tierra son la fuente de fuerza de trabajo barata que favorece la repro-
duccion del capital y la tan aclamada competitividad empresarial, es urgente que
el riego sea un medio de lucha contra la pobreza. Mejorar los sistemas de riego
campesinos y comunitarios, ampliar el drea regada, incrementar la eficiencia del
uso del agua en los cultivos y evitar el deterioro ambiental son desafios que tienen
gue enfrentarse.Tampoco habra cambio si las organizaciones de regantes no son
fortalecidas para que puedan manejar sus sistemas con eficiencia y equidad, con
participacién social y con solidaridad.

Sin duda que el sistema institucional actual es burocratico, centralizado, profun-
damente antidemocratico y dependiente de los intereses de clase.Los tamafos y
las acciones de las corporaciones y de sus proyectos dependen mas del interés del
capital local o regional que de una estrategia de desarrollo nacional. Se trata de un
aparato seriamente cuestionado, que demanda cambios de fondo.

Hemos trabajado en una propuesta de reestructuracioén institucional que garantice
la participacidn social en todas las instancias directivas, la veeduria popular y la
descentralizacién. Deseamos que los organismos locales asuman roles importantes
en la construccion y la mejora de los sistemas, en el acompafamiento, en la capaci-
tacion y en la cogestion. Ademas, pretendemos que se acabe con la duplicidad de
competencias.

Valoracion y servicios ambientales

En esta época de neoliberalismo, se quiere poner precio a todo. Hasta el aire
parece estar amenazado.

El suefo neoliberal es convertir todo lo que tiene un valor de uso en una mercancia.
A este bien comun y natural que es el agua, lo quieren transformar en un bien
privado, quieren que sea una mercancia que se transe de acuerdo al comporta-
miento de la oferta y la demanda. Que el que tiene compre y que los muchos que
no tienen vean pasar el agua que va a las empresas.

En estos ultimos tiempos, se ha creado la idea falsa de que son dueiios del agua los
pobladores de los lugares en donde estan las fuentes. Para que no suba la frontera
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agricola, los de abajo deben pagar generalmente el precio de oportunidad. El agua
es un bien publico nacional y, por lo tanto, el buen manejo de las fuentes de agua
también es de responsabilidad publica. Esto exige el establecimiento de estrategias
de desarrollo de gestidn del agua y de desarrollo rural que mejoren las condiciones
de vida de los campesinos y de las comunidades.

El bosque protector y el paramo seguiran destruyéndose si no hay transforma-
ciones en la estructura agraria, si no se generan alternativas de empleo y de valora-
cién de la produccion. Hemos iniciado este debate, pero habra que profundizarlo
en el futuro, especialmente a nivel local.Tal vez la virtud del proceso radique no
solo en los aportes hechos, sino en haber propuesto el debate.

La privatizacion

La escalada privatizadora de los servicios de agua potable en las grandes

y medianas ciudades avanza, y el capital nacional ya esta entrando en este
negocio: un negocio con demanda y crecimiento seguros, lo cual garantiza condi-
ciones contractuales favorables y una ganancia sostenida, tal como le agrada
al capital. Un argumento central a favor de la privatizacion era asegurar que la
empresa publica es ineficiente y la privada un modelo a seqguir. La historia reciente
ha demostrado la debilidad del argumento. Como encuentran justificacion para
todo, ahora se quiere privatizar servicios de empresas consideradas eficientes.
Para lograr eso hay muchos mecanismos, por cierto, muy bien conocidos, como la
presion abierta de los organismos financieros internacionales: o se abren al capital
privado o no hay préstamos, tal es la consigna.

Tenemos optimismo y fe en el futuro porque nos asiste la razén y tenemos el
derecho a no querer seguir como estamos. Las propuestas elaboradas con el
concurso mancomunado de las Juntas de Regantes y de Agua Potable, de los
movimientos populares, de las universidades, de las ONGs y de los delegados insti-
tucionales, solo podran convertirse en acciones concretas de cambio si acumulan
fuerzas y se movilizan. La historia nos ensefia a mirar el futuro de frente y nos revela
que los cambios que anhelan los pueblos no se consiguen solamente teniendo de
nuestra parte la razén.
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Las llaves abiertas de América Latina

| as llaves abiertas

de América Latina

& Juan Carlos Alurralde

El presente texto ha sido basado en el documento de recopilacion Las canillas
abiertas de América Latina, de la Casa Bertolt Brech, documento de la Fundacién
Solén, Public Citizen, y la propia investigacion del autor.Tiene como objetivo ilustrar
algunas experiencias de privatizacién de los servicios de agua potable en Sudamé-
rica y los procesos de resistencia que se generaron a partir de éstas. Se espera que
dichas experiencias motiven la reflexién sobre nuevas propuestas de privatizacién
de servicios de agua potable en nuestro continente, como es el caso de Quito.

Una de las estrategias centrales del sistema neoliberal es la mercantilizacion de los
recursos naturales. El agua, al ser un recurso cada vez mas escaso, se ha convertido
en un objetivo estratégico de las grandes transnacionales y corporaciones, pues se
trata de uno de los negocios mas rentables y estables tanto para el presente como
para el futuro.

El mercado del agua es inmenso. Los actuales volumenes de venta alcanzan los
400.000 millones de dodlares al afio.En la siguiente tabla se pueden observar las
cuatro empresas transnacionales comercializadoras de agua y sus servicios mas
grandes del planeta. Entre ellas, destaca la Suez, cuyo mercado comprende a mas
de 125 millones de personas en el mundo y tuvo una venta por concepto de servi-
cios, en el sector agua, de mas de 10.100 millones de euros el afio 2003.
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Empresa Ventas Ventas de agua Clientes Puesto Global
Millones de euros Millones de euros Millones Fortune

Suez - Onedo 40.222 10.100 125 74

(Francia)

Veolina - Vivendi (Francia) 30.800 11.300 108 42

RWE - Thames 46.600 2.900 70 82

(Alemania - G. Bretafia)

Bouygues - SAUR (Francia) 22.200 2.300 36 211

Fuente: RWE (Remania Westfalia) y datos de la Global Fortune.

A fines del 2004, el 95% de los servicios de agua potable en el mundo se encon-
traba en manos publicas. Esto hace que el sector agua se constituya en la“ultima
frontera” que le queda al sector privado por invadir. Ademas, es previsible que se
produzcan grandes presiones para“liberalizar” uno de los ultimos sectores no
regidos por las leyes del mercado.

La escasez del agua incentiva a los consorcios de las empresas privadas a presen-
tarse como una solucién a la crisis mundial. El Banco Mundial ha defendido perma-
nentemente la tesis de que la forma de aumentar la disponibilidad de agua es
tratdndola como un producto mas del suelo y del subsuelo que, como el cobre,

el oroy el petréleo, debe ser explorado y desarrollado por capitales privados que
tengan el aliciente de la ganancia para animarse a invertir. Es claro que la inversién
y la colocacién de capital se hace Unicamente en sectores donde las utilidades
prometen ser mayores y no donde verdaderamente hace falta.

A continuaciéon enumeramos algunas de las caracteristicas comunes de las transna-
cionales de servicios de agua potable.

Abastecimiento— Invierten en paises desarrollados donde la rentabilidad es
mayor (por ejemplo, el 85 % de los ingresos de la Suez provienen de Europa).En
paises pobres, concentran sus servicios en los barrios de mayor capacidad de pago
(en el caso de El Alto, La Paz, los distritos 6 y 7, considerados como los mds pobres,
fueron excluidos luego de la firma del contrato de concesidn).

Precios altos— En la mayoria de los casos que se han dado en América Latina, se
ha observado una subida de precios significativa luego del proceso de privatiza-
cién.Ademas, se eliminan los subsidios, se obliga a la indexacion al délar y al pago
del lucro, etc.

Falta de control— Pérdida de control social y de incidencia debido a que los
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contratos contienen clausulas de confidencialidad que hacen imposible una fiscali-
zacién por parte de organizaciones de la sociedad civil.

Disminucién de la eficiencia del sistema de distribucion y desmejora, en
algunos casos, de la calidad del agua— Debido a la busqueda de maximiza-
cién de los beneficios por parte de las empresas privadas, generalmente se dismi-
nuyen los gastos operativos y repositorios, lo cual deriva en un empeoramiento

del servicio.En el caso de Santiago, por ejemplo, la empresa reconoce que existen
grandes pérdidas de agua en la red, pero afirma que no se justifica una inversién en
reposicion de tuberias por la funcion econémica y el modelo financiero utilizado.
Ausencia de criterios ambientales— Generalmente, en funcion de la maximi-
zacion del beneficio, los contratos no consideran criterios ambientales como los
caudales ecoldégicos, el control de la contaminacion y otros.

Flexibilidad laboral— La privatizacién causa despidos y pérdida de estabilidad
laboral y de prestaciones (segun la OIT, normalmente se produce una reduccién del
50% de personal).

Perdida de ingresos para el Estado— Es el sector publico el que debe hacerse
cargo de los pobres luego de la privatizacién. Por ejemplo, el gobierno chileno
subvenciona con 30 millones de délares anuales a los pobres que no pueden pagar
la tarifa de agua.

A tres afos de la Cumbre de Rio mas Diez, segun especialistas que asistieron, a
fines de abril del 2004, a la sesion de la Comision de Desarrollo Sostenible (CDS) de
la Organizacion de las Naciones Unidas, en su sede en Nueva York, los avances en
materia de agua y saneamiento son alarmantemente lentos. Algunos especialistas
del mundo industrializado siguen sosteniendo que la privatizacidon puede ser el
modo de lograr eficiencia en la administracién y la distribucién del agua, pero esa
posicién no es compartida por numerosos gobernantes y grupos de la sociedad
civil del mundo en desarrollo.

Segun un estudio realizado en 20 paises por la organizacién no gubernamental
canadiense GlobeScan Research, estudio presentado durante la mesa redonda
organizada por la Alianza de Comunicadores por el Desarrollo Sostenible, en el
marco de la CDS en Nueva York, la mayoria de la gente ha empezado a dudar que
privatizar sea la respuesta en este terreno. En esa encuesta, la mayoria de los entre-
vistados —en 11 de los 20 paises estudiados- dijo ser partidaria de menos privatiza-
cién del agua. Esa corriente de opinidn se expresé con especial fuerza en América
Latina.’

“Los resultados dan qué pensar, pero no sorprenden. Procesos de privatizacién

1 Cfr.Haider Rizvi,"Acceso al agua lejos de las Metas del Milenio’ en Tierramérica Tiempo Digital, http://www.tiempo.
hn/TURISMO/turismo.htm. Publicado también en http://www.tierramerica.net/2004/0501/articulo.shtml 19



Tercer Encuentro Nacional

o

mal manejados en varios paises, sumados a la pérdida de confianza del publico
debido a escandalos en companias, significan que la burbuja de las privatizaciones
puede estar perdiendo apoyo; justo cuando el sector privado se prepara para una
mayor expansioén’; comento el presidente de GlobeScan, Doug Miller.En la encuesta
de GlobeScan, 84% de los consultados opind que el acceso al agua potable es un
derecho humano basico.

En enero del 2004 se realizé en Delhi, India, el Primer Foro Social Mundial del Agua,
donde participaron mas de 200 personas de 63 paises y seis continentes. Entre
otras acciones, se decidié promover la inclusién de un convenio internacional del
agua, bajo el marco de las Naciones Unidas, con el propésito de establecer reso-
luciones que influyan en las politicas y las legislaciones nacionales de los paises
miembros. Esta propuesta encontré eco en diversas organizaciones e instituciones.
En abril del 2004, en New York, se definieron las primeras acciones para avanzar en
este objetivo.

En la region andina de América del Sur, se esta sufriendo una amplia gama de
cambios sociales, fisicos y ambientales, los cuales van desde el crecimiento explo-
sivo de algunas ciudades a la constante expansion de la actividad industrial y a
cambios en los patrones climaticos. Los recursos hidricos andinos estan siendo
explotados para satisfacer crecientes demandas internas y externas y, a medida que
los suministros de agua se vuelven mas inciertos y el debate sobre cdmo debe ser
gestionado este recurso se polariza, los usuarios locales y las instituciones vincu-
ladas tratan de disefiar un camino de salida para esta situacién.

En el marco del lll Foro Mundial del Agua, realizado en Kyoto en marzo del afio
2003, se expresd una vision para las Américas que hace énfasis en el control y la
gestion privada de los recursos hidricos, en su distribucion a través de mecanismos
del mercado y en el aliento a los tratados multilaterales y bilaterales de libre
comercio dentro de la region.

Opuestas a esta visidn, diversas organizaciones sociales y civiles de las Américas
han planteado, en Kyoto y en dos foros desarrollados paralelamente en Nueva York
y en Sao Paulo, que el agua debe mantenerse como patrimonio comun y como
bien publico, porque debe estar disponible para las comunidades humanas y para
la conservacion de los ecosistemas. Las particularidades culturales y el derecho
social al agua deben coexistir con las fuertes presiones que conciben el agua como
un bien econémico.
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Buenos Aires, Argentina

Los servicios de agua potable de la ciudad de Buenos Aires fueron concedidos a la Suez
Lyonnaise des Eaux en el afio 1993.El contrato fue elogiado por el Banco Mundial, el
gobierno argentino y la industria del agua como un gran suceso histdrico internacional.

Durante los primeros 8 afos del contrato, las débiles practicas reguladoras y las

renegociaciones del contrato, las cuales eliminaron el riesgo compartido, permi-
tieron a la subsidiaria de Suez, Aguas Argentinas S.A. (AASA), percibir un 19% de
ganancia sobre su promedio de valor neto.

Otras caracteristicas de la experiencia de Buenos Aires fueron las siguientes:

Incremento de tarifas— El precio del agua aumenté en 88% entre mayo de 1993
y enero del 2002, a pesar de que en el contrato se establecia que las tarifas no
podian incrementarse por el lapso de 10 afos.

Inversiones no cumplidas— Como ejemplo, Aguas de Buenos Aires se retracté
sobre sus obligaciones contractuales de construir una nueva planta de tratamiento
de aguas cloacales, lo cual dejé como resultado que mas del 95% de los servicios de
cloacas de la ciudad sean arrojados directamente al Rio de La Plata. De acuerdo a
ETOSS (organismo regulador), el grado de incumplimiento alcanzé el 42% durante
el primer quinquenio del contrato.

Condonacién de multas por incumplimientos— Debido a los grandes incumpli-
mientos en el tema de las inversiones, ETOSS aplicé grandes multas de acuerdo al
contrato. Sin embargo, AASA sélo pagé el 42%.

Violacion del contrato de tarifas y calidad de aguas.

Endeudamiento excesivo— (650 millones de ddlares).

Juicio ante el Centro Internacional para la Resolucién de Conflictos (CIADI), del
Banco Mundial— a través del cual la Suez intenta recuperar 500 millones de délares.

Estos hechos han generado una movilizacion social que reclama se cancele el
contrato de concesion con AASA. Por otra parte, el gobierno del actual presidente

Kishner esté desarrollando una serie de estrategias legislativas para impedir que el
juicio entre el estado argentino y AASA sea ventilado en Washington.

Santa Fe, Argentina

El servicio sanitario de las ciudades de Rosario, Santa Fe y otras 13 de la provincia
fue privatizado en 1995 mediante una concesién por 30 afios otorgada a la Suez

]
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Lyonnaise des Eaux. Los principales efectos de la privatizacién fueron los siguientes:

El objetivo de universalizar la medicién del servicio fue incumplido,ya que a la
empresa le convenia mas cobrar por superficie de metro construido en base a telede-
teccidn, razén por la que sobrefacturd considerando toldos de aluminio, aleros, etc.
Las tarifas, al igual que el caso de Buenos Aires, fueron incrementadas (violando el
compromiso del contrato de no incrementarlas en 10 afios).

Las inversiones no fueron cabalmente cumplidas, se iniciaron negociaciones inter-
minables y los barrios pobres fueron postergados. Se traté de adjudicar la respon-
sabilidad a los municipios.

La presidn baja en la red del sistema provocé que varios barrios queden sin servicio
en los dias de verano.

La tasa de rentabilidad de la empresa se duplicé en relacién a las tasas obtenidas
en Europa.

A partir del aflo 2001, por las razones anteriormente mencionadas y por las expe-
riencias que se vivian en Buenos Aires, distintas organizaciones civicas, sociales,
ecologistas, de profesionales y otros constituyeron la “Asamblea provincial por el
derecho al agua’ Del 26 de Septiembre al 1 de octubre del 2002, se realizé un refe-
réndum provincial en el cual una amplia mayoria la poblacién voto a favor de la
terminacidén del contrato. Actualmente, la poblacién y el gobierno provincial conti-
nuan la busqueda de la revocacién del acuerdo.

Santiago, Chile

La prestacion de servicios de agua potable y alcantarillado sanitario fue privati-
zado en la regiéon metropolitana de Chile en 1999. Se otorgd una concesién a las
empresas Suez Lyonnaise des Eaux y Aguas de Barcelona por 30 afios. Los princi-
pales efectos de la privatizacion fueron los siguientes:

Fuerte incremento de tarifas, entre 100 y 200% seguin Chile Sustentable, que las
convirtié en las mas altas del continente, seguin la CEPAL (2203). Este hecho ha
provocado la reduccién del consumo basico por parte de los sectores de la pobla-
cién mas empobrecidos.

El gobierno chileno se ha visto obligado a otorgar un subsidio directo de 30
millones de ddlares a las familias de menores ingresos, lo cual, a su vez, se convierte
en un subsidio para la empresa.

Aguas Andinas ha declarado una ganancia anual de 300 millones de ddlares para el
ano 2003.Sin embargo, se niega a subvencionar a las familias pobres.

La empresa no desea reponer tuberias e infraestructura, argumentando que no es
financieramente rentable, lo cual produce perdidas de agua y una baja eficiencia en
el servicio.



Las llaves abiertas de América Latina

Si bien en Chile no se han producido movimientos y manifestaciones sociales
organizadas que expresen descontento o soliciten la revocacién del contrato de
concesion, existen diversas voces e instituciones muy criticas que empiezan a
cuestionar el proceso de privatizacién y sus nocivos efectos en contra del interés
publico.

Cochabamba, Bolivia

La privatizacion del servicio de agua potable en Bolivia fue una condicion de la
renegociacion de la deuda externa con el Banco Mundial, el FMl y el BID, en el afio
de 1996, al cual se denomind ajuste estructural reforzado.El 21 de agosto de ese
ano, se autorizé la privatizacion de SEMAPA (Servicio Municipal de Agua Potable y
Alcantarillado) de Cochabamba, y se procedid a la licitacion.

Para hacer efectiva la privatizacion, el gobierno aprobo la Ley 2029, la cual forzaba
tarifas indexadas al doélar, monopolio y exclusividad de acceso a las fuentes de
aguas a la empresa concesionaria y solamente una licencia de 5 afios para orga-
nizaciones comunitarias e indigenas (sin derecho de exclusividad en el servicio).
Se cred, ademas, la Superintendencia de Saneamiento Basico (SISAB), a la cual se
otorgo la autoridad de disponer sobre todos los recursos hidricos del pais para
todos los usos. En realidad, la Ley 2029 solamente legalizé los contenidos de los
contratos de privatizacion ya firmados con la Suez para el caso de “Aguas del Illi-
mani”en la ciudad de La Paz.

Finalmente, el servicio de agua potable y alcantarillado de la ciudad de Cocha-
bamba fue privatizado en 1999, para lo cual se otorgd una concesién por 40 aiios al
consorcio Aguas del Tunari,dominado por la empresa Bechtel de USA (actualmente
es la empresa que tiene los mayores contratos de reconstruccién en Irak). La conce-
sion se hizo por invitacion directa, lo cual viola los procedimientos administrativos
pertinentes para tal efecto. Las principales consecuencias de la privatizacién fueron
las siguientes:

Se produjo un incremento de tarifas casi inmediato (desde un 30% hasta, en
muchos casos, el 300%).

Muchas inversiones no fueron cumplidas.

El area de concesion otorgd exclusividad del uso de fuentes de agua tradicional-
mente campesinas, lo cual afecté a areas rurales y a organizaciones campesinas y
de riego.

El contrato forzo la disolucion de sistemas locales barriales de captacion y distribu-
cién de aguas. Incluso se lleg6 a prohibir la acumulacién de agua de lluvia, razén
por la que varios dirigentes mencionaron:“hasta el agua de lluvia se ha privati-
zado”
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La respuesta ciudadana a este conjunto de medidas no demord. A partir de fines
del afno 1999, diversas organizaciones sociales, como la Federaciéon de Regantes,
comités de agua potable y muchos otros, se aglutinaron para conformar la denomi-
nada“Coordinadora de defensa del agua y de la vida"

Dicha coordinadora pidié inicialmente la revision del contrato de concesién. Ante
la negativa del gobierno el 20 de marzo del 2000, organizé un referéndum a través
del cual la poblacién expresé su total rechazo al contrato de concesion, la ley 2029
y la privatizacién del agua.

En abril del 2000, se produjo la revuelta mas importante. El gobierno envié tropas
especiales de seguridad, declaré estado de sitio y apresé a varios dirigentes.
Hubieron decenas de heridos y un joven perdié la vida. Este autoritarismo sélo
consiguié que otros sectores y organizaciones del pais se solidaricen con el pueblo
de Cochabamba, lo cual inicié un bloqueo de caminos a nivel nacional.La protesta
llego incluso a sectores de la Policia y al propio prefecto de Cochabamba, quienes
advirtieron que no se actuaria mas para defender intereses foraneos injustos.

El contrato de concesién fue disuelto por la SISAB a fines de abril del 2000.Semanas
mas tarde, producto de las movilizaciones a nivel nacional, la Ley 2029 fue modifi-
cada en mas de 30 articulos y cambiada a la Ley 2066, la cual tiene un caradcter mas
social e inclusivo.

La empresa Bechtel y su socia Avengoa de Espafia promueven actualmente un
juicio ante el CIADI, del Banco Mundial,demandando entre 25 y 45 millones de
ddlares como indemnizacién por lucro cesante.

El Alto, Bolivia

El 24 de julio de 1997 se firmd un contrato de concesién entre Aguas del lllimani y
la Superintendencia de Aguas para operar y expandir los servicios de agua potable
y saneamiento. El contrato comprendia los Municipios de El Alto y La Paz y tenia
una duracién de 30 anos, hasta el aflo 2027. Otro contrato de Régimen de Bienes,
entre SAMAPA y Aguas del lllimani, otorg6 a la concesionaria toda la infraestructura
que era propiedad del municipio. El contrato consideraba 8 cuencas, con un caudal
de 4.875 litros por segundo, lo cual representa 4 veces mas de lo que dispone la
ciudad de Cochabamba.

La composiciéon de aguas del lllimani puede verse en la siguiente figura:
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Fuente:La Prensa, 9 de marzo del 2001

Como se mencion6 anteriormente, Lyonnaise des Eaux, la socia mayoritaria de
Aguas del lllimani es la multinacional del agua mas grande del mundo.Interna-
tional Finance Corporation (IFC) es un organismo miembro del Banco Mundial y
BICSA esta vinculada al Banco Mercantil de Bolivia.

La adjudicacién de SAMAPA a Aguas del lllimani no fue un proceso transpa-
rente, pues margind la participacion de la sociedad civil y del municipio. Ademas,
vulneré normas legales del pais. La convocatoria a la concesion se realizé en base
a un estudio realizado por el Banco Paribass de Francia bajo el seguimiento de la
Superintendencia de Aguas (creada un mes antes de la concesion), por lo que no
hubo posibilidad de analizar los términos de referencia y de promover un proceso
de discusion publica tal como se esperaria de un proceso transparente en una
sociedad democrdtica.

En la primera licitacidn, el inico proponente fue Aguas del lllimani-Lyonnaise des
Eaux de Francia. En vez de convocar a una segunda licitacién, lo que se hizo fue
cambiar los términos de la convocatoria para permitir la concesién a Aguas del
Illimani (AISA).

]
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En el proceso de licitaciéon no participaron los municipios de La Paz y El Alto ni
SAMAPA, organismos que, siendo los actores mas importantes e interesados, fueron
relegados por el Ministerio de Capitalizacion y la Superintendencia de Aguas a
través del D.S. 24663.Como se menciond, la privatizacion de SAMAPA fue una
condicion del BM-BID-FMI para la renegociacion de la deuda externa en 1996.

Los principales efectos de la privatizacion fueron los siguientes:

Aguas del lllimani se neg6 a prestar el servicio en el area de concesion y sélo
invirtié en el “area servida’ Se hacia una excepcién si los vecinos cubrian los costos
o si existia un financiamiento externo. Eso significa que los barrios tenian que
conseguir los recursos y aportar para tuberias matrices y secundarias, acometidas,
mano de obra para excavaciones, instalaciones y otros. Este hecho provocé que
alrededor de 200.000 personas muy empobrecidas queden excluidas de la posibi-
lidad de contar con agua potable.

Aguas del lllimani ha pagado un promedio de 3.5 millones de ddlares anuales

a SAMAPA por el arrendamiento de la infraestructura que ésta tenia antes de la
privatizacion. Sin embargo, segin SAMAPA, a través del pago de las tarifas de agua
y alcantarillado, Aguas del lllimani ha recolectado cada afio 8.5 millones de délares
de los usuarios por concepto del alquiler de las tuberias y cafierias que son de
propiedad del municipio.

A pesar de que la Ley 2066 del 11 de abril del 2000 dice que las tarifas no deben
estar dolarizadas (Art. 8, inciso L), Aguas del lllimani sigue cobrando tarifas
indexadas al délar. Aguas del Illimani viola la clausula 17 del Contrato de Concesién
que dice:"En la prestacion del Servicio, el Concesionario debera cumplir en todo
momento con todas las leyes bolivianas vigentes durante el término del contrato”.
Antes de la concesidn a Aguas del lllimani, se incrementaron dos veces las tarifas
entre 1996 y 1997 como preparacién para la privatizacién.En 1996 subieron las
tarifas en un 57,70% para la categoria doméstica, 17,88% para la categoria comer-
cial y 21,00% para la categoria industrial. En el contrato (julio de 1997) se vuelven

a incrementar las tarifas en un 19%. Por este segundo incremento, en los 30 afios
de concesion, la pérdida acumulada para los consumidores seria de 153 millones
de ddlares. Mas aun, el contrato dice, en su Anexo 10, que “la Categoria Comercial
comprende también a todos los usuarios oficiales, publicos y estatales’ Es decir, que
los centros de salud, escuelas, dreas verdes, cuarteles, ministerios y otras reparti-
ciones publicas pagan 1,18 délares por m?:la tarifa mas alta.

Las tarifas de conexién ya fueron subidas antes de la firma del contrato (1997) a 155
ddlares para conexién de agua potable y 180 délares para conexién de alcantari-
llado.En el aflo 2001 se incrementaron nuevamente a 196 dolares para conexién de
agua potable (mas del 26%) y 249 ddlares para conexién de alcantarillado (mas del
38%).

Si bien la obligacion de AISA era colocar medidores en toda la concesidn, luego de
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los primeros 3 aflos existen muchas viviendas que no tienen todavia medidor, pues
Aguas del lllimani sabe que cobraria menos. La tarifa que se paga al mes, cuando no
hay medidor, es de 12 a 15 bolivianos. Esta bajaria a 6 u 8 bolivianos con medidores,
pues el consumo de agua en muchas viviendas de El Alto no superalos 4 0 5 m3de
agua al mes.

Segun el contrato, Aguas del lllimani tenia la obligacidon de garantizar el manteni-
miento y la reposiciéon de tuberias, valvulas y otros equipos del alcantarillado sani-
tario y del servicio de agua potable.Sin embargo, se han demostrado muchos casos
en los que no se realizaron las reposiciones oportunamente a pesar de que las ganan-
cias de Aguas del Illlimani, en el 2003, han superado los 21 millones de bolivianos.

El contrato de concesién establece que se deberan pagar dos veces las inversiones
de AISA. Las tarifas de Aguas del lllimani ya incluyen la recuperacion total de sus
inversiones, ademas de una tasa de ganancia del 13%. Sin embargo, en la cldusula
26 del contrato se sefala que, cuando concluya la concesion, habra que pagar
nuevamente, por sus inversiones, con el pago que realice el nuevo concesionario, si
Aguas del lllimani no vuelve a ganar la licitacion en el 2027. Esto quiere decir que

se pagard dos veces a Aguas del lllimani: el primer pago es el que se incluye en las
tarifas que cobra y el segundo sera el pago que reciba cuando termine su contrato.

Todas estas razones hicieron que la Federacion de Juntas Vecinales de El Alto
(FEJUVE) iniciara reclamos ante el gobierno para la revisién del contrato. El
gobierno intentd, por dos veces, la revision del contrato con Suez. Sin embargo, la
respuesta textual fue la siguiente:“Rechazamos la existencia de una facultad de la
SISAB o cualquier otra autoridad de la Republica de Bolivia para dicha supuesta
revision.” (29/11/04) Frente a esta situacion, y ante un paro contundente en la
ciudad de El Alto, el gobierno emitié un Decreto Supremo que determinaba

la terminacién del contrato con AISA. Esta se prepara ahora para entablar una
demanda millonaria ante el CIADI del Banco Mundial.

Uruguay

El proceso de privatizacién de los servicios de agua potable y alcantarillado en
Uruguay se inici6, durante la segunda presidencia de Julio Marias Sanguinetti
(1995-2000), bajo el criterio de que el Estado no tenia capacidad de inversién para
el saneamiento basico en Maldonado.En 1999, en un préstamo acordado entre la
Empresa Estatal de Agua (OSE) y el Banco Mundial, OSE se comprometia a seguir
privatizando otras areas rentables del pais. A fines del ano 2002, el gobierno emitié
una carta de intenciones ante el FMI comprometiéndose a liberalizar el sector del
agua y saneamiento con el propdsito de atraer inversiones privadas.

En 1998, se privatizé Aguas de la Costa a la Suez y a dos empresas uruguayas. En el
ano 2000, se otorgo otra concesion a la empresa privada URAGUA, subsidiaria de
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la espafiola“Aguas de Bilbao’ en el departamento de Maldonado. Las principales
consecuencias de ambos actos fueron las siguientes:

Incremento de tarifas a niveles que superan varias veces las tarifas otorgadas por la
empresa publica y sobrefacturacion.

Se retiraron las piletas publicas que daban servicio a los sectores mas empobre-
cidos. Sélo se repusieron, con subsidio del Estado, después de arduas negocia-
ciones.

Se hicieron cortes de agua a escuelas publicas, lo cual afect6 a cientos de nifos.

Se desecé la fuente de agua Laguna Blanca por sobre-explotacion y manejo inade-
cuado.

El servicio empeoré. Por ejemplo, se privé de agua, por cuatro dias, al sequndo
balneario mas importante Piriapolis, debido a un mal mantenimiento de la red de
distribucién.

La calidad del agua es ahora mala. OSE recomienda que no se consuma el agua

de Punta del Este sin hervirla previamente, ya que no es potable. Sin embargo, se
cobran por ella las tarifas mas altas del pais.

Se han hecho modificaciones al contrato original en las que se reducen las obliga-
ciones de los concesionarios.

Ante lo contundente de las evidencias denunciadas, el gobierno declara, en julio
del 2003, que se procederia a una salida ordenada de URAGUA y que OSE volveria a
asumir la responsabilidad de los servicios. Sin embargo, el Ministro que anuncié esa
salida fue cambiado y no se procedié con la resolucion del contrato.

Con el propésito de evitar la expansion de las privatizaciones y en respuesta a la
carta de intenciones ante el FMI, diversas organizaciones civiles y sociales confor-
maron, en octubre del 2002, la“Comisién Nacional en Defensa del Aguay de la
Vida" (CNDAV).

El objetivo del CNDAV fue el de promover una reforma constitucional que garanti-
zara la prestacién del servicio por operadores publicos y declarara el acceso al agua
potable como un derecho humano, entre otras reformas.

El 31 de octubre del 2004, mas del 60% de la poblacion votd por el “si” a la reforma
constitucional, marcando un hito en el continente y en el mundo. El texto de la
reforma es el siguiente:

Articulo 47. Agréguese:
El agua es un recurso natural esencial para la vida. El acceso al agua potable y el
acceso al saneamiento constituyen derechos humanos fundamentales.
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La politica nacional de aguas y saneamiento estara basada en:

a) el ordenamiento del territorio, la conservacién y proteccién del medio
ambiente y la restauracién de la naturaleza.

b) lagestidn sustentable, solidaria con las generaciones futuras, de [...] los
recursos hidricos y la preservacién del ciclo hidrolégico que constituyen
asuntos de interés general. Los usuarios y la sociedad [...] civil participaran en
todas las instancias de planificacion, gestion y control de los recursos hidricos;
estableciéndose las cuencas hidrograficas como unidades basicas.

¢) el establecimiento de prioridades para el uso del agua por regiones, cuencas
o partes de ellas, siendo la primera prioridad el abastecimiento de agua
potable [...] a poblaciones.

d) el principio por el cual se realice la prestacién del servicio de agua potable y
saneamiento debera hacerse anteponiéndose las razones de orden [...] social
a las de orden econémico.

Toda autorizacidn, concesiéon o permiso que de cualquier manera [...] vulnere estos
principios debera ser dejada sin efecto.

Las aguas superficiales, asi como las subterraneas, con excepcion [...] de las
pluviales, integradas en el ciclo hidrolégico, constituyen un [...] recurso unitario,
subordinado al interés general, que forma parte del [...] dominio publico estatal,
como dominio publico hidraulico.

El servicio publico de saneamiento y el servicio publico de [...] abastecimiento de
agua para el consumo humano seran prestados exclusiva [...] y directamente por
personas juridicas estatales.

La ley, por los tres quintos de votos del total de componentes de cada Cdmara, [...]
podra autorizar el suministro de agua a otro pais cuando éste [...] se encuentre
desabastecido y por motivos de solidaridad.

Articulo 188. Agréguese:
Las disposiciones de este articulo (referidas a las asociaciones de economia mixta)
no seran aplicables a los servicios esenciales de agua potable y saneamiento.

Disposiciones Transitorias y Especiales. Agréguese la siguiente:

Z") La reparacién que correspondiere, por la entrada en vigencia de ésta reforma,
no generard indemnizacion por lucro cesante, reembolsandose nicamente las
inversiones no amortizadas.
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Los acuerdos de libre comercio y el agua

Hablar de acuerdos de libre comercio es hablar de una telarafna de tratados que
estan en vigencia, o en construccion, y que se encuentran en la agenda tanto de
organismos internacionales como de los propios gobiernos de la region. Fuertes
presiones aceleran la aprobacién de estos sin la necesaria reflexiéon y conocimiento
de sus posibles implicaciones. Esta acelerada agenda y los posibles impactos
estructurales en las politicas publicas de la regiéon hace que se deba considerar a
este tema como prioritario. La principal necesidad y desafio es investigar cémo el
agua estd incorporada en estos acuerdos. Esté vinculacién no es univoca, ya que no
existe una sola relacién entre acuerdos de libre comercio y agua, sino que multiples
relaciones se cruzan y se complementan segun los usos consuntivos y no consun-
tivos del agua.

Es evidente que la politica de las leyes comerciales internacionales, del modo que
estd siendo dirigida, tiene y tendrd una repercusion mucho mayor en los recursos
de agua dulce.

Los acuerdos de comercio internacional y de inversién estan creando nuevos dere-
chos de acceso, a corporaciones internacionales, para proporcionar servicios de
agua potable y saneamiento. Dichos derechos se presentan bajo los nombres de
“liberalizacién de los servicios”y “privatizacion” Este papel de la ley internacional
de inversién, y la manera como protege a los inversionistas extranjeros y su acceso
a recursos de agua o a proporcionar servicios de agua en ciertas circunstancias, es
duramente criticado.

Uno de los temas mas importantes de esta problematica es el lamado proceso de
arbitraje en disputas inversionista-estado, el cual permite que inversionistas indivi-
duales intenten hacer cumplir sus derechos bajo leyes internacionales, fuera de los
cuerpos normativos internos de cada pais.

La Argentina tiene 32 demandas de transnacionales ante el tribunal de arbitraje del
Banco Mundial, CIADI. De éstas, un total de 6 involucran directamente a los servi-
cios de agua y saneamiento.

En la I6gica del capitulo de inversiones del Tratado de Libre Comercio de América
del Norte (TLCAN) o de muchos de los Tratados Bilaterales de Inversion (BITs), la
definicién de inversion abarca los derechos de agua, licencias, permisos y autoriza-
ciones otorgados a una persona o empresa extranjera para fines mineros, turisticos,
petroleros, hidroeléctricos, de transporte pluvial, para servicios de agua potable,
medio ambientales, agricultura, pesca y otros.
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Si por alguna razén se revocan, modifican o limitan esos derechos o accesos a

un titular de otro pais, este puede interponer una demanda de indemnizacién o
compensacién arguyendo una situacion de “expropiacion indirecta” o “expropia-
cién equivalente” que estaria afectando la “rentabilidad” de su inversion. Incluso
se plantea que una elevacién de impuestos dentro de un pais puede ser motivo
de veda.El caso es aun mas dramatico, ya que, en muchos paises, la concesién o
el derecho de aguas se otorga a titulo gratuito o accesorio a la concesién minera,
petrolera, etc.

Otro tema que varia es el tipo de indemnizacién por la afectacion. La tendencia es
que se exijan compensaciones no sélo por el capital que se haya invertido, sino por
las futuras sumas que se podrian perder, lamadas “lucro cesante”.

El tema se vuelve mucho mas complejo si se considera que una nueva reglamen-
taciéon o la aplicacion estricta de una norma medioambiental puede ser entendida
también como una discriminacién o una expropiacién indirecta, lo cual practica-
mente impide o limita la capacidad del Estado de regular los recursos hidricos.

Una preocupacién grande se refiere a si el area de la ley econdémica internacional
en relacidn a los acuerdos de libre comercio es substancialmente diferente del
papel tradicional del derecho internacional referente al agua. Considerando que
los fundamentos tradicionales han creado los derechos entre los estados inten-
tando asegurar una distribucién equitativa del agua en base a los recursos dispo-
nibles (con un énfasis cada vez mayor en las necesidades humanas basicas), es
importante ver que los acuerdos de libre comercio e inversiones internacionales
estan provocando progresivamente que los derechos de las compafiias interna-
cionales sobre los recursos hidricos sobrepasen los intereses sociales y medioam-
bientales de los propios paises participantes en éstos.

Actualmente, los gobiernos de la region se encuentran ante fuertes presiones
para firmar acuerdos internacionales de libre comercio y proteccién de las
inversiones, sin tener un panorama claro de las posibles implicancias que éstos
pueden tener ante el cuerpo normativo interno o en la gestién y manejo de los
recursos hidricos y sus usos. La agenda de negociaciones es acelerada y, por

lo tanto, es de vital importancia alimentar el debate con informacion técnicay
comprensible para todos los sectores e instancias involucrados.

La aplicacién, incorporacion e involucramiento de los usos del agua en los dife-
rentes acuerdos de libre comercio ha motivado que la sociedad civil y varias organi-

zaciones sociales expresen las siguientes preocupaciones:

El agua se valoriza esencialmente en funcién de su rentabilidad econémica.

4]



Tercer Encuentro Nacional

|2

El dominio originario del Estado sobre este recurso se transfiere a dominios
privados internacionales.

Los marcos reguladores supranacionales son obligados a modificaciones o limi-
taciones en la aplicacién de las disposiciones e instancias reguladoras del recurso
agua a nivel de cada pais.

La uniformizacién y generalizacidon de un solo modelo econémico en la gestiéon de
los recursos hidricos amenaza siglos de diversidad en la regién.
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6 aspectos claves en la reforma legal

Proyecto de Ley Reformatoria de la Codificacién
de la Ley de Aguas y Leyes conexas:

6 aspectos claves

*¢ Diego Pazmifio

Con los aportes de
Comisién Juridica Legal*

El Foro de los Recursos Hidricos empezé a trabajar a mediados del 2001. Desde su
inicio, el Foro surge como un espacio democratico, plural, amplio y descentralizado.
Cuenta con una direccién colectiva y representativa, a nivel provincial, regional y
nacional.

El Primer Encuentro Nacional del Foro tuvo lugar el 18 y 19 de abril del 2002.
Desde que se empezé a preparar este evento en las ocho provincias y regiones del
pais que participaron en él, se definio la necesidad de trabajar una propuesta de
reforma a la Ley de aguas y leyes conexas. En todos los encuentros provinciales del
Foro se planteo el marco legal del agua como un problema fundamental.Y, efec-
tivamente, este fue uno de los aspectos mas analizados y discutidos en el Primer
Encuentro Nacional.

Pero también se analizaron otros aspectos relacionados con los recursos hidricos:la
concentracién del agua en pocas manos, el acaparamiento con fines especulativos,
la debilidad institucional, la falta de normatizacién en la legislacion secundaria de
los derechos constitucionales a favor de los pueblos indigenas y afro-ecuatorianos,
el tema tarifario, la descentralizacion, la gestion de los recursos hidricos y el manejo
integrado de cuencas, entre otros.

Los documentos elaborados por las mesas provinciales y los consultores nacio-

nales, recogidos en el libro“Documentos de discusién”(2002), entregan los
primeros aportes para la formulacién de la propuesta de reforma legal.

*Ver cuadro al final de la seccion. 35
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A partir de abril del 2002, el Foro de los Recursos Hidricos alcanza mayor cober-
tura geografica y articulacion social. Se profundiza el anélisis y el alcance de las
propuestas de politicas tanto a nivel provincial y regional, como a nivel nacional

de los temas que ya se venian estudiando desde el afio anterior. Pero ademas, se
entra al andlisis y debate de otros temas como la contaminacién, la problematica
de los sistemas de agua para consumo doméstico, riego-produccion-comercializa-
cién, etc. Todos estos temas se analizaron y debatieron en el Segundo Encuentro
Nacional del Foro, realizado en mayo del 2003. Los documentos elaborados por las
provincias y los consultores fueron recogidos en el libro “Documentos de discusion”
(2003). En este evento participaron representantes de 17 provincias.

Mientras el Primer Encuentro del Foro recomendo poner énfasis en ampliar la
cobertura geogrdfica y tematica, en la continuacion de los estudios y elaboracion
de propuestas, el Segundo Encuentro en cambio, resolvié sumar a las estrategias
en marcha el tema de la incidencia politica, lo que implica elaborar propuestas de
politica concretas en materia de recursos hidricos.

A partir de mayo del 2003 se conformaron distintas Comisiones para trabajar
algunas propuestas concretas en torno a: un modelo alternativo de gestion del
riego, una metodologia para inventarios participativos para la planificacién de los
Recursos Hidricos, una propuesta de reforma a la Ley de Aguas.También se propuso
profundizar los temas de privatizacién, contaminacion, valoracion.

La Comisién Juridica prepard una matriz que permitié identificar los problemas

mas relevantes que enfrenta el pais en materia de recursos hidricos y en temas
normativos e institucionales que pueden ser sujetos de cambio en el marco de la
Constitucién vigente. Esta matriz fue difundida en varios espacios de debate sobre el
tema legal en materia de aguas. Los insumos obtenidos en este proceso de analisis y
discusién se condensaron en una primera propuesta de nuevas normas legales.

Esta primera propuesta, elaborada por la Comisién Juridica, fue presentada en las
Mesas de Trabajo provinciales. En las provincias se organizaron reuniones amplias
en las que se discutié su contenido y se hicieron sugerencias para mejorarla. Este
proceso tuvo lugar durante los meses de agosto, septiembre y octubre del 2004.

La Comision Juridica elaboré un segundo borrador incorporando todas las obser-
vaciones recogidas en las reuniones de las Mesas de Trabajo provinciales.La Comi-
sion de Asesoria al Foro (integrada por directivos de Juntas de regantes, Juntas de
agua de consumo doméstico, movimientos sociales, mesas de trabajo provinciales,
organizaciones populares nacionales, intelectuales relacionados con el tema)
analizé y realizé observaciones a esta segunda propuesta.
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La nueva version de la propuesta de reforma legal, fue entregada a algunas orga-
nizaciones populares nacionales y a varios bloques de diputados del Congreso
Nacional a finales de octubre del 2004.La Comisién Juridica propuso a cada uno de
los bloques legislativos realizar reuniones para presentar y analizar la propuesta de
reforma. Esto se dio en pocos casos. Un bloque parlamentario pidié algunas aclara-
ciones e hizo ciertas observaciones a aspectos de la propuesta del Foro y también
realizé algunas sugerencias, que fueron incorporadas. Durante estos dias también
se recibieron algunos comentarios de diversos sectores sociales del pais.

Con base a lo anterior se hizo una nueva versién que fue presentada al Congreso
Nacional, y que también fue debatida en el Tercer Encuentro realizado el 11y 12 de
noviembre del 2004.

Los comentarios y observaciones presentados en el Tercer Encuentro Nacional y las
que se recibieron de parte de diferentes sectores sociales del Ecuador fueron incor-
porados, contandose a finales de diciembre del 2004 con un alcance al Proyecto final.

En resumen, la propuesta de Reforma a la Ley de Aguas y leyes conexas, es el resul-
tado de un importante proceso participativo de analisis y debate. Es parte también
de un conjunto de propuestas que empuja el Foro con un amplio apoyo social y
con argumentos sélidos.

Conviene tener presente que el Foro no ha planteado una propuesta de nueva

Ley de Aguas, se trata de una propuesta de reforma a la vigente Ley de Aguas y a
las leyes conexas, es decir a las leyes relacionadas. Por otro lado, es necesario tener
presente, que una propuesta de esta naturaleza, se topa con los limites propios de
un marco constitucional y un ordenamiento juridico tejido a la medida de los inte-
reses hegemonicos y de las clases dominantes locales. Esto sin tomar en cuenta los
problemas que implicaran su tratamiento en el Congreso.

Por todo lo sefialado, es necesario que, en la medida en que se le reconozca sustento

argumentativo, coherencia politica y sentido patriético, este proyecto reciba la adhe-
sion de los sectores populares, progresistas y patridticos de nuestro pais.

]
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El Foro pretende que se fortalezca la

condicion juridica de las aguas como

bienes nacionales de uso publico,

no susceptibles de apropiacion; y, la

responsabilidad del Estado para ejercer

la soberania nacional sobre las aguas. Pese a que la Constitucion, la Ley
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de Aguas y el Cédigo Civil definen
a las aguas como bienes nacionales de uso publico, en los hechos, la aplicacién de
politicas de ajuste y los procesos tendientes a suscribir acuerdos comerciales con
Estados Unidos, han puesto en cuestion este principio.

Es conocido que algunos organismos multilaterales impulsan la privatizaciéon de
los servicios de agua a nivel de América Latina. Lo hicieron en Bolivia, Argentina,
Uruguay y Chile, con resultados negativos para el Estado y para los sectores mas
pobres de la sociedad. En varios municipios del pais estas tendencias se hacen
presentes: Guayaquil, Machala, Sanborondén y Quito. El caso de Guayaquil, donde
los servicios de agua potable se privatizaron, los resultados estan a la vista: las
tarifas se incrementaron, las inversiones no se cumplen, la eficiencia es dudosa, la
calidad del agua no ha mejorado, los barrios pobres siguen postergados, se han
reducido el control social y los derechos publicos.

Las negociaciones en torno a Tratados de Libre Comercio (TLC), amenazan con
profundizar esa tendencia, al propiciar la inversion extranjera en todas las areas
de la economia nacional y, de modo particular, en el area de servicios publicos
relacionados con el aprovechamiento del agua. En el esquema del TLC, de surgir
contradicciones con las empresas extranjeras y el Estado ecuatoriano, éste tendria
la obligacion de aceptar el arbitraje del Banco Mundial (el CIADI) o, en un tribunal
expresamente constituido para el efecto De permitirse tal situacion, el Ecuador
estaria renunciando a su soberania para dirimir este tipo de conflictos

En la l6gica de las politicas de ajuste, se ha realizado un artilugio juridico —manio
bras legales—, que ha logrado que en el ordenamiento juridico nacional, se diferen
cien 3 niveles:

El del dominio de las aguas, que en teoria, sigue siendo del Estado;

El de los derechos de uso y aprovechamiento, respecto de los cuales, se pretende
que sean tranzables en un mercado de aguas; y;

El de los servicios publicos relacionados con el agua (riego, dotacién de agua para
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consumo, saneamiento, hidroelectricidad, etc.), respecto de los cuales, se pretende
que sean delegados a la empresa privada.

En cuanto a los derechos de uso y aprovechamiento de las aguas, en Enero de 1996,
el Consejo Consultivo de Aguas, arbitrariamente dispuso que las concesiones para
riego y demds usos productivos sean de plazo indeterminado, violando expresa-
mente la disposicion de la Ley de Aguas que sefala que, las concesiones de los
derechos de uso y aprovechamiento para aguas, serd de plazo determinado. Con
ello, se buscé afianzar una nueva naturaleza juridica del agua, para que ésta cada
vez sea menos un bien nacional y, por el contrario, cada vez mas, se vaya convir-
tiendo en un derecho personal’.

Para reforzar esa légica, con la tltima codificacién a la Ley de Aguas, publicada en

el Registro Oficial en el mes de Mayo del afio 2004, en el Articulo 5, de modo sutil se
han incorporado algunas modificaciones que quieren convertir a los derechos de
agua en bienes reales, es decir, en bienes susceptibles de apropiacién personal. Asi,
se dispone que los derechos de agua sean automaticamente transferibles cuando
se traspase la propiedad sobre la tierra. Junto con ello, se incorpora una figura juri-
dica inexistente en el anterior texto de la Ley de Aguas: el los “derechos adquiridos”
de uso y aprovechamiento de las aguas.

Respecto de los servicios publicos relacionados con el agua, el texto Constitucional
aprobado en el afo 1998, en su Articulo 249, dispone que si bien, los servicios de
riego, agua y saneamiento, etc., son responsabilidad del Estado, éste podra prestarlo
de modo directo o, por delegacién a empresas mixtas o privadas.Tal disposicién
estd regulada por la Ley de Modernizacién.

En esta l6gica, resulta paradéjico que el Estado no haya considerado a las juntas
administradoras de agua potable, como entidades con posibilidad de ser presta-
doras de servicios de agua y saneamiento, pese a que las juntas fueron creadas
para cumplir esas funciones. En estos afos estas juntas han demostrado capacidad
y experiencia, tienen un patrimonio comunitario y, sobre todo, responden a los
intereses de los sectores populares. Estas politicas de exclusién se implementan
con el afan de beneficiar a las empresas privadas, en los procesos de delegacion de
funciones por parte del Estado y los municipios.

Las propuestas de Reforma del Foro

El Foro se propone neutralizar las reformas de caracter neoliberal incorporadas en
la legislacién en materia de aguas. Introducir en la legislaciéon nacional de aguas una
prohibicion expresa de suscribir o reconocer, acuerdos y convenios internacionales
gue establezcan que, de suscitarse diferencias entre el Estado ecuatoriano y una

1 Por esta razon el Foro presentd una demanda de inconstitucionalidad de esta Resolucién ante el Tribunal Constitu-
cional, ver anexo. 39
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empresa beneficiaria de contratos de transferencia o concesion de sistemas de agua,
las controversias juridicas se tramiten en el pais de origen de la empresa concesio-
naria. Ademas se propone instrumentalizar la constitucion de empresas mixtas y
comunitarias para que, por fuera de esquemas privatizadores, puedan asumir las
funciones de prestacién de servicios publicos de agua potable, saneamiento y riego.

En la propuesta de reforma legal del Foro, se han hecho los siguientes plantea-
mientos de modificacién a la Ley de Aguas:

Se propone que en el texto de la Ley de Aguas codificada, se incorpore el siguiente
articulo:

“La gestidn del agua por principio es socialmente justa y ambientalmente sustentable y en todas sus
fases contara con la participacion de los usuarios y de los sectores mixto, privado y comunitario.”

A fin de dejar por fuera del texto de la Ley de Aguas las figuras de la “transferibi-
lidad automatica”y la del “derecho adquirido” sobre las aguas, se propone reformar
el texto correspondiente, para que éste quede en los siguientes términos:

“El derecho de uso y aprovechamiento es la autorizacién administrativa intransferible, para el uso de las
aguas con los requisitos previstos en esta ley y las condiciones establecidas en la respectiva autorizacion. Se
respetan los derechos de las actuales concesiones legalmente otorgadas, las mismas que estaran sujetas a
los derechos y condiciones establecidas en esta Ley y sus reglamentos, para su aprovechamiento.”

La propuesta del Foro plantea que la transferibilidad sera posible

“solo en el caso de concesiones de derecho de aprovechamiento de aguas para riego, sin que tal
transferencia modifique las condiciones de gestion, ni el plazo para el cual se dio la concesion.”

De aprobarse tales reformas, se estaria fortaleciendo la condicién del agua como
un bien nacional.

En esta misma linea, un aspecto importante de la propuesta del Foro, es aquella

que plantea la prohibicion expresa al Estado “para someter las diferencias al arbitraje
internacional”.

Este planteamiento, es una medida que busca oponerse a una de las estrategias del
Tratado de Libre Comercio que se estd negociando con los Estados Unidos, a la cual

ya se hizo referencia.

“...Las Juntas administradoras de agua potable, las cooperativas de servicios y otras entidades de
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autogestion o comunitarias, podran transformarse en empresas comunitarias, bajo la forma de
sociedad civil colectiva al amparo de los dispuesto en el Titulo XXVI del Libro Cuarto del Cédigo Civil
u otra forma societaria, consuetudinaria o forma organizativa comunitaria de gestion del agua y
ecosistemas conexos, que mantenga la propiedad comun y la responsabilidad solidaria; y asumir la
prestacion de servicios publicos mediante delegacion con el respectivo Gobierno Municipal, previa la
celebracion del respectivo contrato.”

El Foro pretende que se haga

factible el acceso equitativo al uso y

aprovechamiento del agua y su manejo

sustentable. El Ecuador enfrenta varios problemas

que impiden el acceso al uso y apro-

vechamiento equitativo del agua. Estos problemas, a su vez, no garantizan el manejo
sostenible del recurso y sus fuentes. A continuacién, se hace referencia a cinco
aspectos, en base de los cuales el Foro definio las reformas a la Ley de Aguas para
enfrentar esta problematica:

+  Concentracién del agua en pocas manos

+  “Sobreconcesion”de agua y deterioro ambiental (disminucion de caudales)
* Acumulacion de concesiones

»  Crecimiento y profundizacion de conflictos

* Debilidad de la gestidn publica

Estos problemas tienden a agudizarse como resultado de las modificaciones al
marco legal en materia de aguas, de contenido neoliberal, a las que se hizo refe
rencia anteriormente. A continuacién se pretende revisar con atencion cada uno de
los problemas sefialados.

Concentracion del agua en pocas manos

Los estudios y debates realizados por el Foro en las provincias y a nivel nacional, asi
como otros estudios e informacion producidos por diversas instituciones publicas y
privadas, nacionales y extranjeras, revelan que el acceso al agua para usos produc-
tivos, asi como para otros fines, es profundamente inequitativo.

a]
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Este no es un fendmeno nuevo, es el resultado del proceso de desarrollo del pais.
La conquista espanola significo la usurpacion a los pueblos originarios y la concen-
traciéon de la tierra en pocas manos. Este fendomeno se consolidé en los periodos
siguientes. Con la tierra también se concentro el agua. El proceso de reforma
agraria no terminé con la concentracion de la tierra y del agua en pocas manos,
causa fundamental de la inequidad social en el campo.

La distribucion geografica o espacial del agua en el Ecuador es muy desigual.En la
mayor parte de las regiones Litoral y Amazoénica existe abundante agua disponible
para varios usos, pero es poco utilizada. El agua empleada para consumo doméstico
es de mala calidad y cierta cantidad se usa para fines productivos.

En cambio en las otras regiones, Sierra y Galapagos, la disponibilidad de agua es
mucho mas limitada. En estas regiones la concentracion del agua en pocas manos
provoca impactos de exclusién mucho mas perversos en la poblacién pobre, que
no dispone de agua o tiene poca cantidad para reproducir su vida.

Para evidenciar que en el Ecuador existe acaparamiento de agua, se presentan tres
ejemplos ilustrativos.

Primero, el caso de la provincia de Imbabura. La Mesa Provincial del Foro de Imba-
bura en el afio 2002, utilizando la informacion del INERHI-ORSTOM (hoy IRD) revel6
que en el cantén Urcuqui“mientras lo campesinos minifundistas disponian del

2% del caudal disponible, los finqueros o medianos propietarios disponian del 6%,
en tanto que las haciendas del 92%. Esta tendencia con ligeras variaciones mas o
menos se ha mantenido?” desde inicios de los 90.

El mismo estudio en referencia sefala que “en Pablo Arenas, los campesinos mini-
fundistas aprovechaban el 13% del caudal disponible, el 39% aprovechaban los
medianos propietarios finqueros, en tanto que los hacendados aprovechaban el
48% del caudal disponible. En Tumbabiro los campesinos minifundistas aprove-
chaban el 18% del caudal disponible, en tanto que los hacendados el 82%"

“Esta informacion nos lleva, -seguin la Mesa de Trabajo de Imbabura- a la conclu-
sion que las alternativas a la problematica de los recursos hidricos... pasa también
por una reasignacion equitativa.”

Segundo, el caso de la provincia del Carchi.Un estudio realizado por MANRECUR
indica“que de los casi 3000 litros por segundo concesionados en la subcuenca (del
Mira), mas de 1000 estan en manos de solo 5 propietarios individuales en Espejo;
mientras que existen muchas agrupaciones de regantes de mas de 25 miembros
con solo 5 litros por segundo para ellos™.

2 Foro Recursos Hidricos, Mesa de Trabajo de Imbabura.”La gestion de los Recursos hidricos en Imbabura, ponencia
presentada en el Primer Encuentro Nacional; Abril 2002.

3 Proyecto MANRECUR/FUNDAGRO, Gobierno Provincial del Carchi,”El Agua en la provincia del Carchi’ Ponencia
presentada en el Ter Encuentro Nacional del Foro de los Recursos Hidricos, Abril 2002.
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Tercero, el caso de Cotopaxi. En el Primer Encuentro Nacional del Foro, se revel6
que “la cobertura de riego a favor de los indigenas y pequerios productores es insufi-
ciente.. de acuerdo con el Censo Agrario Indigena de Cotopaxi, el 76% de las familias
indigenas y campesinas no tienen riego y quienes si lo tienen apenas alcanzan a regar
una tercera parte de su tierra (cada familia dispone, en promedio, de 2 hectdreas en

la mayoria de los casos dispersas en varios lotes); mientras tanto, en algunas grandes
propiedades el agua se desperdicia y riega en el camino™.

En resumen, la concentracion del agua en pocas manos aparece como un tema
muy importante en la problematica del agua en el Ecuador. Esto se evidencié
durante los procesos de analisis y debate de fines del 2001 y lo realizado durante el
Primer Encuentro Nacional del Foro, en Abril del 2002. Seguramente, este fenomeno
era bastante conocido a nivel local, pero poco discutido a nivel nacional y particu-
larmente en la Sierra ecuatoriana, donde el tema toma mayores dimensiones, dado
que el agua es un recurso mucho mas escaso.

El presidente de la ECUARUNARI en el Primer Encuentro Nacional del Foro, en el
2002, propuso “discutir el problema de la estructura de tenencia de la tierra y tenencia
del agua. En nuestro pais —sefialé— existe concentracion de tenencia de tierras y de
aguas; por lo tanto, es necesario pensar en una reasignacion con criterio social y de
equilibrio econémico y ambiental™.

“Sobreconcesion” de agua y deterioro ambiental
(disminucion de caudales)

La sobreconcesion de agua a los usuarios por parte del Estado, es un hecho
comprobado, particularmente en ciertas provincias donde existe un déficit de agua.
Esto quiere decir que el Estado ha otorgado concesiones en cantidades mayores a
las disponibles en las fuentes de agua.

iCudles son las razones para que se hayan provocado las “sobreconcesiones”? Basi-
camente dos. Primera, la presion de diversa naturaleza para conseguir las conce-
siones. Segunda, la disminucién de los caudales de agua, especialmente en épocas
de estiaje, provocada por fenomenos relacionados con el calentamiento global, la
ampliacion de la frontera agricola, la destruccion de los paramos y de los bosques
protectores.La disminucién de los caudales utilizables también se provoca por la
contaminacion, que hace que se reduzca la disponibilidad de agua sana para los
diferentes usos.

Para ilustrar uno de los fendmenos anteriormente sefialados, esto es, la disminu-
cion de los caudales en las fuentes y cauces naturales, conviene observar lo que ha
ocurrido en la Provincia del Tungurahua.”Como resultado del deterioro de las fuentes,

4 1ZA Olmedo (CONAIE). Problematica del Riego. Ponencia presentada al Primer Encuentro del Foro Nacional de los
Recursos Hidricos, Abril 2002.
5  REMACHE Estuardo (ECUARUNARI). El Marco Juridico y el Agua. Ponencia presentada en el Primer Encuentro Nacio-
nal de los Recursos Hidricos, Abril 2002. 43
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los caudales otorgados en sentencia no son los que actualmente estdn aportando a
los sistemas de agua. Este problema se complica hasta el extremo en época de estiaje
(septiembre- febrero)"®.

Los estudios realizados en Tungurahua revelan claramente que “el déficit del recurso
hidrico (estd) ligado al deterioro de los recursos; segun la misma fuente sefalada.

La Mesa provincial del Foro de Chimborazo también advierte una disminucién
creciente de los caudales en la fuentes. “...las juntas ven una disminucién continua
de caudales en sus fuentes, siendo el sistema Quimiag el que ha sido fuertemente afec-
tado. Su infraestructura tiene mucha mds capacidad que el caudal que capta, sobre
todo en estiaje (agosto a diciembre). La reduccion es producto del deterioro de la micro-
cuenca encima de la bocatoma” . Este fendmeno es comun en la Sierra ecuatoriana e
inclusive en algunas partes del Litoral y Amazonia.

Acumulacion de concesiones

Otro fendmeno de acaparamiento constituye la acumulacién de varias concesiones
de agua en pocas manos, a veces realizada con fines especulativos o con propositos
de mantenerlas para usos futuros. Acumular concesiones implica restar posibilidad
de que otros usuarios potenciales puedan acceder al recurso agua. Desde luego, no
nos estamos refiriendo a las organizaciones campesinas o de usuarios de sistemas de
agua que, a veces, con varias concesiones apenas logran sumar 1,2 o 5 litros de agua
por segundo. Esta acumulacion, en el marco normativo vigente, facilita la mercantili-
zacioén del agua, por cuanto actualmente, la concesion es de tiempo indeterminado.

Crecimiento y profundizacion de conflictos

La “sobreconcesion” provocada por cualquier medio que sea, esto es, por disminu-
cién de caudales o por presiones para obtener el acceso al uso y aprovechamiento
del agua por parte del Estado, trae conflictos de diversa naturaleza y entre dife-
rentes actores sociales e instituciones. Conflictos entre los que estan abajo (usua-
rios) y los que estan arriba (en la fuente); entre usos de agua, entre usuarios. En este
ultimo caso podriamos decir por ejemplo, entre los propios regantes que tienen
concesiones que no pueden ser captadas de la fuentes en las cantidades asignadas
por el Estado debido al déficit de caudales, los que estan ubicados en el curso supe-
rior de las aguas pueden tener un mayor control que aquellos que se encuentran
en los cursos inferiores.

Al deteriorarse las fuentes disminuyen los caudales, sin que el pais cuente con un
sistema de gestion publica orientado a enfrentar estos fendmenos. Los conflictos
sociales se agudizan en la mayor parte de las dreas de riego del pais.

6  Mesa de Trabajo de Tungurahua - Foro de los Recursos Hidricos. Los recursos hidricos y su gestion en la provincia de
Tungurahua. Ponencia presentada la Primer Encuentro Nacional, abril 2002.

7  Mesa de trabajo de Chimborazo - Foro de los Recursos Hidricos. Los recursos hidricos en la provincia del Chimborazo:
vision compartida de la problematica y lineas de solucion. Ponencia presentada al Primer Encuentro Nacional, abril 2002.
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Debilidad de la gestion publica

El marco normativo y la gestion publica imperantes en el Ecuador fomentan la
concentracion del agua en pocas manos, la acumulacién de concesiones, el dete-
rioro de las fuentes y el mantenimiento y profundizacién de los conflictos sociales
alrededor del agua.

En materia normativa se viola la Constitucién y la Ley de Aguas para que las conce-
siones de agua destinada a usos productivos sean de plazo indeterminado.La
resolucion del Consejo Consultivo de Aguas, de enero de 1996, legitima la concen-
tracién de agua y facilita su mercantilizacion, es decir, la de transformar el agua en
una mercancia cualquiera.

La concesidn es el instrumento privilegiado de gestién publica del agua. Con todos
los cambios normativos que se han venido dando, el Estado ha perdido fuerza en
su politica de aguas. Esto se ve agravado ademads por la debilidad institucional y el
burocratismo.

Las propuestas de Reforma del Foro

El Foro pretende fortalecer la gestién publica para el manejo de los recursos
hidricos, esto implica que la concesidn sea un instrumento de gestion. Es decir, que
no solo permita la autorizacién administrativa intransferible de uso del agua, sino
que sea a la vez un medio de control efectivo para que se cumplan las condiciones
de concesion por parte de cada uno de los usuarios. Esta estrategia esta articulada
a otras que forman parte de la propuesta de reforma legal, como la de participacion
social, que le da a la gestidn del agua un caracter democratico y descentralizado.

La reforma legal incorpora un conjunto de disposiciones orientadas a lo siguiente:

Restituciéon del régimen de adjudicacion a plazo determinado para aprovecha-
miento de agua en usos productivos, que evite la concentracién del agua en pocas
manos y su mercantilizacion.En ningun caso, las concesiones para riego y demas
fines productivos deberd ser mayor a 10 aflos. Cumplido este plazo, y verificadas las
condiciones del uso, los regantes podran solicitar la renovacién de la concesion de
los derechos de uso y aprovechamiento de las aguas”

Establecimiento de condiciones en las concesiones que eviten conflictos; que
comprometan a los usuarios al mantenimiento de las fuetes de agua, a la preven-
cién y mitigacién de la contaminacién del agua concesionada; y a la utilizacion
inmediata del agua para el fin de la concesion.
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La reforma plantea la reasignacion de derechos de uso y aprovechamiento del
agua cuando existan causales para el efecto.

En cuanto a la restitucion del caracter determinado de las concesiones de uso

y aprovechamiento para riego y demas usos productivos del agua, con las
propuestas de reforma antes esbozadas, el Foro genera mecanismos concretos en
esta via.

En cuanto al establecimiento de condiciones para el otorgamiento de concesiones
de derechos de uso y aprovechamiento, la propuesta del Foro plantea:

a) Que no interfiera otros usos;
b) Que se haya verificado la existencia cierta de las aguas, en calidad y cantidad suficientes;

¢) Que los estudios y obras necesarios para su utilizacion hayan sido aprobados previamente por el
Consejo Nacional de Recursos Hidricos;

d) Que el concesionario se obligue a contribuir econdmicamente y participar en el manejo de las
fuentes y en la prevencion y mitigacion de la contaminacién del agua concesionada;

e) Que la utilizacion de las aguas concesionadas sea inmediata, o en un plazo determinado para el fin al
que fue adjudicado; y

f) Que se establezcan las condiciones técnicas y ambientales, de gestion y conservacion del recurso a
ser cumplidas por el concesionario; y

g) Las demds que establezca esta ley

Por ultimo, en relacién a la posibilidad de suspensién, modificacidn o reasignacion
de las concesiones, el Foro plantea que ésta sea posible en los siguientes casos:

a) Cuando el concesionario incumpla con las disposiciones establecidas en la respectiva concesion de
derecho de uso y aprovechamiento;

b) Cuando no se ha iniciado el aprovechamiento de las aguas concedidas en el plazo establecido en la
respectiva resolucion, en el estudio técnico que haya justificado la concesion;

¢) Cuando el concesionario realice actividades que deterioren el ecosistema al cual estan relacionadas
la fuente o fuentes de donde se toman las aguas, o no contribuya a laimplementacién de planes



6 aspectos claves en la reforma legal

de manejo y conservacion del ecosistema asociado, cuando dichos planes hayan sido formulados de
modo socialmente participativo;

d) Cuando el concesionario del derecho de uso y aprovechamiento de aguas cuente con los medios
para evitarlo y, pese a las advertencias previas de las autoridades del Ministerio del Ambiente o del
Consejo Nacional de Recursos Hidricos, continte realizando actividades que contaminen los causes
naturales, los sistemas lacustres, aguas marino costeras, mantos freaticos o aguas subterraneas;

e) Cuando sea estrictamente necesario modificar el uso y el destino de las aguas para cubrir necesi-
dades de abastecimiento de agua a poblaciones;

f) Cuando se verifique que existe acumulacion de derechos de uso y aprovechamiento de las aguas o
concentracion de caudales, sin perjuicio de una distribucion socialmente equitativa; y

g) Cuando exista conflicto, respecto del uso o aprovechamiento de las aguas concesionadas sin voluntad
de las partes involucradas para solucionarlo.

En cuanto a las concesiones de los derechos de uso y aprovechamiento de las
aguas, la propuesta del Foro se orienta a enfrentar las desigualdades sociales de
cardcter estructural, esto es, el acaparamiento de derechos de las aguas y la consi-
guiente conflictividad social que ello implica. Se orienta también, por otro lado, a
enfrentar los problemas derivados de la institucionalizacién de una l6gica extrac-
tivista del agua, particularmente de la contaminacién que disminuye la oferta del
recurso en cantidad y calidad.

Sin embargo de que se establecen varias condiciones para suspender o modificar
las concesiones de agua, en la propuesta del Foro, se sefiala que

“en ningun caso se podra declarar la caducidad de las concesiones otorgadas a organizaciones
campesinas, populares, directorios de agua o juntas administradoras de agua potable’.

En conclusién, esta claro que el Proyecto del Foro, al establecer mecanismos de
regulacidn, se opone a que sea el mercado el que controle y regule las concesiones.
La regulaciéon por parte del Estado de las concesiones, haciendo de ellas el instru-
mento privilegiado de gestidn publica del agua, es la antitesis de las propuestas
neoliberales de regulacién por el mercado. Por ultimo, la regulacién estatal de las
concesiones, es la Unica manera efectiva de que se pueda garantizar -y exigir- el
acceso social al agua como un derecho humano a ser garantizado constitucional-
mente.
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El Foro pretende que se establezcan

mecanismos que efectivicen los derechos

de informacion, consulta, control y

participacion social, en la gestion de

los recursos hidricos, en la definicion de

politicas y en la ejecucion de planes y

programas. La definicion de politicas en materia

e

de recursos hidricos no ha tomado
en cuenta las demandas y posiciones de los mas amplios sectores sociales.

Las reformas politicas y legales implementadas a mediados de los afios 90 respon
dieron a la vision de un solo sector social que, por importante que sea, no repre-
senta los intereses de la mayoria de ecuatorianos. Pero, ademas, las politicas imple
mentadas, en buena medida, respondieron a la légica de organismos financieros
multilaterales y a los intereses que esos organismos representan.

Por otro lado, la Constitucion, la Ley Especial de Descentralizacion y Participacion
Ciudadana, asi como la Ley de Gestién Ambiental, reconocen la importancia de la
participacion social y establecen la obligatoriedad de ésta. Sin embargo, en materia
de aguas, no se han instrumentalizado —normado, regulado— mecanismos de-parti
cipacion, control y auditoria social.

A ello se debe, en buena medida, que los préstamos internacionales para cambios
institucionales y obras relacionadas con el agua, jamas han sido planificados con
participacion ciudadana, ni han contado con mecanismos de control y auditoria
social.

Una demanda permanente de parte de las organizaciones populares que
gestionan sistemas de agua, es democratizar las entidades publicas relacionadas
con la administracién y el aprovechamiento del agua. En los eventos desarrollados
por el Foro en las provincias, tales entidades han sido severamente cuestionadas
por su sesgo antidemocratico.

Las propuestas de Reforma del Foro

El Foro pretende establecer mecanismos para hacer factible la representacion
democratica de los usuarios en las entidades nacionales, regionales y provinciales
de gestidn de los recursos hidricos; y, en las empresas o departamentos de los
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gobiernos seccionales o locales relacionados a la tematica. Diversas propuestas revi-
sadas coinciden en la necesidad de democratizar y ordenar la institucionalidad rela-
cionada con la gestién de los recursos hidricos y el riego, bajo los siguientes criterios:

Hay coincidencia en la necesidad de que la gestidn nacional de los recursos
hidricos sea:intersectorial, descentralizada, participativa, planificada, que de aten-
cién especifica a sectores socio productivos vulnerables y, finalmente, en la nece-
sidad de que la gestién promueva el manejo integrado de las cuencas.La mayoria
coincide en la necesidad de una democratizacion de la institucionalidad del CNRH,
incorporando niveles de representacién y consulta de los usuarios de los sistemas
de agua.

Hay un consenso generalizado en que la autoridad nacional del agua esté articu-
lada al Ministerio del Ambiente o, si se conserva la figura de Directorio, se esperaria
que esté presidido por el Ministerio del Ambiente.

Es casi generalizado el criterio de separar la gestién intersectorial de los recursos
hidricos de la del riego. Ello implica, -y este es un criterio ampliamente compar-
tido—, la necesidad de crear un ente rector del riego en la esfera del Ministerio de
Agricultura y Ganaderia (MAG).

Por ultimo hay total consenso en la urgente necesidad de delimitar roles de las
entidades publicas relacionadas con el sector.

El Foro, recoge esos criterios y los incorpora a su propuesta de reforma legal.
Ademas propone la creacién de un sistema de difusién, abierto y transparente,
de la informacién con la que cuentan las entidades publicas relacionadas con la
gestion de los recursos hidricos. Tal sistema también debe contribuir a transpa-
rentar el manejo de los fondos publicos.

Por otro lado, pretende lograr que en la gestién publica de los recursos hidricos, se
institucionalicen procedimientos de veeduria y de auditoria social.

Se propone que en el texto de la Ley de Aguas, se incorpore un articulo, que
recoja las disposiciones constitucionales que reconocen el derecho a la participa-
cién ciudadana en la gestion de los recursos naturales. El texto propuesto dice lo
siguiente:

Es de prioridad nacional e interés publico la gestion asociada y participativa del agua con el concurso
de instituciones publicas, privadas, comunitarias y organizaciones de usuarios, asi como la conser-
vacion de los recursos hidricos, a través de la gestion o manejo descentralizado y el desarrollo de las
subcuencas y micro cuencas hidrogréficas.
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Los criterios de la comunidad seran considerados mediante procesos de consulta realizados de
manera previa a las decisiones estatales relativas a proyectos vinculados con los usos del agua que
puedan generar afectaciones al ambiente. En el Reglamento a esta ley se estableceran las formas y
procedimientos para la informacion, consulta y participacion de la ciudadania en estos casos.”

También en la propuesta del Foro se plantea que se agregue a la Ley de Aguas
algunos articulos con los que se garantice el derecho de los usuarios de los servi
cios de agua a tener representacion en los organismos publicos correspondientes.
El texto propuesto es el siguiente:

...Los usuarios de los servicios publicos de agua potable, saneamiento, riego y drenaje, tendran
representacion en las entidades nacionales, regionales, provinciales y subregionales de gestion

de los recursos hidricos y en los Directorios de las Empresas o entidades publicas creadas para la
prestacion de tales servicios publicos; sin perjuicio de lo dispuesto en el Capitulo XI de la Ley organica
de defensa del consumidor.”

...Toda organizacion legalmente constituida o grupo humano, incluso las organizaciones de
usuarios y comunitarias consideradas en esta Ley y en la Ley especial de descentralizacion del
Estado y participacion social, ejerceran el derecho a exigir rendicion de cuentas del desempeiio de la
gestion del agua en la jurisdiccion territorial en que actiien y la realizacion de auditorias sociales, sin
perjuicio de lo dispuesto en la Ley de Gestion Ambiental, respecto de los mecanismos de participa
cién social, informacion y vigilancia ambiental.”

El Foro pretende que se establezcan
tarifas diferenciadas segun los usos,
condiciones econdmicas y sociales de los
usuarios, zona geografica y, en caso de
riego, destino de la produccién. Garantizar
la conservacion de las fuentes, el control
de la contaminacién y reposicion de los

activos de los sistemas. En riego, las tarifas vigentes con la
Ley de Aguas (promulgada en 1972,

codificada en el afio 2004), son de
tres tipos: basica, volumétrica y de concesion. La normativa es muy general. No
establece criterios econdémicos, sociales, culturales o geograficos para establecer
esas tarifas. Y, sobre todo, no garantizan la vigencia de principios relacionados con

s
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la equidad social, la sostenibilidad de las fuentes y de los propios sistemas de riego
y agua de consumo.

Se han dado cambios en la norma tarifaria, como ocurrié con la reforma aprobada
por el Congreso en el 2004, mediante la cual se suprime la tarifa basica en los
sistemas de riego estatales “transferidos a los usuarios privados".

Las tarifas actuales son inequitativas.”No obstante que las tarifas son aplicadas en
base a los usos, (riego, fuerza mecdnica, industrial, minerales y no minerales, aguas
termales y no termales, energia hidroeléctrica) no se hace una clasificacién social para
el cobro de las respectivas tarifas. La recuperacion de las tarifas por concesion por parte
del estado es minima, por informacion del propio CNRH no se recupera sino hasta el
12% mdximo del total que deberia recaudarse por las tarifas'®

Pero ademas gran parte de usuarios de agua para fines industriales y agricolas ni
siquiera han obtenido las concesiones correspondientes y, mas aun, no pagan al
Estado por el uso.

Los sistemas comunitarios de agua para consumo doméstico, que utilizan agua subte-
rranea, requieren energia eléctrica para bombeo. Estos sistemas enfrentan un gran limi-
tante que amenaza su sostenibilidad.

Como bien lo sefiala el Consorcio de Juntas Administradoras de Agua Potable del
Guayas: para los sistemas con captacién por bombeo, que utilizan energia eléctrica,
es imposible establecer tarifas altas por el uso de agua potable en los sistemas
comunitarios para poder de esa manera pagar los altos precios por el uso de
energia eléctrica. De modo absurdo estos precios de la energia estan definidos en
base de tarifas comerciales e industriales. De alli que “El rubro energia eléctrica, en
algunas juntas de agua potable, se les lleva hasta el 70% de sus escudlidos ingresos”.®
Las juntas de agua potable de la Costa son las que mds han reclamado por este
tratamiento.

Cosa similar ocurre con precios o tarifas de la energia eléctrica que pagan los
campesinos que usan agua de riego con diversos sistemas de bombeo.

En el caso del sistema del Daule, por ejemplo, area arrocera tipica, los campesinos
pagan ingentes montos a la empresa eléctrica dado que tienen que reconocer
tarifas a nivel industrial.

Buena parte de los ingresos de nuestros campesinos van a parar en manos de las
distribuidoras de energia lo cual resta posibilidades para mejorar los ingresos de
los campesinos y también el desarrollo de la agricultura.

8  ARIAS Verdnica (CEDA). Marco Legal e institucional de los Recursos Hidricos en el Ecuador. Investigacion presentada
en el Primer Encuentro del Foro Nacional de los Recursos Hidricos, abril 2002.
9  TAGLE William (Consorcio de Juntas Administradoras de Agua Potable del Guayas). Problematica de los sistemas
de agua potable en comunidades de rurales del Ecuador. Ponencia presentada en el Segundo Encuentro del Foro
Nacional de los Recursos Hidricos, mayo 2003. 51
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Las propuestas de Reforma del Foro

La propuesta central es el establecimiento de tarifas diferenciadas para riego. En
forma concreta el contenido de la propuesta de la reforma legal es el siguiente:

Las tarifas se estableceran en atencion a la rentabilidad de la concesion de acuerdo a criterios
sociales, ambientales y financieros, en ese orden. La cuantificacion de cada tarifa se hara en atencion
a los siguientes criterios:

a) Capacidad econdmica de los concesionarios y usuarios;
b) Condiciones sociales de los usuarios;

¢) En caso de riego, tipo de produccion, calidad y cantidad de la tierra regada y destino de la produccion
al mercado interno o al internacional, y

d) La zona geografica en que se ubica la concesion.”

En el régimen tarifario también se plantea un tratamiento especial a los pequefios
sistemas de agua de consumo doméstico. El proyecto de reforma establece que:

la provision de agua para consumo humano mediante sistemas comunitarios y para riego
unicamente pagara la tarifa doméstica por el servicio de energia eléctrica utilizada para el funciona
miento de bombas” y no la industrial o comercial como ocurre en la actualidad.

La propuesta del Foro, en cuanto a las tarifas, busca que el pago por el uso del agua
sea menor para los campesinos que producen para el mercado interno. No nos
parece justo que un floricultor o un empresario bananero paguen lo mismo que un
campesino que produce maiz o arroz.

El Foro, sumandose a los esfuerzos

del movimiento indigena, busca que

en la legislacion en materia de aguas

se institucionalicen los derechos
colectivos de los pueblos indigenas,
afrodescendientes y comunidades locales.
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El Presidente de la FENOCIN, en el Primer Encuentro del Foro hizo el siguiente
seflalamiento:”Para nosotros el agua es un recurso para la vida, no solo para producir
y hacer empresa o satisfacer la sed. Podemos o no tomar coca cola, pero del agua no
podemos prescindir.La vision y valor que tenemos de los recursos naturales, los campe-
sinos e indigenas, hace de éstos un derecho humano y colectivo”'°. Esta vision estd
lejos de ser reconocida en el actual marco legal en materia de aguas, para ello se
requiere cambios profundos.

En las Ultimas décadas se empieza a hablar de los derechos de los pueblos indi-
genas y afrodescendientes.Tales derechos de naturaleza “colectiva’ fueron recono-
cidos en el texto constitucional aprobado en 1998.

El reconocimiento de los derechos colectivos de los pueblos indigenas y afrodes-
cendientes, reviste una gran importancia para estos pueblos, en la medida que
representa un paso importante en su lucha por una sociedad democratica, pluricul-
tural y plurinacional. Con ello, gana la sociedad toda, en la medida en que se ensan-
chan los derechos sociales y el Estado reconoce que la sociedad que regula, es una
sociedad diversa. Con ello pierde legitimidad la descalificacion de toda manifesta-
cién de diversidad.

El reconocimiento de los derechos colectivos representa un importante momento
de democratizacion del Estado. No obstante lo sefialado, hasta la fecha, estos dere-
chos no estan instrumentalizados, vale decir reconocidos y regulados, en la legis-
lacién secundaria —esto es, en las leyes, decretos y otras normas-. La legislacion en
materia de aguas, lastimosamente, no ha sido la excepcién.

En otro orden de cosas, conviene recordar los derechos colectivos asi como varios
de los planteamientos actuales del movimiento indigena, se orientan a la esfera

de la superestructura: instituciones, leyes, derechos formales. Muchos sectores
tienen la percepcion, que si aquellas demandas no se articulan con demandas que
se orienten a la esfera de la estructura socio econdmica, se corre el riesgo de que
muchos de los derechos colectivos queden solo en enunciados formales.

La configuracion de la actual estructura agraria, el reparto de los derechos de riego,
el acceso a crédito y tecnologia, los beneficios en la participacion presupuestaria,
es una realidad que expresa una légica estructural de concentracion — exclusién. Tal
realidad pareceria demandar, una respuesta que articule estrategias para efectivizar
el reconocimiento de los derechos colectivos (leyes secundarias, instituciones espe-
cializadas, presupuesto, etc.) con estrategias que se orienten a desmonopolizar la
propiedad sobre los medios de produccion y redistribuir la riqueza social (reforma
agraria, reforma financiera y tributaria, reasignacion de derechos de riego, acceso a
tecnologia, etc.). En esa perspectiva, precisamente, estd concebida en su conjunto la
propuesta de reforma legal planteada por el Foro.

10 DE LA CRUZ, Pedro (FENOCIN): Ponencia presentada en el Primer Encuentro del Foro Nacional de los Recursos
Hidricos, Abril 2002 53
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Las propuestas de Reforma del Foro

El Foro pretende instrumentalizar en la Ley de Aguas el reconocimiento constitu-
cional de los derechos colectivos. Como ya quedé sefalado, en la propuesta de
reforma del Foro, tal instrumentalizacion esta articulada a normas orientadas a
desmonopolizar el acceso social al agua.

El proyecto de reforma a la Ley de Aguas elaborado por el Foro plantea las
siguientes propuestas especificas:

Que las organizaciones de los pueblos y nacionalidades indigenas y afro descendientes participen a
través de representantes debidamente acreditados, en las decisiones concernientes a la administra-
Cién y conservacion de los recursos agua, suelo y ecosistemas asociados que se hallen en las tierras
de propiedad de sus miembros o territorios de propiedad colectiva.

Ademads, las organizaciones comunitarias tendran derecho preferente para la concesion de derechos
de uso y aprovechamiento de aguas para uso humano o riego, en tierras comunitarias o en aquellas
de propiedad individual de sus miembros.

Los lugares sagrados de pueblos y nacionalidades indigenas y afro descendientes, tales como fuentes
de agua, riachuelos, rios, lagunas o caidas de agua, seran declaradas zonas de proteccion de recursos
hidricos por el Consejo Nacional a peticion de la organizacion representativa.

Tales pueblos, nacionalidades y comunidades locales, tienen derecho a que se les indemnice por toda
afectacion a sus derechos de aprovechamiento de agua, a sus usos y costumbres relativos a la gestion
del agua; y afectaciones al ambiente que se cause en sus tierras.

Los usos y derechos consuetudinarios de un pueblo o nacionalidad se aplicaran en la gestién del
agua por parte de estos, asi como en la resolucion de conflictos o diferencias entre sus miembros
respecto del uso y aprovechamiento del agua en sus tierras.

En definitiva, la propuesta del Foro recoge los planteamientos realizados por las
organizaciones sociales sobre sus derechos colectivos reconocidos en la Constitu-
cion vigente.
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El Foro pretende que se adecue el marco

legal para reorientar las politicas de

descentralizacion en la gestion del

agua, para que, sobre la base de la

racionalizacion y eficiencia administrativa,

se implemente una actuacién coordinada

y de equilibrio entre el Estado central, los

gobiernos seccionales y el conjunto de la

sociedad. El Alcalde de Alausi resumio asi la
problematica de las entidades rela-

cionadas con la gestién de los recursos hidricos y su aprovechamiento?'

"Actualmente, la legislacion vigente y la falta de coordinacion institucional han
causado conflictos de competencias entre las diversas entidades encargadas de los
recursos hidricos, produciéndose de esta manera:

- Escasa coordinacion institucional, particularmente entre las entidades del gobierno
central y los gobiernos locales y seccionales, lo cual genera ingobernabilidad en el
manejo de los recursos hidricos.

- No existe representatividad de los usuarios y gobiernos locales en instancias vincu-
ladas al manejo de los recursos hidricos”

El marco institucional en materia de aguas, reformado en los primeros afios de la
década del 90, cuando se pretendia redefinir el rol del Estado, lejos de contribuir

a resolver deficiencias administrativas e institucionales, las agudizé generando
problemas de competencias entre entidades estatales y entre éstas y los gobiernos
seccionales. Cada institucion publica o privada realiza sus planes y proyectos en
forma independiente.

Junto con la légica centralista, burocratica, y el sesgo antidemocratico de muchas
de las instituciones relacionadas con la gestion de los recursos hidricos y su apro
vechamiento, uno de los mayores problemas es el debilitamiento institucional. Los
programas permanentes de las entidades publicas, han sido sustituidos por los
proyectos, que duran lo que dura el financiamiento —generalmente con cargo a
endeudamiento externo—.

Los presupuestos de las entidades relacionadas con la gestion de los recursos
hidricos y el agua, son minimos, pero ademas, son distribuidos de modo demasiado
heterogéneo. Asi, para ejemplificar, conviene sefalar que las grandes corporaciones

11 PALACIOS William (Alcalde de Alausi, 2000 — 2004): Ponencia presentada en el Primer Encuentro Nacional del Foro de
los Recursos Hidricos. Abril del 2002. 55
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regionales captan mucho mas recursos que el mismo CNRH, no se diga respecto a
las corporaciones regionales pequefias.

Por ultimo, es importante destacar un problema que hace referencia a la falta de
definicion en torno a la unidad de gestidn y planificacion de los recursos hidricos.
Cudl es la unidad mas adecuada: ;el territorio de la provincia?, jel territorio de la
cuenca? ;la ecoregiéon? Alli, el pais tiene por delante un debate inaplazable.

Las propuestas de Reforma del Foro

El Foro pretende volver de caracter obligatorio el establecimiento de una planifica-
cién nacional de los recursos hidricos, asi como la aplicacién de dicha planificaciéon.
Esto supone delimitar los roles, funciones y atribuciones entre las entidades depen-
dientes del Gobierno central y los gobiernos locales. Por otro lado el Foro propone
el fortalecimiento y democratizacion de la autoridad hidrica nacional.Y, finalmente,
precisar las unidades de gestion y planificacion de los recursos hidricos para esta-
blecer una estrategia nacional de ordenamiento territorial.

Respecto al tema de la delimitacion de roles y funciones de las diversas entidades
vinculadas a la gestidn de los recursos hidricos y su aprovechamiento, el Foro no
incorporé en la propuesta de reforma legal ninguin planteamiento especifico, dado
que éste es un tema de enorme complejidad y demanda més discusién y, sobre
todo, consensos minimos. En esa perspectiva, el Foro ha lanzado al debate algunos
elementos, los mismos que estan contenidos en una propuesta de “Elementos para
un Modelo de Gestion Alternativa del Riego en el Ecuador™> Pero ademas, y lo que
resulta de mayor trascendencia, en la propuesta de reforma legal del Foro, se plantea
que el CNRH institucionalice mecanismos de consulta y participacion social.

Respecto al fortalecimiento y democratizacién de la autoridad hidrica nacional, en
la Propuesta de Ley del Foro, se propone fortalecer al CNRH, refrendando su condi-
cién de la autoridad nacional en aguas, y dotandolo de mayor capacidad adminis-
trativa y operativa con la creacién de una Secretaria Técnica del Agua,

“drgano a través del cual el Consejo ejercera en todas sus fases y en todo el territorio nacional, la
regulacion técnica de la gestion del agua, respecto de todos sus usos y servicios publicos vinculados.
Ademaés, ejercera la regulacion y control de todos aquellos servicios publicos vinculados con el agua
que por falta de disposicidn legal, no cuenten con un organismo de control y regulacién.”

En cuanto a la unidad de gestién y planificacién de los recursos hidricos, se
propone un enfoque territorial que reconozca como unidades basicas a las
subcuencas y las microcuencas.Tal planteamiento se sustenta en importantes
experiencias de manejo de cuencas implementadas en el pais: en la cuenca bina-

12 ZAPATTA, Alex (SIPAE - CESA): Ponencia presentada en el Tercer Encuentro del Foro de los Recursos Hidricos. Noviem-
bre del 2004.
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cional Catamayo - Chira, en la cuenca del rio Ambato, en la cuenca del rio Chan
Chan, en la cuenca alta del rio Mira, en la microcuenca del Lago San Pablo, etc.

Desde luego, la delimitacién de una subcuenca y microcuenca no puede reducirse
a consideraciones hidroldgicas y geogréficas. Un territorio como se sabe, si bien es
un espacio geograficamente determinado, ante todo es un espacio histéricamente
constituido y socialmente articulado.

En la propuesta de Ley se plantea la creacion de mancomunidades para la gestién
territorial del agua.Tales mancomunidades estarian integradas por las instituciones
publicas, privadas y comunitarias.

Para garantizar la planificacion y gestién sefaladas, el Foro propone en su Proyecto
que, las entidades publicas y privadas especializadas, tienen la obligatoriedad de
coordinar acciones para mantener una inventariaciéon actualizada de los recursos
hidricos; y, que esta informacion sea compartida a las organizaciones de usuarios y,
en general, sociales, que demanden de la misma para sus planes de trabajo.

Ante la presién que viene ejerciendo el Presidente del Consejo Consultivo de Aguas
para que las Agencias de Aguas apliquen una resolucién del mes de Enero del afio
1996, el Foro de los Recursos Hidricos se ha visto en la obligacién de tomar posicion
ante esa actitud, que la consideramos tanto ilegal como inconstitucional. Por ello,
actuando en consecuencia, el Foro demando la inconstitucionalidad de esa Resolucion.

En las siguientes lineas condensamos los razonamientos del Foro para tal decision.

iCual es la resolucion del Consejo Consultivo de Aguas?

En el mes de Enero del ailo 1996, el Consejo Consultivo de Aguas emitié una reso-
lucién mediante la cual dispone que, a partir de ese momento, las concesiones

de derechos de agua para riego y otros fines productivos deberan dictarse con el
caracter de plazo indeterminado; es decir, que las concesiones sean indefinidas en
el tiempo,“mientras dure la vida econémicamente (til de la empresa”.

]
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¢Tiene base legal esta resolucion?

Tal resolucién no tiene ninguna base legal. Al contrario, viola expresas disposiciones
constitucionales y legales.

La resolucién del Consejo Consultivo de Aguas es inconstitucional por varias
razones, entre ellas, por el hecho de que este organismo no esta facultado para
adoptar una resolucién de esa magnitud. El Art. 119 de la Constitucién sefala que
las autoridades y érganos publicos solo tienen las atribuciones que les confiere la
Constituciony la Ley.

El Consejo Consultivo de Aguas, creado como érgano de apelacién administrativa
para resolver los problemas derivados de las concesiones de agua, se arrogé facul-
tades inconstitucionalmente.

El Articulo 23 de la Ley de Aguas (codificada), de modo textual, sefala lo siguiente:
Las concesiones de un derecho de aprovechamiento de aguas son:

“Ocasionales’ sobre recursos sobrantes;
“De plazo determinado’ para riego, industrias y demdas labores productivas;y,
“De plazo indeterminado” para uso doméstico.

;Con qué facultad, el Consejo Consultivo de Aguas pretende desconocer, reformar
o reglamentar la Ley de Aguas?

{Qué es lo que se pretende con esta resolucion?

La resolucién del Consejo Consultivo de Aguas fue concebida como uno de los
mecanismos mas idéneos para privatizar el agua. Pues, al declarar de plazo inde-
terminado las concesiones se vulnera el principio de que las aguas son bienes
nacionales de uso publico, porque el Estado pierde la facultad de evaluar la forma
en como se utiliza la concesién del derecho de uso otorgada y, al mismo tiempo,
pierde la facultad de reasignar las aguas en caso de verificarse acaparamiento.

Con ello, se busca perpetuar una situacion de distribucién social inequitativa de

las aguas en el Ecuador. Como ya se ha sefialado en reiteradas oportunidades, el
acceso social al riego refleja la persistencia de una desigual e injusta estructura
agraria, en donde el 6% del total de los productores agropecuarios, propietarios de
extensiones de tierra de 50 hectdreas y mds, acaparan por sobre el 50% del total de
la superficie bajo riego del pais.
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No debe perderse de vista, por lo demas, que muchos han obtenido concesiones
de agua con fines meramente especulativos y financieros; y que, como nadie, son
beneficiados con la Resolucion impugnada.

iPor qué el Foro de los Recursos Hidricos impugna esa Resolucion?

Tras implementar algunos estudios, el Foro de los Recursos Hidricos llegé a la
conclusién de que la Resolucion del Consejo Consultivo de Aguas debe ser impug-
nada por las siguientes razones:

Primero, porque como ya queddé sefialado, esa Resolucién es un mecanismo sola-
pado para privatizar el agua que se utiliza en riego y en las demas actividades
productivas. Con ello, se quiere perpetuar una distribucién socialmente inequita-
tiva del agua en el sector rural.

Segundo, porque las concesiones de los derechos de uso y aprovechamiento de las
aguas, conforme a la Ley de Aguas, son el principal mecanismo de gestién publica
de las aguas. Con ello, en determinado tiempo,—cada 10 aflos como se hacia ante-
riormente- la autoridad hidrica nacional puede evaluar el uso de las aguas, en
términos de eficiencia, cantidad, calidad, etc.; para ello, es importante que la reso-
luciéon (sentencia) que otorga la respectiva concesion del derecho, establezca con
claridad las condiciones sociales, técnicas y ambientales a las cuales se sometera
tal concesion. Pero ademas, el plazo determinado en la concesion le permite a la
autoridad hidrica evaluar la distribucién social de las aguas, si se verifica equidad o
acaparamiento en los derechos de reparto.Tras la evaluacién, la autoridad hidrica
nacional, representada por las Agencias de Agua, en consulta con las organiza-
ciones de usuarios deberia proceder a realizar los ajustes correspondientes.

Tercero, porque es necesario dar respuesta al sinnimero de conflictos de agua,
muchos de los cuales se derivan de concesiones inadecuadas, fuentes de agua
concesionadas dos y tres veces, diferencias importantes entre el caudal concesio-
nado y el caudal real, etc. Pues, al evaluar cada cierto tiempo las concesiones de
derecho de uso y aprovechamiento, la autoridad hidrica nacional, podria realizar
los ajustes correspondientes a la concesién, asignando y reasignado los derechos
de agua en funcién de la inaplazable necesidad de resolver los conflictos de agua
acumulados.

Cuarto, porque el Foro cree que es necesario y posible la construccién de un
modelo econdmico y social, que salga de la légica de la concentracion / exclusion
de la riqueza social; lo cual,implica que los medios de produccién, como la tierra'y
el agua, estén repartidos de modo equitativo.

]
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{Como se afectan o benefician los regantes con esa resolucion?

Es necesario aclarar que la concesién a plazo determinado, tal como establece la
Ley de Aguas, no le quita derechos a los usuarios para la renovacion de las conce-
siones.No debe olvidarse que desde 1972 hasta 1996 asi funcionaba el sistema

de concesiones sin que, en algin momento, el Estado haya perjudicado por este
mecanismo a algun productor. Pues, cuando se cumplia el plazo determinado, que
era de 10 afos, el usuario solicitaba la renovaciéon y la agencia de Aguas procedia a
renovar la concesion del derecho de uso y aprovechamiento.

Se trata, en definitiva, de que el Estado recupere el derecho -y obligacién - de
evaluar el aprovechamiento de las concesiones; a fin de que, con la participacion
de las mismas organizaciones de usuarios pueda establecer medidas preventivas y
correctivas, que aseguren que el agua cumpla su funcién social, ambiental y econ6-
mica.

Desde luego, este planteamiento implica no solo la demanda de la restitucion de
las concesiones a plazo determinado, sino que, de forma adicional, el Estado asuma
la necesidad de trabajar con las organizaciones de usuarios en la gestién publica
del agua y el riego; que el Estado cumpla con seriedad con su obligacidn de hacer
la evaluacién respectiva para renovar las concesiones; y, que se convierta en politica
de Estado la necesidad de asignacion socialmente equitativa del agua.

Por todas esas consideraciones, el Foro presenté una demanda de inconstituciona-
lidad de tal Resolucion ante el Tribunal Constitucional.

Comision Instituciones Participantes
Juridica - Legal CAMAREN Alex Zapatta
Verdnica Arias
CNRH José Serrano
FENOCIN Pedro Quimbiamba
Centro Julidn Quito Jesis Zambrano

leo
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Inventario de los recursos hidricos

La elaboracion de

un inventario

de los Recursos Hidricos

=¢ Roberto Chiriboga Urquizo

Con los aportes de
Comisiénde Inventarios y Cuencas*

El presente documento es una guia para ayudar a realizar investigaciones sobre la
situacién de los recursos hidricos, su aprovechamiento y su manejo.

Fue elaborado en forma colectiva gracias al trabajo de la Comisiéon de Cuencas e
Inventarios del Foro de los Recursos Hidricos. Esta guia incluye, también, los aportes
que los participantes hicieron en varios eventos del Foro y en diversas reuniones de
trabajo.

En esta ultima version, se ha buscado incorporar un enfoque histérico y, adicionalmente,
un ardlisis de los principales usos del agua.

De suma importancia ha sido el aporte de la experiencia del inventario realizado en
Tungurahua, de la cual se ha incorporado buena parte del procedimiento t écnico, fundamental
mente referido a evaluar la oferta del recurso y algunos resultados de su sistema de informacién
geogréfica

Un aporte central fue el logrado a partir de los estudios realizados por el Centro de Investi-
gaciones Cientificas y Té cnicas de Francia, Orstom, de donde se ha recuperado la metodologia
Gracias al IRD, se accedio a ese compendio informativo, su metodologia y sus experiencias.

Es justo agradecer el invaluable aporte de cada participante de la Comisién de Inventarios
y Cuencas, de las instituciones, ONGs y organizacio nes participantes de una larga lista.

La posibilidad de alianzas y sinergias alientan este esfuerzo.

*Ver cuadro al final de la seccién. 63



Tercer Encuentro Nacional

Contexto historico nacional

El Ultimo inventario de recursos hidricos hecho en el Ecuador —publicado
por el INERHI,en 1989- se realizd a través de algunos convenios, principal-
mente el de INERHI y el Centro de Investigaciones Cientificas y Técnicas de
Ultramar de Francia ORSTOM (actual IRD), que durante 6 afios, entre 1986 y
1992, aport6 considerablemente con informacién metodolégica e investi-
gacién de campo, y versé acerca de los datos biofisicos y sociales de orga-
nizacion para el riego. Lamentablemente, esos datos no fueron difundidos
al concluirse el proyecto INERHI-ORSTOM, pues el decreto 2224 reorganizé
el marco institucional en materia de aguas y eliminé al INERHI.En adelante,
el pais ha acumulado una serie de deficiencias en la consolidacion de una
base informativa solida respecto a los recursos hidricos.

No obstante, si existe informacién, aunque limitada y dispersa. Multipli-
cidad de entidades, la mayor parte de ellas usuarias directas del agua,
cuentan con sistemas sectoriales y locales de informacidn, aunque éstos
no siempre estan disponibles para el publico.

Asi,desde el punto de vista de la gestion institucional existen varios
problemas:

Desorden en responsabilidades y dispersion de funciones.
Falta de acceso transparente y amplio a la informacién existente.
Vacios de informacion.

Esto trae aparejado un problema de diversidad técnica y metodoldégica
tanto en los procesos para realizar investigaciones sobre los recursos
hidricos -y sobre todo su interpretacion desde una dimensién social-,
como en los reportes de informacién. Se usan métodos distintos, escalas
y parametros no siempre comparables y, sobre todo, unidades de
andlisis y gestién diversas y poco o nada normalizadas.

En este contexto, la autoridad hidrica nacional, el CNRH, posee una infor-
macion nacional desactualizada y requiere de una base de datos que
consolide y uniformice la informacién regional y local realizada por otras
entidades. De esta forma, la politica de concesiones y de derechos de
usos de agua podria realizarse sobre datos certeros.
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Asi mismo, la planificacion de los recursos hidricos a nivel nacional ha perdido
sustento sin una base técnica y social adecuada respecto al estado actual y poten-
cial del agua. La pérdida de informacién que fue preparada en décadas pasadas
por instituciones como el INERHI, el MAG-PRONAREG y el INECEL, en base a algunos
convenios, asi como otra disponible en el INAMHI, o la que fue manejada por las
corporaciones regionales CEDEGE, CRM, CREA y PREDESUR en los afios 80, sumada
a laimposibilidad de gestar un centro de informacién técnica nacional, nos deja

en la actualidad una doble posibilidad: reconstruir e integrar desde lo local el gran
compendio de informacion como instrumento de planificacion o, sencillamente,
dejar de hacer planificacion hidrica.

Contexto internacional

Esta situacion del Ecuador es similar a la del nivel regional. Si bien es cierto que

en los afos 70 la tendencia del Estado fue invertir fondos de deuda externa en
grandes proyectos de infraestructura para riego, agua de consumo, generacion
hidroeléctrica, etc. -todo dentro de un modelo de gestién publica del agua basado
en la légica del modelo de sustitucion de importaciones (modelo cepalino)-,’
desde los ainos 80 las organizaciones de Bretton Woods (FMI, Banco Mundial)
impulsaron una politica liberal con menor participacién del Estado. Su accién se
sustituye por “proyectos” financiados por el BID o Banco Mundial por un mayor
involucramiento del sector privado.Ya en los afios 90 se aplicaron cambios a través
de reformas legales e institucionales coherentes con politicas de ajuste estructural
cuyo modelo de gestién se basd netamente en el mercado.

Los organismos del Estado y la misma sociedad se despreocuparon por llevar
adelante procesos informativos y evaluativos de los recursos hidricos en los paises de
América Latina.

La opinion publica de las naciones no esta suficientemente alertada sobre los
problemas de cantidad, calidad, distribucidn, acceso y gestion de los recursos
hidricos. Tampoco se ha dado una integracion de enfoques desde lo exclusiva-
mente fisico, hidrico o ecoldgico, en especial para incorporar la relacion de variables
socio econdmicas con las variables fisicas y ambientales, partiendo de un concepto
de gestion social del agua.

Justamente, por la falta de informacion, se considera que el agua no es un problema
prioritario, pues se cree que es un recurso vital que existe en forma abundante.

Todo esto se da en un contexto mundial, regional y nacional de creciente demanda
de agua, con el consiguiente aumento de presidn en lo que respecta al uso del
agua de las cuencas fluviales.

1 Alex Zapatta C., Politicas de reforma y ajuste estructural y la nueva orientacion de la gestion publica en materia de
aguas, 2004. 65
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En sintesis, para promover una gestion sustentable, equitativa, técnica, social y
consensuada del recurso hidrico, se requiere de informacion actualizada. Por lo
tanto, se debe promover el desarrollo de procesos de investigacion sobre los
recursos hidricos. Eso es lo que esta guia busca facilitar.

Objetivos

Conducir un proceso generador de informacién que sea util para planificar

el manejo y el aprovechamiento de los recursos hidricos en el marco de una
gestion integral e integrada? en nuestro pais— El propdsito de investigar
acerca de los recursos hidricos es llegar a comprender la dindmica entre lo que la
naturaleza nos ofrece y la demanda existente actual, en términos de multifunciona-
lidad (precautelando el equilibrio ambiental, asistiendo a la demanda social y a los
factores economico-productivos). Con ello, podremos llegar a acciones de planifi-
cacion de los recursos hidricos para satisfacer las demandas futuras mediante una
gestion integral e integrada que optimice los usos y reduzca los impactos contami-
nantes.

Ello fue previsto en los lineamientos de accién del Foro de los Recursos Hidricos,® lo
cual incluye procesos de investigacion, inventario de los recursos hidricos, formula-
cién de propuestas y ejecucion de las mismas, en un marco de participacion de una
amplia organizacién para las investigaciones, y de empoderamiento y movilizacién
social en los planes.

Generar informacion para planificar el manejo y el aprovechamiento de los
recursos hidricos— La razén para inventariar y evaluar los recursos hidricos en
calidad y en cantidad es poder alcanzar acciones de planificacion por cuencas y
subcuencas, optimizando su uso basandose en la demanda de las unidades de
asentamiento y producciéon humana, en las cuales concurren otras unidades de
decision e investigacion.

Efectivamente, lo primero a estimar es el recurso en calidad y cantidad. Dicha
“evaluacién de agua disponible es un prerrequisito para el desarrollo y administra-
cion del recurso hidrico™ Sin informacion sobre el estado del agua, resulta impo-
sible su planificacion y su gestion. Ademas, sin informacion precisa resulta muy
dificil resolver los conflictos de agua en un marco de equidad y de manejo susten-
table del recurso.

2 Il Foro de los Recursos Hidricos, abril 2003.
3 Mesa de Trabajo Nacional, septiembre 6 2002.
4 Evaluacion de los recursos hidricos. UNESCO-OMM,, julio 1998 .
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Promover la investigacion con un analisis integral de los recursos hidricos—
La investigacion debe enmarcarse en los propésitos de la multifuncionalidad con
un nuevo modelo de gestion de los recursos hidricos.”Propender a una gestién
integral significa propiciar el acceso equitativo de la poblacion al agua y sus
beneficios, garantizar su aprovechamiento eficiente y racional;y promover su
manejo a fin de asegurar la existencia de este recurso en términos de calidad y
cantidad”

Por otra parte, es imprescindible una gestién integrada que establezca un sistema
directriz del agua en las unidades de cuenca o en el conjunto integrado de cuencas
interconectadas, donde se “considere todos los usos y se articule las acciones de las
entidades [...] y usuarios para corregir, solucionar o evitar conflictos entre usuarios,
distribuir mejor el agua, prevenir y controlar la contaminacién, defenderse contra
inundaciones, enfrentar sequias, etc.” Ademas, para el uso eficiente del recurso,

es necesario promover un proceso integrado que permita consolidar la informa-
cién local y regional y que promueva una integracion de las variables hidricas,
ecolégicas, sociales, econdmicas y de otra indole que es necesario considerar al
momento de disefar politicas hidricas.

Tal proceso de investigacion tiene por objetivo el disefio de planes hidricos (nacio-
nales y locales) que articulen, en forma coherente, la oferta y la demanda en una
vision multifuncional de los recursos, y que consideren estrategias para conservar
y proteger el recurso con el objetivo de promover un uso equitativo del agua y de
generar un control social acerca de prioridades, problemas y alternativas para el
manejo de este recurso comun.

Uniformizar y normativizar procesos y reportes de investigacion sobre los
recursos hidricos— Existe un problema real de diversidad técnica y metodoldgica
tanto en los procesos de investigacién sobre recursos hidricos como en los reportes
de informacién. Se usan métodos distintos, escalas y parametros no siempre
comparables y, sobre todo, unidades de analisis y gestién de recursos hidricos
diversas y poco o nada normatizadas.

Fundamentalmente, la razon para tal diversidad es la diferencia de enfoques rela-
tivos al tema de evaluar recursos hidricos, lo que no se trata, sin embargo, de dife-
rencias de concepcién y de objetivos en la investigacion. Con lo dicho, se puede
compatibilizar una propuesta de guia de connotacion transinstitucional que, en el
fondo, encuentre identificacion con el objeto de investigacion, el sujeto social y su
utilidad practica.

Por lo tanto, se deben normatizar unidades de gestion en:

5 Propuesta politica.Foro de los RRHH. P4g.9
6 Ibid. 67
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“La unidad basica hidrografica” UBH (unidad de cuenca menor) para la oferta de
agua,y

la unidad de “asentamiento humano y produccién” UAHP, para establecer la
demanda social y productiva que, sumada a las demandas climaticas, pueda confi-
gurar la ecuacion de equilibrio dindmico del recurso hidrico. La aceptacién metodo-
l6gica permitira armonizar un sistema consolidado de informacion de las diferentes
escalas y unidades de analisis.

La guia pretende, entonces, establecer criterios que contribuyan a unificar la
informacion, los procedimientos, las metodologias y las técnicas, de forma que las
diferentes entidades que realicen evaluaciones de agua compartan “esos minimos”
aspectos de la misma visién social: estandares y pardmetros ambientales y técnicos
bastante generalizados y unidades de medicién equiparables. Dentro de la
presente guia, estos “minimos” se establecen en los capitulos relativos a los criterios
metodoldgicos y los procesos técnicos.

Promover gestiones, desde lo micro hacia lo macro, y priorizar el inven-
tario— En las actuales circunstancias, seria imposible que la autoridad hidrica
nacional ecuatoriana realice un inventario nacional del agua en forma concentrada
y centralizada. No existen los recursos financieros suficientes, ni tampoco la capa-
cidad institucional requerida. Ademas, considerando que no se puede abarcar el
total del territorio nacional, es necesario priorizar grupos de sistemas de cuencas
hidrograficas, cuencas o subcuencas de alta prioridad. Se trata de empezar a nivel
micro para llegar paulatinamente a un conocimiento a nivel macro, nacional, que
recupere las experiencias realizadas.

Es por eso que la presente guia pretende servir tanto para niveles de accién locales
como provinciales, niveles en los cuales existe mayor potencialidad de impulsar
investigaciones. Por lo tanto, es conveniente aplicar una dindmica que va desde lo
micro a lo macro, mediante procesos cada vez mds avanzados de integracion de la
informacion.

El Ecuador cuenta con 79 cuencas hidrogréficas. La idea de priorizacion se corres-
ponde con una primera agrupacion de los 31 sistemas hidrograficos en 9 unidades
de gestion de cuencas “en base a criterios de vecindad geografica y afinidad fisica y
cultural”

Dichas unidades de gestidon de cuencas son: Esmeraldas y Carchi; Pastaza; Jubones;
Guayas y Manabi; Puyango-Catamayo; Napo y Santiago.

Guardando coherencia con estas unidades de gestién, y recuperando una expe-
riencia de andlisis inductivo e integrativo® que se basé en las disponibilidades de

7  Cfr.CNRH, Propuesta nacional y definicion de gestion a nivel de cuencas, cap.|ll, p.55.
8  Cfr.Elementos bdsicos para la planificacién de los recursos hidricos del Ecuador.
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origen climatico, superficial y de aguas subterraneas, revisamos dicha agrupacion en
cinco grandes sistemas de cuencas hidrograficas:® Esmeraldas y Norte ecuatoriano;
Pastaza, Chimbo y Chanchan; Paute, Jubones y Sur ecuatoriano; Guayas, Manabi y la
Peninsula; y Regién Amazdnica ecuatoriana.Toda la informacién nos sera de suma
utilidad para el inventario nacional, asi como para reconocer la metodologia.

La siguiente priorizacion corresponde al compendio de estudios y escalas gréficas
de informacion, con lo cual se iniciaria con las cuencas de los andes ecuatorianos
incorporadas en la anterior agrupacion.

La existencia de informacién climatica y metereoldgica y su escala podria ser la
siguiente razén de priorizacién, con lo cual la investigacién primaria en las enti-
dades se torna de suma importancia para verificar cartas geograficas, fotografias
aéreas e interpretacion, informacion satelital accesible, etc.,, ademas de la informa-
cién climatoldgica e hidrolédgica con la que se cuenta.

Otro punto prioritario tiene que ver con el establecimiento de una real imposibi-
lidad de inventariar, al menos en la primera etapa, el recurso subterraneo, a pesar
de poder hacerse observaciones geofisicas. Contar con datos que sirvan para
complementar la ecuacién del balance hidrico es improbable, pues los costos de
perforaciones y estudios hidrogeolégicos son elevados.

Por ultimo, los temas de contaminacidn quedan subsecuentes a la evaluacién de
agua de riego y consumo humano.

La primera etapa de la investigacidn, en los niveles de las unidades hidricas y micro-
cuencas, tiene base en el riego, el agua de consumo humano y la contaminacién de
los recursos hidricos. Se podria empezar a nivel de las subcuencas de la sierra norte,
centro y sur, sin perjuicio de las diferentes iniciativas y guardando coherencia con la
clasificacion anterior.

Alcances de la guia

Una herramienta facilitadora sin soluciones milagrosas— Cabe destacar que
la guia solamente es una herramienta cuya utilidad se vincula al primer paso de un
proceso largo.No contiene soluciones para los diversos problemas de manejo del
agua. Ellas deberan surgir de un proceso posterior a la investigacion.

Necesidad de flexibilidad y adaptacion para cada caso— El objetivo de esta
guia es facilitar procesos de investigacidon que instituciones, organizaciones y
mancomunidades quieran desarrollar.La ambicién de esta guia es que sirva a una
gran variedad de participantes, pero sobre todo al sujeto social. Por lo tanto, la guia

9  RobertoV.Cruz A.Simposio Internacional sobre problemas de planificacién y administracion de los recursos hidricos,
marzo 1983. 69
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es dindmica y perfectible; estara lo bastante completa después de un proceso de
implementacion en etapas y fases. Efectivamente, esta guia necesita tener flexilidad
y adaptacion para varios tipos de usuarios. Este compendio es, en si, basico.

Sin embargo, no se necesita tomar en cuenta todos los criterios para todos los
casos: cada entidad colectiva que quiera realizar una investigacion sobre recursos
hidricos debera elegir los criterios que se acercan a su requerimiento.

Limites en los aspectos tratados— Los aspectos del marco institucional,y sobre
todo legal, en cuanto al manejo de los recursos hidricos en el Ecuador no estan
incluidos en esta guia. Se trata de un tema demasiado amplio para incluirlo aqui.
Esta guia pretende ser una herramienta de ayuda para apoyar los procesos de
investigacion y uniformizarlos a nivel nacional.

Sin embargo, el tema aqui tratado es muy importante y se puede obtener mas
informacion con la Comisién legal del Foro de Recursos Hidricos.

En conclusién, la guia debe servir como una herramienta para impulsar un proceso
continuo, consensuado y acumulativo de investigacion de los recursos hidricos en
el pais, en alianza permanente con las diferentes entidades que realizan estima-
ciones de agua tanto a nivel local como a nivel nacional.

Por lo mencionado anteriormente, una definicion del alcance de la primera etapa de
nuestra investigacion tiene base en el riego, el agua de consumo humano y la contami-
nacién de los recursos hidricos (incluso provocada por la agroindustria localizada en el
ambito rural), elementos con los cuales se alcanza a establecer “un presupuesto hidrico”

Para la segunda etapa, se debe incorporar necesariamente el analisis hidro-geol6-
gico, asi como los usos completos del recurso hidrico (agua para hidroeléctricas,
uso industrial urbano detallado, detalles de contaminantes y contaminadores
urbanos y rurales, etc.). A todo ello se debe afadir la informacién recabada en la
primera etapa, que servira para una homogenizacion hidrolégica a nivel nacional,
a partir de lo cual cabe pensar en un balance hidrico y en los correspondientes
planes hidricos a nivel nacional.

Independiente de los esfuerzos locales por implementar, en el menor plazo,

las evaluaciones e inventarios, se podra consolidar una informacion nacional
asumiendo un proceso en fases de investigacion que correspondan con las etapas
y con las jerarquias indicadas.
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Ante la pregunta de por qué debemos inventariar los recursos hidricos, solamente
cabe una precisién: necesitamos conocer y sistematizar en qué usamos el agua
para asi poder planificar y edificar un nuevo orden y un modelo econémico de
desarrollo mas justo.

Por ello, nuestras politicas y estrategias se orientan en el respeto de la soberania
nacional y parten desde el interés del sujeto social de clase inmerso en lo local y
regional como su espacio concreto.

La comprensién que anima nuestra propuesta es mirar al agua como un activo
social y como un bien publico. Es inaceptable, por principio, concebir al agua como
una mercancia o un negocio de rentabilidad financiera.

La idea también es levantar inventarios, desde la demanda local, para el reorde-
namiento de los recursos hidricos, su produccién, su distribucion equitativa y
eficiente, la resolucion de conflictos y su mantenimiento y desarrollo.Todo ello a
partir de la sintesis de una légica pluralista que involucre lo campesino, lo comu-
nitario, la eficiencia empresarial y técnica, que permanezca fuera de metodologias
privatizadoras, siempre bajo un marco de soberania.

Por todo ello, se plantearon una serie de propuestas al Foro. Entre las escogidas
constan:

Politicas para nuestros inventarios

Mantener un proceso colectivo, consensuado, continuo y acumulativo de informa-
cién util para una planificacion integrada desde lo micro.

Evaluar cantidad, calidad, distribucién, acceso y gestion de los recursos hidricos.

Enfatizar un enfoque, basado en la gestion de la demanda, que atienda los
conflictos y la forma en que el agua se utiliza.

Regular y adecuar a derecho la unidad de asentamiento humano y produccion
(UAHP) como base de investigacion y decisién para las cuencas.

Asumir los inventarios como instrumentos de movilizacién social hacia una gober-
nabilidad participativa desde lo local.

10 Incluye la propuesta del Ill Foro Nacional del los Recursos Hidricos (nov 2004) y los aportes del grupo de redacciéon
de la Comisién de Inventarios. 71
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Priorizar los aspectos relacionados al riego, al consumo humano y a la contamina-
cién, como elementos para una propuesta de desarrollo local.

Estrategias nacionales

Ejecutar la formacién de un centro de informacién técnica nacional que desarrolle
investigacion, recupere informacién técnica del compendio histérico y documente
la planificacion y la administracion de los recursos hidricos.

Impulsar la reforma a la Ley de Aguas, para que en ella se incluya la planificacion
participativa y el inventario como un proceso acumulativo y permanente, de libre
acceso a sus resultados.

Incorporar las evaluaciones e inventarios como instrumentos de aplicacion de la
Propuesta para un modelo alternativo de gestidn publica del riego presentada por
el Ill Foro Nacional-2004.

Incluir, en todo programa, la determinacion de zonas de asentamiento humano y
de produccién, como unidades de planificacion y operacién, en un marco del desa-
rrollo territorial.

Impulsar, en los planes estratégicos provinciales, la inclusiéon de los procesos de
inventarios como premisa de su planificacion.

Proponer, a organismos interesados en riego, consumo humano y contaminacién, la
realizacién de los inventarios base, los cuales servirdn como pilares centrales en la
construcciéon de las propuestas para el desarrollo local.

Estrategias locales

Priorizar la rehabilitacién participativa de la infraestructura, la organizacion y los
procesos, asi como recuperar su experiencia de gestién y los modelos locales.

Lograr alianzas entre comunitarios y proveedores locales de agua (empresas o
direcciones municipales), para conformar unidades compartidas de investigacion,
operacion y gestion.

Participar y estructurar grupos de concertacion, locales y regionales, interesados en
el desarrollo territorial. Los grupos deben partir de la realidad hidrica y de las nece-

sidades humanas y de produccion.

Conformar empresas locales de participacion para investigar los recursos hidricos,
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con proyeccion a convertirse en dinamizadores locales.

Inventariar los recursos naturales y, en especifico, los hidricos, comprometiendo el
liderazgo local para una movilizacién permanente por recursos productivos (agua,
tierra), calidad y medios de vida (alimentos).

Difundir la informacién de todos los trabajos investigativos a diferentes niveles.La
investigacion es un elemento central para la propuesta de desarrollo local.

Impulsar centros de investigacién que recuperen la memoria histérica local.

Recuperar propuestas para mejorar balances por incremento de la oferta y dismi-
nucién de la demanda de agua.

Proponer y promover una regulacién que permita un acceso de participacién social
en la entrega de concesiones y derechos en las cuencas correspondientes a las
unidades respectivas de asentamiento humano y produccién (UAHP), en una légica
de autoridad en la planificacién territorial.

Promover la realizacion de pequefios proyectos que, partiendo de inventariar los
recursos, tomen acciones para mejorar el manejo, aprovechamiento y proteccion
de las fuentes de agua.

Gestar sistemas integrales de regeneracion ecolégica de cuencas, mediante la
evaluacion e informacion local, para edificar pequenas obras hidraulicas.

Buscar una integracién de manejo mancomunal para reordenar y gestionar, en
forma sustentable, los recursos hidricos, propiciar su reconocimiento legal, impulsar
su empoderamiento politico y apuntar al desarrollo territorial desde las necesi-
dades de las comunidades locales.

Buscar sinergias financieras que partan de conocer la informacion para ejecutar
proyectos integrados.

Aporte de la Comision de Redaccion del Grupo Foro-Inventarios
La experiencia de Tungurahua—
Decision politica: fue fundamental y se tomo desde el mas alto nivel para impulsar

el inventario.

Espacio interinstitucional: permitié que se compartan recursos financieros, areas de
intervencién, contactos, informacion y personal.

]
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Informacion completa: El producto del inventario comprende datos de aforos,
conducciones, concesiones, estado de bocatomas, catastros de cada canal, sistemas
de agua potable, etc.

Plan Maestro del Agua: con el inventario se procederd a la elaboracién de un plan
de gestion integral del agua en la provincia. El inventario se realizé desde la inicia-
tiva local.

SIG hidrico provincial: la informacién del inventario esta georeferenciada.

Aportes de la Comision sobre la Guia de inventarios— El objetivo del inven-
tario es conducir un proceso de planificacion. La guia metodolégica debe ser

flexible en funcién de los multiples usuarios del agua.

Las unidades para el inventario: la unidad espacial de cuencay la unidad espacial
de asentamiento humano productivo.

El enfoque principal del inventario: desde la demanda y en funcién de los intereses
sociales y econémicos de los usuarios, con el fin de buscar equidad y eficiencia.

Aportes a la Guia Metodolégica de Inventarios— Connotacion de vision poli-
tica en el inventario: procesos participativos en donde se exprese esa demanda.

El inventario es una herramienta para poder planificar.

Inventariar desde la oferta puede consumir muchos recursos. Mas interesa inventa-
riar desde la demanda.

Es imprescindible determinar el balance entre la oferta y la demanda a través de
estudios completos.

El recurso hidrico (oferta) debe ser inventariado en forma integral.
Orientar el inventario al resto de los recursos. Conducir a un ordenamiento territorial.
No trabajar en forma aislada. Si no hay una planificacién del uso del agua, estamos mal.

La demanda de agua para los diferentes usos debe ser determinada técnica, econé-
mica, social y ambientalmente.

{Como pueden involucrarse las universidades? ;Como puede potenciarse el trabajo
de las universidades?
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La demanda puede también entenderse desde la demanda econdmica de sectores
poderosos. ;COmo empatar estas demandas con las demandas de los usuarios de
pequeiios productores?

Un problema clave es la carencia de informacién, tanto para la demanda como para
la oferta, a lo cual se debe poner maxima atencion.

Propuestas para impulsar inventarios—

Es necesario impulsar estos procesos, en cada zona o en cada provincia, tomando
como referencia el esfuerzo de Tungurahua.

Se deben hacer los inventarios priorizando los recursos locales.
La informacién no debe quedarse en el inventario: es necesario socializarla a la
poblacién campesina. Hay que capacitar para que los grupos se integren al trabajo

y al uso de la informacién.

Que se desarrollen politicas, planes, proyectos y acciones, a partir de la informacion,
para mejorar caudales, proteger fuentes y mitigar la contaminacion.

Se tiene un modelo a seguir, que es el caso de Tungurahua, desde un modelo de
desarrollo: el Nuevo Modelo de Gestion. El agua es la que mueve a la provincia en el
caso de Tungurahua. Es necesario que el agua se convierta en un eje de desarrollo y
de planificacién.

En otras provincias (Morona) no se necesita riego o no es una prioridad, pero en
otros usos si es prioritario.

En Cotacachi, se han instalado estaciones de medicion con costos bajos (es nece-
sario fortalecer la labor del INAMH]I).

Es necesario concientizar a la gente sobre la necesidad de participar en la planifica-
cién del manejo de los recursos naturales en base al inventario.

El inventario también puede se un proceso para impulsar el desarrollo local.
El inventario debe incluir otros recursos naturales,como la cobertura forestal y los suelos.

El problema clave es que, por celo institucional, no se comparte informacion. Es
necesario compartir la informacién para aprender de las otras experiencias.

Se debe democratizar la informacién (el INAMHI cobra por la informacién).

]
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Conformar una entidad colectiva responsable: un equipo
multi-institucional y multi-disciplinario.

Un aspecto fundamental de la evaluacion de recursos hidricos es el ambito de la
gestién institucional.

Un primer paso es la constitucién de un colectivo interinstitucional estructurado
como una entidad responsable de la investigacion, la cual estard encargada de
concertar los procesos de evaluacion de agua y de validar y aplicar la presente guia.

Todas las instituciones usuarias del agua deben comprometerse y apoyar financie-
ramente los procesos de investigacion mediante una Unica estrategia de manteni-
miento de consensos y compromisos.

Antes de llegar a lo técnico, entonces, se deben lograr acuerdos entre instituciones,
generar alianzas y fortalecer un espacio inicial. Por ello, la nueva entidad debe
contestar las siguientes preguntas: ;Con qué recursos técnicos, humanos y finan-
cieros se cuenta? ;En qué zonas priorizadas se acuerda iniciar la investigacion, en
qué subcuencas, en qué microcuencas? ;Cual deberia ser el marco de alianzas
comprometidas?

El segundo paso consiste en que la entidad estime las capacidades locales y nacio-
nales que existan para poner en marcha la investigacion. Debe prepararse un mapa
institucional en el que se describa y se expliquen las competencias y jurisdicciones
de las diferentes entidades que, de una u otra manera, tengan responsabilidades en
la evaluacion del agua.

El tercer paso consiste en fijar responsabilidades para los procedimientos y
concentrar la informacion existente.



Entidad colectiva

El colectivo interinstitucional debe tener
las siguientes caracteristicas.

* Incorporar una representacion de enti-
dades especializadas, como el INAMHI,
la Agencia de Aguas, el Consejo
Provincial, juntas formadas por los
usuarios campesinos del agua y otras
entidades, para desarrollar proyectos
en el area de la investigacion.

» Contar con la participacion, en todos
los momentos de la investigacion, de
la poblacion y de las comunidades,
como usuarios de este bien comun
que es el agua, para poder crear
procesos educativos, de participacion
activa y de generacion de opinién
publica.

» Estar conformado por especialistas
en varios temas: construir un equipo
pluridisciplinario que permita un
conocimiento integral del recurso.

» Funcionar con el auspicio institucional
del Consejo Nacional de los Recursos
Hidricos (CNRH).

» Apoyar la movilizacién de recursos
econdémicos para realizar la investiga
cion.

» Detectar los potenciales responsables
y aliados para mejorar o actualizar la
informacion, o para emprender nuevos
procesos de investigacion a nivel local.

Inventario de los recursos hidricos

Equipo técnico de apoyo

Siempre es deseable conformar o contar
estructuradamente con un equipo
técnico de soporte, por lo menos minimo,
que oriente el trabajo de investigacion.
Este grupo pluridisciplinario dara apoyo a
cada una de las iniciativas de evaluacién
e inventario. Dep endiendo del nivel de la
investigacién, asi como de su alcance y
de su cobertura, es importante disponer
de gente especializada,profesionales
conocedores del ambito técnico en una
rama especifica o enociones de algunas
de ellas, especialmente en:

Sistemas de informacion geografica

» Trabajo de campo y mediciéon con GPS
(sistema de posicionamiento global).

» Trabajo de campo para medicién de
caudales, longitudes y altitudes.

+ Hidrologia, climatologia, hidro-
meteorologia e hidrometria.

» Medio ambiente, ecologia y agro-
ecologia.

» Suelos, geologia, morfologia y edafologia.

+ Estructuracion y desarrollo de
sistemas.

* Analisis y desarrollo de sistemas infor-
maticos.

» Geografia, topografia y agrimensura.
» Agronomia y ciencias agrarias.

» Economia, ciencias sociales y organiza-
cién politica.

+ Asistencia para digitalizacion, edicion, etc.

+ Obras civiles y ciencias forestales.

E
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Para aplicar
Diagnostico del entorno institucional

El objetivo es tener una idea clara del marco institucional en el que se establece

el inventario hidrico.Se debe incluir un listado de las instituciones nacionales y
locales, los organismos publicos y privados, las organizaciones no gubernamen-
tales, las organizaciones populares, las empresas que participan y otros. Se trata de
elaborar un mapa institucional nacional.

s

Definir la problematica y los objetivos de investigacion en
concertacion

La entidad colectiva responsable debera reunir a sus miembros mediante la orga-
nizacién de reuniones para una concertaciéon sobre los objetivos. Asi se lograran
acuerdos sobre la problematica y la investigacién a desarrollar. Este punto es muy
importante para saber a donde va el proceso, pues la investigacion incide sobre el
tipo de datos a buscar y a levantar.

Esta entidad tendra que realizar un cronograma de planificacion de la investiga-
cién conforme a los objetivos decididos, asi como un cuadro de presupuesto que
muestre los aportes de cada institucion a fin de poder llevar a cabo el proceso.

Este proceso de investigacion permitira que las instituciones que cuenten con
informacion distinta la coloquen en forma abierta en una misma mesa. Asi, las
instituciones entrardn en una légica interdisciplinaria de manejo de la informacion.
En otras palabras, antes del inventario, la informacién de concesiones podria no
guardar relacién con la informacién de infraestructura, quizas la de infraestructura
no podria cruzarse con la informacién ambiental, ésta no tendria relacién con la
informacién meteoroldgica, y ninguna de éstas con la informacién socio-econé-
mica del mundo agrario, pero este proceso integraréd objetivamente los datos y,
sobre todo, las perspectivas.

Elegir un nivel de analisis pertinente y adaptado

Como sabemos, segun los intereses de diferentes usuarios, los niveles podrian ser
de microcuenca, subcuenca o cuenca; parroquial, municipal, cantonal o provincial;
de mancomunidades aliadas por razones politicas o econémicas; o de regiones.En
definitiva, las escalas con las que se hacen estimaciones de agua pueden ser muilti-
plesy diversas.
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Asumiendo las dos unidades basicas, la“unidad basica hidrografica” (UBH) para
la oferta y la unidad de “asentamiento humano y produccién” (UAHP) para la
demanda (social y productiva), se puede transferir, agrupar, inducir e integrar la
informacion.

La UAHP es la unidad espacial de organizacién de la toma, el transporte y el apro-
vechamiento del agua tanto de riego como de consumo humano. Con esta unidad
puede converger eventualmente la demanda industrial. También se pueden
desglosar de esta unidad los procesos contaminantes. Esta unidad se corresponde
con zonas que contienen las bocatomas, los canales y los perimetros correspon-
dientes a una micro region. Sus limites estan definidos segun el relieve y la red
hidrografica, pero también estan modificados segun las infraestructuras y los peri-
metros, tomando en cuenta estas construcciones sociales'' y sus demandas para
saneamiento.

Las unidades de analisis deben ser flexibles, pero deben tener una visidn estra-
tégica hacia la cuenca hidrografica para, al final, uniformizar los estudios a nivel
nacional.La cuenca hidrografica solamente se define a partir de delimitaciones
geograficas e hidrogréficas. Sin embargo, hay que considerar también los procesos
de construccion social y cultural de los territorios con relacién al agua. Efectiva-
mente, las divisiones politicas no coinciden con los limites de las cuencas, y éstas
no siempre con los usos, pues pueden existir comunidades humanas asentadas en
una cuenca pero que son usuarias del agua de otra cuenca por trasvases de agua.
Por lo tanto, definir a la cuenca hidrografica como la unidad espacial de referencia
para la planificacién y gestion de los recursos hidricos presupone que no se toma
en cuenta todos estos aspectos sociales e historicos.

Le corresponde, entonces, a la entidad colectiva responsable decidir el nivel de
investigacion que elija en relacién con la problematica y los objetivos que tiene,
ademas de ver lo que mas le conviene, siempre con una visidn hacia la cuenca.

Partir de la informacion existente

Empresas eléctricas, municipios, empresas de agua potable, consejos provinciales,
unidades ejecutoras de proyectos y multiples y diversos usuarios de agua realizan
estudios sobre el agua tanto en el ambito local como en el sectorial. Esta infor-
macion es muy util, pero esta dispersa y, sobre todo, no se conoce el estado de los
estudios existentes.

Se requiere llenar una ficha que aporte con un conjunto de datos basicos (minimos
de informacién) sobre cada estudio. De acuerdo a ello, se podra generar un archivo
de datos en el que, ademas de la informacion especifica, se destaque el tema del

11 Los investigadores de ORSTOM (hoy-IRD), trabajando con el INERHI sobre los sistemas de riego andinos ecuatoria-
nos, desarrollaron el concepto de ZARI, el cual toma en cuenta estos procesos de construccion social y cultural de los
territorios. Las ZARI son Zonas de Andlisis y Recomendaciones para la Irrigacion. 79
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estudio, el area de influencia, la institucion encargada, la ubicacion fisica de la infor-
macion y los datos mas relevantes acerca del rio, la cuenca hidrografica o la fuente
de agua estudiada.

Cabe destacar la importancia de la informacién histérica para entender los
procesos en relacién al tiempo de acceso al agua, de constituciéon de derechos

al aprovechamiento del agua, etc. Por lo tanto, es muy importante y necesario
levantar informacién historica, ademas de informacion actual. El mismo hecho de
levantar la informacion existente permite vincular a las otras organizaciones/insti-
tuciones y permite también levantar la problemaética en su conjunto, lo cual debe
ser evaluado por esta entidad colectiva.

Para aplicar
Informacion existente

Establecer un listado de contactos e instituciones que dispongan de informacion.
Listar los documentos existentes en bibliotecas y archivos publicos y privados.
Describir ligeramente el contenido de la documentacién de interés que reposa en
las instituciones.

Recopilar documentos, fotocopiarlos y alimentar con ellos una pequeia biblioteca
en el Foro de la Mesa de Inventarios con relacién a los recursos hidricos.

Revision de la documentacion, publicaciones y archivos

Clasificacién de la informacién concerniente al inventario.
Aplicacion de la ficha de datos basicos para ser aplicados en cada estudio.
Creacién de una base de datos.

o

Después de la recopilaciéon de informacion, se contara con abundantes datos que
deben ser procesados para lograr un analisis suficiente de la informacién dispo-
nible. Es necesario, por supuesto, procesar y analizar la informacién de manera
critica.

El procesamiento tendra un énfasis geografico, con el fin de identificar la informa-
cion disponible y valida. Procesada la informacion, se continuara con su analisis,

el cual tendra el propésito de detectar microcuencas, subcuencas o cuencas que,
siendo prioritarias por diversas razones (demandas de usuarios, conflictos, dete-
rioro del recurso, obras civiles, etc.), carecen de informacion actualizada. Se necesi-
tard comparar la calidad, el alcance y la actualidad de la informacién disponible.

Como producto del procesamiento y del analisis, se realizara un informe sintético
sobre la informacion util y las necesidades de nuevas investigaciones.
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La informacion basica de utilidad tiene que ver con:

Caracterizacion de las captaciones y fuentes.

Mediciones de la calidad del recurso hidrico.

Diagnéstico de infraestructura y manejo del agua.

Informacion socioeconémica.

Informacion cartogréfica, aerofotogramétrica y satelital.
Informacion hidrogeoldgica.

Informacion de redes hidro metereoldgicas.

Informacion de temperaturas, precipitaciones y analisis de caudales.

Otra informacién que se debe recuperar es aquella relacionada a:

Redes de agua potable, opciones técnicas y niveles de servicio.

Contaminacién ambiental de fuentes de agua y de rios.

Estructura agraria y sistemas de riego como construccion social e histérica.

Riego, sus caracteristicas y su relacion con la produccion y los disfuncionamientos.
Erosion y pérdida de la capa arable.

Diseiar un plan de investigacion para el conocimiento de los
recursos hidricos

En el marco de un proceso de investigacién,y tomando en cuenta las limitaciones
institucionales y financieras, se considera que esta fase deberia realizarse en un
plazo de entre 1y 2 afios. Con estas consideraciones, debe procederse a la elabora-
cion del plan y la definicién de criterios a levantar con respecto a los objetivos y a la
problematica definida por la entidad responsable.

Difundir la informacion de manera gratuita y transparente

La difusién de informacion no puede dejarse para el final del proceso de investiga-
cién.En todos los momentos anteriores, asi como en los resultados de la investiga-
cién, existen procesos transparentes y publicos de gestion de la informacién para
generar opinién publica y manejar el recurso de manera sustentable en perma-
nente negociacion.

No obstante, es necesario sistematizar y publicar los resultados consolidados a nivel
nacional, fase fundamental para proceder a los siguientes procesos implicados en
la gestion de los recursos hidricos, como es el caso de la formulacién de planes
hidricos tanto nacionales como locales.

s
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La investigacién tiene sentido si sus resultados estén a la disposicion del publico en
forma gratuita y de manera transparente. Para esto, conviene establecer un meca-
nismo de difusion gratuita de la informacion. No debe existir restriccion alguna al
derecho de las entidades, las organizaciones sociales y las personas para conocer o
acceder a la informacién existente.

Para aplicar
En el proceso de inventario, es importante mantener informados a los miembros
de la red y al publico en general, para lo cual se deberd clasificar la informacion y el

nivel de entrega.

Adicionalmente, para el mantenimiento de las bases de datos, se debe compartir
parte de la informacién.

Al final del proceso, en el momento de los resultados, se deben compartir los datos
necesarios.

Para todo ello, se debera definir qué se debe difundir,en qué momento y a través
de qué medios.

|

Criterios minimos basicos

“Los recursos hidricos se definen como recursos disponibles, o potencialmente
disponibles, en cantidad y calidad suficientes, en un lugar y en un periodo de
tiempo apropiados para satisfacer una demanda identificable”'? Dado que las
demandas identificables se relacionan con usos del ser humano y otras formas de
vida a él relacionadas, los inventarios se centran en el agua dulce y en las unidades
donde se identifican esas demandas.

Los usos del agua en tanto recurso hidrico son diversos: consumo humano, riego
para la agricultura, saneamiento ambiental, industria, energia, recreacién, turismo,
transporte, pesca, etc.

Se requiere entonces la busqueda de informacién con respecto a:

Hidrologia, metereologia, geologia, etc.

Concesiones y derechos de agua.

12 Evaluacion de los recursos hidricos, UNESCO-OMM, julio 1998.
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Estado ambiental de las fuentes hidricas y de los ecosistemas asociados.
Organizaciones locales para la gestion y la administracién del agua.

Infraestructura para el aprovechamiento del agua.

Calidad del agua: ubicacién de dreas de contaminacién del agua y tipo de contaminantes.
Analisis de los sistemas de produccién agropecuarios.

Sistemas de Informacion Geogrifica (SIG) existentes.

Criterios especificos, divididos por ejes tematicos,
a elegir en relacion con los objetivos priorizados

La entidad colectiva responsable definira las prioridades de su investigacion sobre
los recursos naturales: que se privilegie la construccién o rehabilitacién de obras
de riego y de redes de agua potable, que se resuelvan conflictos de agua, que se
atenue o elimine la contaminacién, que se planifique el recurso, etc. Los criterios
seran siempre diferentes. La guia se propone dar un listado de criterios que habria
que dividir por ejes tematicos.

Las caracteristicas fisicas, geoldgicas y bioldgicas referentes a la cantidad y a los
usos de agua.

El nivel de la organizacién social, de la administracion de los sistemas y de los
proyectos de manejo de recursos naturales.

La participacion de sujetos involucrados (sociales y politicos).

La infraestructura y los perimetros (fisicos, cantidad, uso, calidad).

La oferta y la demanda de agua.

La calidad del aguay el estado de las fuentes.

La organizacion, la gestion integral e integrada de los recursos hidricos y el modelo
de gestion multifuncional.

Los conflictos.

Las acciones e iniciativas de gestion.

Marco institucional vigente— Es fundamental obtener un mapa institucional
nacional en el que se describan las competencias, las jurisdicciones y los avances
que las diferentes entidades nacionales y locales poseen en relacion a la estimacion
de recursos hidricos. Este mapa permite abordar las siguientes tematicas:

Analisis del marco institucional existente.

Evaluacidon de mandatos institucionales, mecanismos de coordinacidon, movilizacion
de recursos financieros y ambientes politicos.

Estimacion de la cooperacién internacional con respecto a los recursos hidricos.
Evaluacion de las capacidades profesionales: estudios nacionales especializados,
intercambio de conocimientos, base bibliografica y documental, etc.

s
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En este documento se sefalan algunos lineamientos metodoldgicos para iniciar
un proceso de inventario de los recursos hidricos. Adicionalmente se publicara una
Guia Metodolégica que incluye criterios técnicos basicos e instrumentos para el
levantamiento de la informacién de campo.

Comision
Inventarios y Cuencas

s

Instituciones

Participantes

CNRH Juan Recalde
Rafael Guaman
Patricio Vivero
RANDI - RANDI Susan Poats
Mauricio Proafio
Paul Arellano
MANRECUR Carla Gavilanez
CODECAME Paola Valenzuela
CODECHIM Freddy Izquierdo
ECOCIENCIA Ernesto Briones
UICN Adriana Flachier
IRD Juliette Mac Aleese
IEDECA Luis Chicaiza

Consejo Provincial de Tungurahua

Carlos Sanchez

PROMACH

Rafael Maldonado

SNV Chimborazo

Hugo Olazabal
Telmo Robalino

CESA Cotopaxi Ricardo Suérez
MAG - Gestion Ambiental Jaime Vargas
MAG - SIG AGRO Hernan Veldsquez

Rigoberto Lucero

Fundacioén Futuro Latinoamericano

Juan Dumas

MAE

José Pereira

INAMHI Carlos Gutiérrez
Anibal Vaca

Municipio de Quito - Dir. Medioambiente Gladis Conlago
Jady Pérez

IRD Juliette Mac Aleese

FONAG Pablo Lloret

CAMAREN Aline Arroyo
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Un modelo de gestién publica del riego

Desarrollo de un modelo alternativo de

gestidn publica del riego

*> Alex Zapatta C.*

La importancia del riego

Es necesario recalcar las multiples funciones que cumple el riego como esfera de
la actividad humana, funciones que estan relacionadas a los ambitos productivo,
social, ambiental y econémico.

En el ambito productivo, las contribuciones del riego son:

+  Solucioén a los problemas de distribucion espacial y temporal del agua.
+ Incremento y diversificacion de la produccion.
+  Mitigacion de riesgos, particularmente de sequias y heladas.

En el ambito social, el riego tiene implicaciones importantes:

+  Contribucion a la estabilizacién de precios de los productos agricolas.
+ Generacién de empleo y atenuacién de la migracion rural.
+ Articulacion de la organizacion y movilizacién social en el agro.

Desde una perspectiva ambiental, el riego es o puede ser un factor que limita la
expansion de la frontera agricola hacia ecosistemas fragiles.

Visto desde otra perspectiva, el aporte de la actividad agricola para el pais es
fundamental. De modo aproximado, representa el 17% del PIB. Asi considerada la
importancia de la agricultura para el Ecuador, se dimensiona mejor la importancia
estrictamente econdémica del riego, pues el valor de la produccién, bajo riego, se
estima en el 70% de la produccién agricola total.!

*  Laelaboracion del presente trabajo fue posible gracias a un acuerdo entre el Consorcio para la Capacitaciéon en

Manejo de Recursos Naturales Renovables (CAMAREN), el Sistema de Investigacion sobre la Problematica Agraria
en el Ecuador (SIPAE) y el Proyecto FORTIRIEGO financiado por Agro Accion Alemana y coordinado por la Central

Ecuatoriana de Servicios Agricolas (CESA).
1 CNRH,2000. 87
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La superficie bajo riego

Si nos atenemos a los datos del Tercer Censo Agropecuario,? la superficie total bajo
riego, en este momento, es de 853.332 has.

Tal superficie, sin embargo, representa apenas poco mas de la cuarta parte de la
superficie que podria ser regada. En efecto, la superficie potencialmente regable,
es decir, la que integra la aptitud de los suelos para riego y de los recursos hidricos
disponibles, se estima en 3'130.000 has.?

No obstante la limitada expansion territorial del riego en este momento, el aprove-
chamiento de agua en irrigacién constituye el 82% del consumo total de agua en
el pais. El resto se distribuye entre el 12,3% para uso doméstico y el 5,6% para uso
industrial.*

Los sistemas de riego

Del total de la superficie actualmente regada, 853.332 has., los sistemas de riego
construidos por el Estado cubren una superficie de 200.000 has. El resto, es decir,
653.332 has. esté cubierto por sistemas de riego empresariales, particulares y
comunitarios.

Con una inversién que supera ampliamente los 2.000 millones de ddlares, el Estado
ha construido 73 sistemas de riego, 51 de los cuales se encuentran en la Sierra y 22
en la Costa.

El riego afronta un conjunto de problemas relacionados entre si. De entre ellos, los
mas comunes estan asociados a:

Escasa disponibilidad de agua.

Acceso socialmente inequitativo.

Concentracién regional de las inversiones publicas en riego.
Bajo nivel de tecnificacién.

Carencia de estrategias estatales para el desarrollo del riego.
Limitaciones institucionales.

Dificultades organizativas en la administracién de los sistemas.

A continuacion, de forma resumida, se revisa cada uno de estos problemas.
2 SICA,INEC, MAC, 2002.

3 CNRH,op.cit.
4 Ibid.
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Escasa disponibilidad de agua

Tal escasez es el resultado de factores que, de forma individualizada o entrela-
zada, han configurado un panorama de poca disponibilidad del agua en algunas
regiones del pais, de forma particular en la Sierra. Dichos factores son:

Condiciones naturales y geogréficas.

Presiones sociales sobre los recursos naturales.

Contaminacién de los cauces superficiales y las aguas subterraneas.

Inexistencia de una red de obras de almacenamiento, regulacién y trasvase.
Sobreestimacion de los caudales disponibles al momento de disefio de los sistemas
de riego, especialmente de aquellos construidos con fondos publicos.

La limitada oferta de agua ha llevado a los productores agricolas, en determinadas
zonas del pais, a regar con agua contaminada.

Acceso socialmente inequitativo al riego

El Ecuador tiene una estructura agraria caracterizada por altos niveles de concen-
tracién, de hecho una de las mas altas del mundo, la que apenas se ha modificado
en los ultimos 50 afos. Si,en 1954, el coeficiente de Gini era de 0,86, en 1974
habia bajado a 0,85y, para el afio 2000, era de 0,81.Ello a pesar de la expansion
en el numero de predios: 145% y de la superficie agricola: 55,4%. A pesar del
reducido cambio en la desigualdad agregada, son observables algunas modifica-
ciones:

crecimiento en el nimero de las unidades menores a 1 hectarea;

incremento en el nimero y peso en superficie de las unidades medias entre 5y 50
hectareas;

crecimiento en la superficie ocupada por las unidades entre 50 y 500 hectareas; y
reduccién en el nUmero y superficie de los més grandes predios, es decir, aquellos
con mas de 500 hectareas.®

La estructura agraria del pais, sin embargo, no solo refleja concentracién de la tierra,
sino también, concentracién de la tecnologia, los créditos, y, fundamentalmente, de
la superficie bajo riego. Mientras los campesinos y pequefios propietarios disponen
del 25,69% de la superficie bajo riego, los grandes propietarios, cuyas unidades

de produccién agropecuaria (UPAs) tienen 50 o mas hectareas, concentran mas

del 51% del total de la superficie bajo riego, lo cual contribuye a profundizar las
diferencias de clase en el agro. Las grandes inversiones estatales en riego han favo-
recido en gran medida a grandes y medianos propietarios, pero solo lateralmente a
los pequenos propietarios.

5 CNRH,1998.
6 Manuel Chiriboga, 2004. 89
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Concentracion regional de las inversiones publicas en riego

Con la advertencia de que es un dato provisional, si nos atenemos a la informacién
recolectada para un estudio realizado para el Foro de los Recursos Hidricos,” se
podria estimar que la inversién publica total destinada a proyectos de riego, desde
1966 hasta la presente fecha, supera los 2.000 millones de ddlares.

En todo el periodo analizado, 1966-2003, el endeudamiento externo ha jugado un
papel importante en el financiamiento de los proyectos de riego. Segun informa-
cién proporcionada por el Banco Central del Ecuador, el endeudamiento externo
para proyectos de riego suma la cantidad de USD 896'210.748.De tal cantidad, a
fines del aflo 2003, estaba pendiente el pago de USD 531'066.000, saldo que repre-
senta el 4,62% del monto total de la deuda externa del sector publico.?

Pese a la politica de desinversién publica en el subsector riego de la Gltima década,
las corporaciones regionales publicas con mayor capacidad de presién politica, la
CEDEGE y el CRM, lograron que el Estado continue financiando sus proyectos por la
via del endeudamiento publico, particularmente, del endeudamiento externo.

Deuda externa pendiente contratada para proyectos de riego (en ddlares)

Saldo Saldo
Entidad ejecutora Monto contratado Porcentaje (31/12/2003) en porcentaje
CEDEGE 510913.095 57,01% 214'416.000 40,37%
CRM 248'763.871 27,76% 207'057.000 38,99%
Consejo Provincial Pichincha (Pro-
yecto Tabacundo) 76'669.000 8,55% 64'015.000 12,05%
M.A.G (Proyecto Latacunga-Salce-
do-Ambato) 10'364.782 1,16% 4'653.000 0,88%
M.B.S. (Plan La Esperanza) 49'500.000 5,52% 40'925.000 7.71%
TOTALES 896'210.748 100,00% 531'066.000 100,00%

Fuente: Banco Central del Ecuador.

|

Lo que interesa destacar es algo que ya se mencioné: la relacién entre la concentra-
cién territorial de la inversion publica y la concentracion social del acceso al riego.

Bajo nivel de tecnificacion

Se habla de una baja eficiencia del riego, la misma que se expresaria en:

7  Alex Zapatta, 2004.
8 Informacion proporcionada por el Banco Central del Ecuador, citado por Zapatta, a, 2004.
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Brecha entre la superficie regada y la actualmente regable. En un documento del
ano 1998, el CNRH se lamenta de que, en algunos sistemas, el porcentaje utilizado
del 4rea regable es relativamente bajo, llegandose a extremos de que en algunos
sistemas ese porcentaje es inferior al 30%.°

Falta crénica de desarrollo hidro-agricola planificado, falta debida a que las solu-
ciones adoptadas no han sido las mejores y a que los rendimientos agricolas, asi
como los excedentes para comercializar, no han respondido a las expectativas
deseadas.”

Baja eficiencia global, en el uso del agua de riego, generada por fallas en la cons-
truccion de sistemas de riego, operacion, mantenimiento y aplicacién éptima del
agua dentro de la parcela, especialmente en épocas criticas, todo lo cual genera
conflictos en sus usos. No se llega al verdadero potencial de uso del suelo y del
agua."

No obstante las limitaciones que presenta, en términos de mayor consumo de agua
y de degradacion de los suelos, el riego por gravedad, éste sigue siendo el domi-
nante. Los sistemas de riego que incorporan un mayor componente tecnolégico
son socialmente menos accesibles. Al respecto, conviene revisar los datos sobre los
diversos tipos de riego que nos proporciona el lll Censo Agropecuario:

Total Nacional Goteo Aspersion Bombeo Gravedad Otro

UPAs

Has. UPAs Has. UPAs Has. UPAs Has. UPAs Has. UPAs Has.

236.231

853.332 3.158 19.401 1912 | 170.058 31.807 | 220.842 | 185.915 | 432147 6.511 10.885

Carencia de estrategias estatales para el desarrollo del riego
Las expresiones mds reconocidas de estas carencias son:

Ausencia de planificacion.

Dificultades para la construccion de nuevos proyectos y la ampliacién de sistemas
de riego estatales.

Inexistencia de mecanismos de apoyo al riego campesino.

Limitado acceso social a tecnologias de riego y produccién.

Limitaciones institucionales

Conviene recordar que, en los tltimos 10 afos, en el marco del proceso de moder-
nizacion neoliberal, el pais ha sufrido un lamentable proceso de pérdida de institu-
cionalidad en el ambito del riego. Exactamente hace 10 afios, bajo el argumento de
la descentralizacién administrativa, fue disuelto el Instituto Nacional de Recursos

9 CNRH,op.cit, 1998.

10 Ibid.
11 Ibid. 91
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Hidraulicos, INERHI. Algunas de las funciones del INERHI fueron delegadas al
Consejo Nacional de Recursos Hidricos, CNRH, otras fueron delegadas a las 9 corpo-
raciones regionales de desarrollo (CRDs). Esta dispersion institucional fue reforzada,
en 1998, cuando la nueva Constitucién Politica otorgd determinadas responsabili-
dades en materia de riego a los consejos provinciales.

Pero, a pesar de la multiplicidad de entidades con atribuciones y funciones en el
riego, por el momento el pais no cuenta con una entidad nacional especializada en
riego. El CNRH es la entidad multisectorial de los recursos hidricos y,aunque tenga
cierto sesgo hacia el riego, rasgo que heredé del INERHI, el Consejo Nacional de
Recursos Hidricos no es una entidad con funciones especificas en ese ambito.

Claramente, este debilitamiento institucional reduce substancialmente la capa-
cidad de gestion publica en el riego, reduccién que se expresa en:

Conflictos de competencia.

Desigual nivel de desarrollo institucional e incidencia politica.

Limitada capacidad de las entidades que tienen la responsabilidad de recaudar
tarifas.

Dificultades organizativas en la administracion de los sistemas

En realidad, son dificultades asociadas a la administracion, operacién, manteni-
miento de los sistemas de riego y la conservacién de las fuentes de agua. Desta-
camos las siguientes dificultades:

Un numero considerable de sistemas no cuentan con la respectiva adjudicacién de
las concesiones de los derechos de uso y aprovechamiento.

Son frecuentes las disputas relacionadas con el reparto de los derechos y los turnos
de riego.

Los instrumentos de gestion, tales como reglamentos, catastros, planes de manejo,
etc., 0 no existen, 0 no estan actualizados, o no son acordes con las necesidades de
su funcionamiento.

Existen desfases entre los costos de funcionamiento de los sistemas y las tarifas. Las
quejas de los usuarios a causa de los “altos costos” contrasta con la preocupacién
de los dirigentes por el hecho de que lo recaudado en tarifas “no permite cubrir
costos’”.

Son muy comunes problemas relacionados con la infraestructura: por mal diseiio,
en algunos casos, por el deterioro como resultado de haber cumplido el tiempo

de vida util, en otros casos, la infraestructura esta incompleta. A esto debe sumarse
que un considerable nimero de sistemas carecen de reservorios y otras obras de
regulacion.
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* Muchos sistemas aquejan de pérdidas de agua, otros aquejan de un deficiente uso
del agua en el riego y de desperdicio.

* No se institucionalizan practicas de aforo.

* No todos los sistemas tienen mecanismos de control del volumen de agua utilizada
en el riego.

» Todavia son numéricamente limitadas las iniciativas de los sistemas de riego por
asegurar la conservacion de las fuentes de agua y de los ecosistemas asociados.

El actual modelo de gestion publica del riego

Los modelos de gestion publica del agua y el riego

El modelo de gestidn publica de los recursos hidricos en general, y del riego en
particular, esta determinado por la conjuncion de dos factores:

a) Por el caracter de la formacion econdémica y social del Ecuador.
b) Por la légica del modelo econémico de acumulacion asimilado por el Estado y la
sociedad.

Con el esquema insertado a continuacion se intenta graficar lo que es un modelo
de gestion publica del agua y el riego:

Formacion Modelo
econémica econémico
y social implementado

Politic

N2
\% \% \% %

Planificacion Asignacion
oficial presupuestaria

Marco legal Marco institucional
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Como se puede mirar en el cuadro insertado a continuacion, a cada modelo econé-
mico le ha correspondido un modelo de gestién del agua:

Anos Modelo econ6mico Eje del modelo de ges-
tion publica del agua

1830-1963 Basado en la concentracion de la propiedad sobre la tierra y la Propiedad privada sobre

agro exportacion. el agua.

1964-1980 Basado en la sustitucién de importaciones. Propiedad nacional del
agua.

1981 Basado en politicas de ajuste estructural. Derechos transables de

en adelante agua.

s

El modelo de gestion publica del riego basado en politicas de
ajuste estructural

Ainicios de los afios 90, se empezaron a aplicar cambios en el marco legal e insti-
tucional, materia de aguas, introduciendo importantes reformas legales e institu-
cionales muy a tono con las politicas de ajuste. Arrancaba el camino hacia el “ajuste
hidrico”

Tales reformas estaban orientadas a generar un modelo de gestién del agua
basado en el mercado. El arquitecto de esas reformas, el norteamericano Morris
Whitaker, al hacer un recuento de aquellas, sefiala:

Un esfuerzo substancial por racionalizar el conjunto de problemas institucionales,
legales, econémicos y sociales en el subsector de recursos hidricos se inici6 en

el gobierno de Duran Ballén, en 1992, como parte de un conjunto mucho mas
comprensivo de reformas a las politicas para el sector agricola. Se incluyeron
reformas para:a) mejorar la estructura institucional y legal para la administracién
de los recursos hidricos del Ecuador, con mayor autonomia regional a través de las
CRDs y una supervisién nacional mas definida a través del recientemente creado
CNRH, adjunto administrativamente al MAG; b) dar mayor seguridad y derechos
transables de propiedad privada del agua; c) privatizar los sistemas de riego
publicos, incrementar las tarifas del riego y mejorar la recuperacion de sus costos;
y,d) mejorar la administracion global de los recursos hidricos a nivel de las cuencas
hidrograficas y los rios. El MAG obtuvo un préstamo del Banco Mundial de USD

20 millones para ayudar a incrementar estas politicas a través de un proyecto de
asistencia técnica y entrenamiento internacional (Proyecto de Asistencia Técnica

- PAT).”2

12 Morris D.Whitaker, 1996.
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Aspecto fundamental para la implementacion de las orientaciones resefiadas fue
el haber procedido al dislocamiento institucional. En efecto, desde mediados de
los afos 80, las instituciones y los programas permanentes poco a poco eran susti-
tuidos por “proyectos” financiados por el BID o el Banco Mundial.

A mediados de los afios 90, eliminados el IEOS y el INERHI, derogada la Ley de
Reforma Agraria, impuestas las Leyes de Modernizacién y Privatizaciones por un
lado, y la Ley de Desarrollo Agrario, por otro, sectores con intereses especificos
hicieron algunos intentos por imponer una nueva Ley de Aguas acorde a la légica
del modelo. La conflictividad social que tal cambio presagiaba los hizo desistiry
buscar otra estrategia que, aunque mas complicada, resulté menos conflictiva:
reformar el tejido legal, comenzando por la misma Constitucion, sin necesidad de
reformar, hasta ese momento, ni un solo articulo de la Ley de Aguas.”

La reforma a la Ley de Aguas llegaria recién a inicios del 2004 para eliminar la obli-
gacion del pago de tarifas a los beneficiarios de los sistemas de riego estatales,
medida orientada a favorecer fundamentalmente a medianos y grandes propieta-
rios,y a reposicionar la politica de transferencia de los sistemas de riego estatales al
sector privado.™

A su vez, para afirmar el proceso de liberalizacion de los derechos de uso y aprove-
chamiento de las aguas, en mayo del mismo afio se codificé de manera inconstitu-
cional la Ley de Aguas, incorporando a este cuerpo legal reformas sutiles.'

Estas reformas son parte de un largo proceso tendiente a institucionalizar las
orientaciones resefiadas por Whitaker. Se aprobaron un conjunto reformas institu-
cionales, legales y administrativas, cuyos ejes articuladores han sido las politicas de
descentralizacién, las de fortalecimiento del rol del sector privado en la gestion del
aguay las de liberalizacién de los derechos de uso y aprovechamiento de las aguas.
El siguiente cuadro da cuenta de lo sefalado:

13 Foro de los Recursos H idricos, 2003.
14 Alex Zapatta, b,2004.
15 Codificar no es otra cosa que incorporar de modo ordenado, en un texto legal, todas las reformas que aquél haya
tenido en un determinado tiempo. Lo que la Comision de Codificacion del Congreso hizo no sélo fue codificar, sino
reformar la Ley de Aguas, algo que no le compete sino al pleno del Congreso. 95
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Politicas en materia de aguas institucionalizadas

en la década de los 90

Descentralizacion

Fortalecimiento del rol del sector privado

Liberalizacion de los derechos
de uso y aprovechamiento de las
aguas

+ Descentralizacion de
la gestiéon administrativa
(con énfasis en riego) a los
ex distritos de riego del
INERHI, ahora convertidos
en corporaciones regio-
nales de desarrollo: CRDs
(1994).

» Descentralizacion,
hacia los gobiernos pro-
vinciales, de la promocién
y ejecucién de obras de
alcance provincial en
riego, conservacion de
cuencas y microcuencas
hidrograficas y medio
ambiente (1998).

+ Giro a la politica de tarifas y subsidios
para favorecer a medianos y grandes propie-
tarios.

+ Transferencia de los sistemas estatales de
riego a los usuarios privados.

+ Concesién de la administraciéon de los
servicios de agua y saneamiento al sector
privado.

+ Seguridad juridica a los
derechos de agua otorgados a los
particulares: adopcion de la figura
de“derecho adquirido”

+ Relacién vinculante entre la pro-
piedad sobre la tierra y los derechos
de agua.

+ Transferibilidad automatica de
los derechos de agua con el traspa-
so de la propiedad sobre la tierra.

» Concesiones de los derechos de
uso y aprovechamiento a perpetui-
dad, ultimamente maquilladas con
aquello del plazo de la concesién
“mientras dure la vida econdmica-
mente Util de la empresa”

En el cuadro de la derecha, se detalla el cronograma de las reformas legales, institu-
cionales y administrativas implementadas con el propésito de dar sustento a este

proceso.
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Cronologia del proceso de reformas en materia de aguas
(Considerando, de modo especifico, los usos para riego y agua de consumo)

Aio Riego Agua para consumo
1992 Extincion del IEOS. Regulacion sectorial por parte del
MIDUVI.
La Ley de Modernizacién del Estado, Privatizaciones y Prestacion de Servicios Publicos por parte
de la Iniciativa Privada: posiciona politicas de descentralizacién, delegacién y privatizaciéon de servi-
cios publicos como los de riego, agua potable y saneamiento.
A fin de posicionar el concepto de seguridad
juridica sobre los derechos de agua, la Ley de
Desarrollo Agrario establecié mecanismos
1994 . - L
que limitan substancialmente la posibilidad
de reasignacion de tales derechos y marcé
una relacién vinculante entre la propiedad
sobre la tierra y las concesiones de agua.
Decreto 2224, Organizacion del Régimen Institucional de Aguas: eliminacion del INERHI, descentra-
lizacion de la gestion publica del agua; transferencia de los sistemas estatales de riego.
Resolucion del Consejo Consultivo de
Aguas del CNRH disponiendo que las con-
1996 cesiones para riego y otros fines productivos
sean de plazo indeterminado (contraponién-
dose a la norma establecida en el Art.23 de la
Ley de Aguas).
1998 El nuevo texto de la Constitucion Politica establece el marco necesario para procesos de delegacién a
la empresa privada de servicios como los de riego, dotacidon de agua y saneamiento.
Ley para la promocion de la inversion y de la participacion ciudadana -Trole 2- instrumentaliza
2000 la habilitacién constitucional para la delegacién al sector privado de los servicios como los de riego,
dotacion de agua y saneamiento.
Contrato de concesién a la empresa privada (Intera-
guas) de la administracién del sistema de agua de
2001 Guayaquil.
Puesta en marcha del Proyecto PRAGUAS.
Se formaliza la Politica Nacional de Agua y Sa-
neamiento. Se privilegia la participacion del sector
2002 R . L . R
privado en la administracion de sistemas de agua y
saneamiento.
Ley reformatoria a la Ley de Aguas:elimina | Anteproyecto de Ley de Agua Potable y Saneamien-
la obligatoriedad de pago de la tarifa basicay | to,cuyo propdsito central es el de propiciar y regular
reposiciona la politica de transferencia de los | las concesiones de la administracién de los sistemas
2004 sistemas estatales de riego. municipales de agua potable y saneamiento al sector

privado.

Nueva codificacion de la Ley de Aguas, incorporando el conjunto de reformas y estableciendo sutiles

modificaciones a la Ley.

]



Tercer Encuentro Nacional

Un modelo de transicion

Las reformas sefialadas, han sentado las bases para la transicion a un modelo de
gestion del agua basado en el mercado. Para ello, segun el mismo Whitaker, se
deben“consolidar las reformas al riego y los recursos hidricos;lo que segun él

implicaria:'®

Recomendaciones de Whitaker
para consolidar las reformas al riego y a los recursos hidricos

Lineamientos generales

Planteamientos especificos

1.Fortalecimiento del CNRH.

1.1.Convertir al CNRH en una agencia supraministerial.

1.2. Anadir a la Direcciéon Técnica mas departamentos: calidad
del agua, agua de consumo, hidroelectricidad.

1.3.Proveer el apoyo presupuestario requerido al CNRH y a los
CRDs sobre criterios de emergencia.

1.4.Proveer una incrementada y redisefiada asistencia técnica y
entrenamiento.

1.5.Fortalecer al personal técnico.

2. Mejorar los esfuerzos de reformas a las
politicas en el manejo de cuencas hidro-
graficas, calidad del agua, agua potable e
hihroelectricidad.

2.1.Implementar un programa nacional de mejoramiento del
manejo de cuencas hidrogréficas y de la calidad del agua.

2.2.Proveer asistencia técnica para consolidar las reformas politi-
cas en el sector eléctrico.

3.Establecer nuevas y claras directrices
para una mayor recuperacion de costos.

3.1.Eliminacion de subsidios y transferencia de los costos de
administracion, operacién y mantenimiento a los usuarios.

3.2.Coordinacién CNRH — MIDUVI.

4. Racionalizar la estructura legal/ ins-
titucional para la administracion de los
recursos hidricos.

4.1.Asignacién de mercado de los recursos hidricos: Ley de
Aguas que autorice derechos de propiedad privada dentro de
las concesiones de agua.

4.2.Racionalizar las inconsistencias institucionales en las leyes y
decretos actuales.

En sintesis, el modelo de gestién del agua basado en la l6gica del mercado impli-

caria:

+  Derechos transables de agua.

+  Privatizacién de los servicios publicos de agua, saneamiento y riego.

«  Tarifas competitivas.

+ Institucionalidad publica con desempefio empresarial.

16 Morris D.Whitaker, op. cit.
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Esta claro que, en el Ecuador, las reformas del Ultimo decenio se orientan en

esa direccién, pero, al subsistir importantes elementos del modelo basado en

la propiedad estatal del agua —lo que da como resultado la superposicién de
esquemas y normas—, lo adecuado seria decir que en el Ecuador se ha configurado
un proceso de transicion de un modelo a otro.

Una reflexiéon necesaria

Para Jaime Breilh “una caracteristica propia del ser humano es la de ser un fabricante
de utopias. El ideario de sus grandes metas forma parte esencial de su naturaleza
conciente y de su condicion de especie historica”.17

Sefala Breilh que

todo proceso de elaboracion tedrica se ordena alrededor de un determinado
paradigma que no es otra cosa que una matriz disciplinaria de la que hacen

parte los modelos interpretativos, los valores, las creencias y hasta los compromisos
comunes con que los trabajadores de la ciencia enfrentan un conjunto

problematico. Los paradigmas de hecho se expresan en modelos interpretativos,
que son una representacion conceptual o idealizacion esquematica de

un proceso o situacién y que ayudan a concretar una imagen simbdlica de la
realidad muy util para plasmar y comunicar ideas cientificas.1s

Con el siguiente diagrama, Breilh grafica su planteamiento:1s

Paradigma
(Matriz disciplinar: modelos, valores, creencias, compromisos sobre
un modelo o conjunto problematico).

N

Modelo
(Representacion o idealizacion esquematica de un proceso
o situacion.

N

Matriz
(Forma especifica de plasmar un modelo: contenidos,
relaciones y espacios).

17 Jaime Breilh, 2003.

18 Ibid.
19Ib:d. 99 |
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El mismo Breilh diferencia dos grandes tendencias en la construccion de modelos
de desarrollo humano:?°

“Modelos de desarrollo humano que parten de una aceptacion de las condiciones
estructurales, reglas del juego y concepciones de la sociedad capitalista, sea para
modernizarlas y profundizarlas, o sea para figurarse la posibilidad de un capitalismo
social o benigno;y,

Modelos pensados desde una perspectiva emancipadora, la cual se proyecta, ya
como una subversion de las bases del poder -incluidas las formas de alta concen-
tracion de la propiedad que sustentan el poder econémico-, de tal manera que
pueda terminarse el proyecto inacabado de la Modernidad, o sea, la superacién

de tales bases mediante la entrada a una era de liberacién (;posmoderna?), en

la que desaparezcan los componentes sustantivos de la modernidad capitalista
(predominio de la razén cientifica y el pensamiento llustrado, nocién de progreso y
acumulacién ascendente, uniculturalismo e imposicién de dominio sobre la natura-
leza).”

Compartiendo los sefialamientos de Jaime Breilh, es necesario preguntarse si,
dadas las actuales condiciones politicas y sociales que se vive en el pais, es posible
hacer concesiones a la realidad, manteniendo al mismo tiempo, el paradigma de
perspectiva emancipadora. Se entiende, desde luego, que concesién a la realidad
no es igual a concesién en la perspectiva politica trazada.

Por otro lado, cuando se hace referencia a la realidad, no solamente se hace refe-
rencia al ambito sobre el cual se quiere actuar o incidir con una propuesta determi-
nada. Cuenta igual la otra dimensién de la realidad, aquella desde la cual se viene
actuando, sea movimiento, partido, institucion, sindicato, plataforma, etc.

Esto es importante tenerlo presente en el caso concreto que nos ocupa. Una plata-
forma social de amplia participacion, como la del Foro de los Recursos Hidricos, se
desarrolla en un proceso en el que estan presentes tensiones entre intereses y pers-
pectivas diversas. Pero, ademads, se expresan las tensiones entre las preocupaciones
por hacer de éste, un espacio de pensamiento critico en torno al agua y, por otro
lado, la necesidad de tener resultados tangibles que justifiquen el esfuerzo que
demanda sostener su dindmica.

De alli que los documentos del Foro reflejen esas tensiones. La Propuesta Politica
que el Foro presenté al pais en el afio 2003 sefala que un modelo de gestion de
perspectiva alternativa“no puede ser ajeno a la busqueda y construccién de un
modelo de desarrollo que responda a las especificidades nacionales, que genere
trabajo y produccion, que fomente la equidad social y la redistribucién de la

20 Ibid.
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riqueza, que reconozca las diferencias, las caracteristicas culturales diversas y que
se convierta en una herramienta que contribuya a la reconciliacién plena de la
sociedad con la naturaleza™' ;Podria decirse que este planteamiento esta inscrito
en una perspectiva emancipadora? Sin duda. Pero, al mismo tiempo, el Foro levanta
algunos planteamientos que podrian ser asimilados por la légica del sistema. He alli
la ley de la contradiccién actuando; ley de la dialéctica que, por lo demas, suele ser
sefnalada como la ley superior del desarrollo.

En este contexto, en el Foro de los Recursos Hidricos lo “alternativo” pretende
ser una suerte de sintesis entre las posibilidades concretas de cambios al actual
esquema de gestion de los recursos hidricos y el riego, ademas del paradigma
transformador-emancipador que animé la creacién de este espacio.

Las propuestas alternativas del Foro

En una visién alternativa, jqué se espera del riego en el Ecuador? Para el Foro, el
riego es un medio para diversificar la produccion, incrementar la productividad
—en la perspectiva de garantizar la seguridad y la soberania alimentaria del pais—,
y contribuir al mejoramiento de las condiciones de vida de las familias del sector
rural, haciendo del riego parte de una estrategia de lucha contra la pobrezay la
migracién rural.

En esa perspectiva, el Foro, recogiendo una diversidad de aportes, ha formulado un
conjunto de planteamientos que, articulados, constituyen la base de un modelo
alternativo de gestién publica del riego:

Gestion compartida del riego.

Planificacion nacional y regional del riego.

Ampliacion de la superficie bajo riego.

Desarrollo del riego campesino.

Asignacién equitativa de derechos de agua, tanto por el Estado como por las orga-
nizaciones que administran sistemas de riego.

Investigacion y transferencia tecnolégica en riego y produccion.

Establecimiento de un sistema tarifario con una base imponible socialmente dife-
renciada.

Reorientacion y adecuacion institucional para la gestion del riego en el marco de
un proceso de descentralizacién democratica.

Tales planteamientos se encuentran condensados en la ya citada Propuesta Politica
en base a la cual se ha desarrollado la matriz que se presenta mas adelante.

Conviene sefalar que la matriz tiene, al mismo tiempo, una intencionalidad didac-

21 Foro de los Recursos Hidricos, op. cit., 2003. 101
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tica y un formato que exige un lenguaje de concrecion. Cada una de las propuestas
es abordada en un cuadro, el mismo que esta dividido en 3 columnas:

+  Enla primera, se abordan los problemas derivados del actual modelo de gestién.

+ Enlasegunda, se abordan los planteamientos generales en la perspectiva de un
nuevo modelo de gestion.

+  Enlatercera, por tltimo, se abordan las implicaciones concretas que se derivarian
de ese planteamiento general.

Con estos sefalamientos, se presenta la matriz:

Gestion compartida del riego

Problemas derivados del Planteamiento general en la Implicaciones concretas que se deri-
actual modelo de gestion perspectiva de un nuevo modelo | van del planteamiento general
de gestion

El Ecuador carece de estrategias Sustituir la politica de transferen- + Definicién de politicas en el sector
estatales para el desarrollo del cia de los sistemas estatales de riego: Estado, consejos provinciales,
riego. riego por una politica basada en la organizaciones de usuarios.

gestion compartida, lo que implica | »+ Administracion de los sistemas de
Por otro lado, la politica de trans- | el establecimiento de mecanismos riego: responsabilidad exclusiva de las

ferencia de los sistemas estatales | que aseguren responsabilidad organizaciones de usuarios.

de riego responde a la légica solidaria del Estado, los gobiernos » Financiamiento de los sistemas de
de las politicas de ajuste y tiene seccionales y las organizaciones de | riego, publicos o no:inversion publica
implicaciones negativas respecto | usuarios en la gestion sectorial y directa e inversion de gobiernos sec-

del rol del Estado en el riego. de los sistemas de riego. cionales, combinados con adecuados

sistemas tarifarios.
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Planificacion nacional y regional del riego

Problemas derivados
del actual modelo de
gestion

Planteamiento
general en la
perspectiva de un
nuevo modelo de
gestion

Implicaciones concretas que se derivan del
planteamiento general

El Ecuador no cuenta
con un Plan Nacional de
Riego actualizado.

Son contados los planes
locales o regionales de
riego.

Las posibilidades de
planificaciéon chocan con
las dificultades que se
derivan de la existencia
de unidades diversas de
gestion y planificacion
de los recursos hidricos
y el riego.

Implementar planes
locales, provinciales
y regionales de

riego en un proceso
acumulativo cuya
perspectiva superior
sea la de dotar al pais
de un Plan Nacional
de Riego.

+ Implementacion de la propuesta de Guia de Inventario de
los Recursos Hidricos formulada por el Foro.

+ En el marco de una estrategia nacional de ordenamiento
territorial, corresponde clasificar las areas de riego, actua-
les y potenciales, diferenciando tipos de riego adecuados
para cada caso.

+ Establecimiento de mecanismos que posibiliten imple-
mentar planes locales, provinciales y regionales de riego.

+ Articulacion de la planificacion del riego a la necesidades
de drenaje, control de inundaciones, control de deslaves y
control de sequias.

+ Pararesolver la dificultad que se deriva de la diversidad
de unidades de gestion y planificacion, se propone
establecer la unidad basica hidrogréfica, UBH —unidad
de cuenca menor-, la cual, a su vez, se relacionaria con la
unidad de asientamiento humano y produccién, UAHP?

Ampliacion de la superficie bajo riego

Problemas derivados del actual
modelo de gestion

Planteamiento general en la
perspectiva de un nuevo modelo
de gestion

Implicaciones concretas que
se derivan del planteamiento
general

Como resultado de un proceso de
desinversion publica en el sector
riego, la inexistencia de planifi-
cacion y la falta de estrategias de
desarrollo del riego, la brecha entre
la superficie regada y regable sigue
siendo considerable.

En la perspectiva de diversificar e
incrementar la produccién agrope-
cuaria del pais de forma articulada
a la estrategia de planificacion
esbozada, se deben establecer es-
trategias que permitan acortar las
diferencias entre superficie regada,
actualmente regable y potencial-
mente regable.

+  Ampliacién y adecuacion de
sistemas de riego en funciona-
miento.

+ Conclusién de sistemas en
construccion.

-+ Disefoy construccion de obras
de regulacién y de trasvases de
las aguas.

22 Roberto Chiriboga, 2004.
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Desarrollo del riego campesino

Problemas derivados del actual
modelo de gestion

Planteamiento general en la
perspectiva de un nuevo modelo
de gestion

Implicaciones concretas que
se derivan del planteamiento
general

Pese a la importancia que el riego
campesino tiene para la autosu-
ficiencia alimentaria del pais, el
Estado no ha dispuesto una politica
de apoyo a ese riego.

Salvo contadas iniciativas, por lo
demas sin articulacién entre si, los
sistemas de riego campesinos son
totalmente autogestionarios, he
alli la razén de sus fortalezas, pero
también de sus debilidades.

Establecer mecanismos que poten-
cien la capacidad de produccién
de las tierras bajo la influencia

de sistemas de riego campesinos
(comunitarios o no).

+ Desarrollo de los sistemas de
riego campesinos con apoyo del
Estado. Para ello, financiamiento
garantizado, en el Presupuesto
Nacional, del Fondo Nacional de
Riego Campesino.

+ Sistematizacién de las experien-
cias y practicas del riego campe-
sino para evaluar su eficiencia y
sus potencialidades.

Investigacion y transferencia tecnoldgica en riego y produccion

Problemas derivados del actual
modelo de gestion

Planteamiento general en la
perspectiva de un nuevo modelo
de gestion

Implicaciones concretas que
se derivan del planteamiento
general

En las ultimas décadas, en la mayor
parte de los cultivos, la productivi-
dad se ha estancado o ha descen-
diendo. Solo unos pocos productos,
aunque muy importantes en la
generacion del PIB agricola, han
subido en productividad.

Los sistemas de riego, en general,
no alcanzan a lograr el verdadero
potencial de uso del suelo y del
agua.

Entre otros factores, ello obedece a
la poca importancia que el pais da
a la investigacion y transferencia de
tecnologia agropecuaria.

En funcion del incremento y la
diversificacion de la produccion,
asegurar el aprovechamiento
6ptimo del agua y el suelo en los
sistemas de riego.

+ Aplicacién de estrategias de
investigacion y de validacién de
tecnologia, para cada una de las
regiones naturales del pais, en
las que se definan las priorida-
des de investigacion por culti-
vos y sistemas de produccion,
de acuerdo a las necesidades de
los agricultores.

+ Impulso a programas de pro-
duccién de semillas y material
vegetativo y propiciamiento
de su uso, sobre todo entre los
pequeios productores.

+  Prevencion de efectos de mal
uso del riego y de los suelos.

+ Disefo e implementacion de
un programa de transferencia
tecnoldgica y capacitacion.
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Problemas derivados del actual
modelo de gestion

Planteamiento general
en la perspectiva de un nuevo
modelo de gestion

Implicaciones concretas que
se derivan del planteamiento
general

La intervencion estatal en el riego, a
partir del criterio de que el que mas
tierra dispone mas agua necesita,
ha profundizado las inequidades
sociales.

Las asociaciones de regantes
(juntas o directorios) reproducen
muchas veces légicas de inequidad
social en la distribucion de dere-
chos de riego.

Establecer mecanismos que posi-
biliten la reasignacion de derechos
de agua en donde se verifique
acaparamiento y mal uso.

» Aprobacion de la propuesta
de reforma al marco legal en
materia de aguas presentada al
Congreso Nacional por el Foro.

+ Implementacién de un progra-
ma de actualizacién de infor-
macion, de regularizacion de las
concesiones y de resolucion de
conflictos de agua pendientes.

+  Enlos sistemas de riego,
asignacion / reasignacion de
derechos de riego sobre la base
de criterios de equidad social.

Establecimiento de un sistema tarifario
con una base imponible socialmente diferenciada

Problemas derivados | Planteamiento general en = Implicaciones concretas que se derivan del plantea-
del actual modelo de | la perspectiva de un nue- miento general

gestion vo modelo de gestion

En los ultimos anos, Establecer un sistema tari- » Restitucion de la tarifa basica, a fin de posibilitar la
ha prevalecido un fario, por un lado, en base a recuperacion de inversiones estatales en riego.
enfoque basado en las | los principios constitucio- » Labase imponible de la tarifa basica debe ser social-

l6gicas del mercado

y la orientacién ha
sido la de subsidiar a
medianos y gran-

des propietarios de
tierras (por ejemplo,

la eliminacién de la
obligacién de pago de
la tarifa basica).

Ademas, la dispersion
y el debilitamiento
institucional han
reducido substancial-
mente la capacidad de
las entidades estatales
que tienen la respon-
sabilidad de recaudar
tarifas.

nales de igualdad, propor-
cionalidad y generalidad,

y, por otro lado, en base

al andlisis de rentabilidad .
social y ambiental.

mente diferenciada en funcién de las caracteristicas

de las UPAs, el destino de la produccién, la zona

geografica y el manejo ambiental de las UPAs.

Los pequeios propietarios, cuyas UPAs no superen

las 10 has., estarian exonerados del pago de la tarifa

basica.

+ Latarifas volumétricas deben ser establecidas por
la organizacién de usuarios que administran los
sistemas de riego. Esta tarifa debe garantizar las acti-
vidades de operacion, administracion, mantenimien-
to, conservacion de fuentes de agua y reposicion de
activos que han cumplido su vida util.

+ Ejercicio de la potestad coactiva por parte del CNRH,
asi como de la potestad de resolver la caducidad
de las concesiones de derechos de uso y aprove-
chamiento de agua a quienes no cumplan con sus
obligaciones tributarias.

+ Paralarecaudacion de la tarifa bésica y de concesion,
el CNRH y las CRDs pueden delegar esta atribucion a
los gobiernos provinciales o municipales, reconocien-
do los costos de administracion.
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Reorientacion y adecuacion institucional
para la gestion del riego

Lo institucional, en materia de riego, se ha vuelto un tema demasiado sensible
debido a las connotaciones que tiene.En el Foro de los Recursos Hidricos, se trata
de un aspecto que esté siendo discutido y sobre el cual se espera establecer
consensos minimos.

Para este trabajo, se han revisado 6 propuestas de modelos de gestién institucional
de los recursos hidricos y el riego en el Ecuador, encontrdndose entre estos nota-
bles diferencias, pero también importantes similitudes.

Queda claro que el nuevo modelo institucional de gestién no puede ser sino una
sintesis de los modelos planteados.Tales modelos, revisados y sintetizados en la
matriz que se inserta mas adelante, son:

Modelo de institucionalidad presente en la propuesta de la nueva Ley de Aguas
presentada por la CONAIE.

Modelo de reforma democratica de la institucionalidad vigente, el mismo que ha
sido trabajado a partir de documentos del Foro y de criterios expresados en esta
plataforma.

Modelo de descentralizacion plena, el mismo que ha sido argumentado por el
CONCOPE.

Modelo de institucionalidad adecuada al manejo integrado de cuencas, fomentado
en América Latina por la CEPAL. El pais cuenta con importantes exponentes de este
modelo.

Modelo de mejoramiento de la gestién institucional del riego, propuesta trabajada
por un equipo contratado por el CONAM.

Modelo de gestion intersectorial de los recursos hidricos, planteamiento del CNRH.

Conviene destacar las coincidencias de las propuestas revisadas, pues alli tenemos
elementos sélidos para iniciar un proceso de reforma institucional sectorial:

En general, las propuestas coinciden en la necesidad de que la gestién nacional de
los recursos hidricos sea intersectorial, descentralizada, participativa, planificada,
que dé atencion especifica a sectores socio-productivos vulnerables y, finalmente,
que promueva el manejo integrado de las cuencas.

La mayoria coincide en la necesidad de que el CNRH sea reestructurado en base a
criterios de democratizacion. Algunos van mas alld y plantean su conversién en otra
instancia, una Direccion Nacional de Recursos Hidricos, por ejemplo.



Un modelo de gestién publica del riego

Hay un consenso generalizado en que la autoridad nacional del agua esté articu-
lada al Ministerio del Ambiente o, si se conserva la figura de Directorio, se esperaria
que esté presidido por el Ministerio del Ambiente.

Es casi generalizado el criterio de separar la gestién intersectorial de los recursos
hidricos de la del riego. Ello implica -y este es un criterio ampliamente compartido-
la necesidad de crear un ente rector del riego adscrito al Ministerio de Agricultura'y
Ganaderia (MAG).

Por ultimo, hay total consenso en la urgente necesidad de delimitar roles de las
entidades publicas relacionadas con el sector. Hasta aqui las coincidencias.

Antes de revisar la matriz a la que se aludié, es necesario destacar que en el
Ecuador,como en los demas paises de América Latina, en el Gltimo decenio, se

han desarrollado un sinnimero de experiencias innovadoras de gestién social

del riego con un claro protagonismo de las juntas de regantes. Asi mismo, se han
constituido varias plataformas sociales de gestion del agua a nivel comunitario:
acequias, microcuencas y subcuencas. Estos procesos no pueden ser desconocidos
al momento de disefar la nueva institucionalidad del sector, menos si se pretende
que ésta sea alternativa.

Con estos sefalamientos, se presenta la matriz que sintetiza las diversas propuestas
de modelo institucional para la gestion sectorial.
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24 CONAIE, 1996.
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El dilema de los servicios ambientales

-

El derecho %j agua

y el dilem los servicios ambientales

=% Edgar Isch Lopez

Con los aportes de la
Comision de Valoracién
' ) de Recursos Hidricos*

Presentacion

En los ultimos afos, varios organismos internacionales, como el Banco Mundial, han
posicionado el planteamiento de pago por servicios ambientales como un meca-
nismo que, se supone, contribuird a gestion eficiente de los recursos naturales.
Este tema es relativamente nuevo e Ecuador, aun cuando existe una amplia
difusion de algunos mecanismos y de ciertas experiencias practicas, algunas vincu-
ladas directamente a los recursos hidricos. La promocién del sistema de pago de
servicios ambientales tiene incluso cierto nivel de legitimidad juridica, aunque es
incompleta y requiere nuevos cuerpos legales.

El planteamiento tedrico sobre el pago de los servicios ambientales, asi como sus
resultados en nuestro pais y el continente, plantea actualmente un amplio y polé-
mico debate en torno a los riesgos y las oportunidades que implicaria la adopcién
de este mecanismo. Su validez es motivo de una discusion que supera lo técnico y
abarca una concepcion de desarrollo que, segun se propone, deberia plantearse a
nivel de pais.

En este marco, el Foro de Recursos ﬁ'icos se propuso indagar la naturaleza de
la propuesta de pago por servicios amblentales con reIaC|on al agua. Para hacerlo,

de compartu: alg

cuenta la investiga

Entre las experiencias ‘ de actores directos,
) i ro, la del FONAG,
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del Azuay, el estudio de Valoracion del Agua realizado por Pierre Gasselin, el debate
interno del PROMACH ante la posibilidad de iniciar un sistema de pago de servicios
ambientales, el proceso de gestion ambiental, en Cotopaxi, con apoyo del Fondo
Minka, la propuesta de cobro de servicios ambientales en el Municipio del Cantén
Quijos y otras. En algunos casos, se traté de visitas directas y, en otros, del generoso
acercamiento de los actores de estos procesos a las reuniones de la comisién de
valoracién del agua del Foro.

Adicionalmente, se recogieron otras experiencias, opiniones y propuestas de ocho
de las mesas provinciales en las cuales el borrador de este trabajo fue presen-

tado y debatido.Todo ello alimenté la argumentacién en un debate que aun esta
iniciando, en el que quedan muchos puntos que no han logrado acuerdos plenos
y en el que, ademas, hay un fuerte trasfondo ideolégico vinculado a cudl es el
modelo de desarrollo que de mejor manera permitira el bienestar de la poblacién
ecuatoriana y el bienestar de los importantisimos ecosistemas y especies vivas que
pueblan nuestro territorio.

El fruto de ese debate ha sido editado y se presenta de manera sintética en el
trabajo que ahora usted tiene en sus manos. El reto es plantear una posicion
respecto a la valoracion econémica del agua y proponer lineas generales de inter-
pretacién y accion desde las comunidades que requieren y gestionan el uso del
agua en el Ecuador.

Se puede decir, sencillamente, que el agua es indispensable para la vida en el
planeta y para la supervivencia de la especie humana. Nuestros cuerpos estan
constituidos de ella en un 75%, vivimos en un planeta cuyas tres cuartas partes de
superficie estan cubiertas por agua y requerimos de ella para producir nuestros
alimentos y conservar la vida. El agua es también escultora de paisajes y origen de
fenédmenos que sorprenden por su fuerza y sus efectos.

El ciclo del agua es bien conocido y relativamente simple. Gracias a él, se calcula
que la naturaleza ha logrado mantener, por miles de afios, una cantidad casi idén-
tica del liquido vital a la existente en el inicio de los tiempos, anteriores al surgi-
miento de la especie humana. El ciclo del agua, por tanto, es algo que pertenece
al mundo y a todos nosotros como parte de él. Ademas, no requiere del trabajo
humano y se reproduce a si mismo de manera continua.

Estos factores provocan que, en torno al agua, se generen gran parte de los
mayores retos que hoy debe enfrentar la comunidad humana a escala global y
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local. Los problemas mas claramente visibles son los vinculados a la cantidad,
calidad y distribucion del agua dulce.En 1997, la atencién internacional sobre el
tema se expresé cuando, en Mar del Plata, Argentina, se realizo la primera Confe-
rencia de Naciones Unidas sobre el agua, la cual reconocié que “todo hombre tiene
igual derecho al acceso al agua potable, en cantidad y calidad suficientes, como
para cubrir sus necesidades” Mas tarde, en 1992, la Cumbre Mundial de la Tierra de
Rio de Janeiro concretizaba esa exigencia y la englobaba en las demandas ambien-
tales mas importantes de la Agenda 21.

El punto de partida para el analisis de la problematica del agua, formalmente acep-
tado, es que el acceso a ella es un derecho humano fundamental, reconocimiento
que se vinculé con los Objetivos del Milenio de las Naciones Unidas cuando, desde
esa instancia, se declaré al 2003 como el Aio del Agua Fresca.

Los Objetivos del Milenio proponen “reducir, para el aflo 2015 [...] la proporcién
de personas que se encuentran imposibilitadas de acceder a agua de beber
segura”y “detener la explotacion insostenible de los recursos hidricos”La Cumbre
Mundial Sobre el Desarrollo Sustentable (Johannesburgo, 2002) fue mas alla al
reconocer la relacion entre el bienestar social y la calidad ambiental, relacién por
la cual el agua juega un papel clave dentro de las estrategias de lucha contra la
pobreza.

La consideracion de que el agua es un derecho se ha ido expresando paulatina-
mente en los diversos instrumentos internacionales. Lo que tenemos hoy, en decla-
raciones que hablan de manera expresa sobre este derecho, no es igual a lo que
teniamos en el pasado, cuando la referencia al agua era apenas tacita, tal como se
presenta en la Declaracion de los Derechos del Hombre de 1948, la cual establece
que:“toda persona tiene derecho a un nivel de vida suficiente como para asegurar
su salud, su bienestar y el de su familia, especialmente a través de la alimentacion,
vestido, vivienda [...]"" No se menciona al agua, pero se entiende que esta presente
por su caracter vital.

Algo parecido se repite en la Convencién Sobre los Derechos Econémicos, Sociales
y Culturales, pero el Comité de la ONU sobre estos derechos quita cualquier duda al
sefalar que:“El derecho humano al agua es indispensable para llevar una vida con
dignidad humana. Este es un pre-requisito para la realizaciéon de otros derechos
humanos™ De alli que se relacione el derecho al agua con el derecho al desarrollo,
los acuerdos multilaterales de medio ambiente, la seguridad personal, la culturay la
salud.

Sin embargo, un profundo estudio sefala que el derecho al agua no ha sido tradu-
cido en obligaciones y responsabilidades en la mayoria de legislaciones nacionales

1 ONU, Declaracion Universal de los Derechos Humanos. art. 25, 1948.
2 Comité sobre los Derechos Econémicos, Culturales y Sociales de la ONU, General Comment N°15 The right to water,
2002, citado en John Scandon, Angela Cassar y Noémi Nemes, Water as a Human Right?, IUCN, Gland, Suiza y Cam-
bridge, UK., 2004. 119
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e internacionales,® aunque el reconocimiento ofrezca mejores condiciones para
reforzar las capacidades publicas y la implementacién de politicas mas justas y
adecuadas.

La realidad mundial marca la urgencia que existe para definir adecuadamente
este derecho y trabajar por su plena aplicacion. Célculos de los organismos inter-
nacionales estiman que seis mil niflos menores de cinco aflos mueren cada dia
por consumo de agua insalubre, el 80% de las enfermedades en los paises pobres
tienen relaciéon con el consumo de agua insana y 3 mil millones de seres humanos
no cuentan con instalaciones sanitarias adecuadas. Estas, entre otras posibles
cifras, permiten ampliar el concepto del derecho al agua no solo vinculandolo a

la garantia de acceso al liquido vital, sino también a un requerimiento minimo de
calidad.

Una consecuencia inmediata de asumir que el agua es un derecho fundamental
de las personas es reconocer que cada persona es parte de la familia humana. Por
tanto, interponer otro tipo de condiciones, incluyendo la del pago por el liquido, es
violentar el derecho y trastocar este patrimonio de todos en una mercancia a ser
comercializada en el mercado.

Una segunda consecuencia es considerar que la propiedad de agua no puede
darse a nivel individual o grupal. Nadie deberia tener el derecho de apropiarse del
agua en forma privada. Esto se presenta como principio basico del Manifiesto del
Agua, elaborado en 1998 por un grupo de 23 personalidades de reconocimiento
mundial,y en muchos otros documentos de las mas diversas instancias internacio-
nales:

“El agua pertenece mas a la economia de bienes comunes y de la riqueza compar-
tida que a la economia de la acumulacién privada e individual [...] " Por tal razén,"el
acceso al agua es un derecho fundamental, inalienable, individual y colectivo [...]

y hace parte de la ética de base de una‘buena’ sociedad humana y de una‘buena’
economia”™

Por ello, el régimen de agua de cualquier pais no puede sino declararla como un
bien comun de uso publico que, por ende, esta fuera del comercio y con el cual
ninguna persona o entidad tiene el derecho de enriquecerse ni de pedir beneficios
por su acceso, preservacion o proteccién, en desmedro de otro.

En el caso del Ecuador, el articulo 247 de la Constitucion Politica es muy preciso
en este tema:“las aguas son bienes nacionales de uso publico; su dominio es
inalienable e imprescriptible, su uso y aprovechamiento correspondera al Estado
0 a quienes obtengan esos derechos de acuerdo con la Ley” Nuestro Cédigo Civil,

3 John Scandon, Angela Cassar y Noémi Nemes, Water as a Human Right?, IUCN, Gland, Suiza y Cambridge, UK, 2004,p.9.
4 Citado en Sergio Ferrari, El agua, bien ptiblico o mercaderia, www.argenpress.info en tres entregas, fecha de publi-
cacion junio de 2004.
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ademads, considera sinénimos los términos dominio y propiedad:“El derecho de
dominio otorga a su titular tres facultades: uso, goce, disposicion”®

Entre otras cosas, esta perspectiva implica las siguientes conceptualizaciones y
consecuencias:

“Los bienes de dominio publico son inalienables e imprescriptibles™

El Unico propietario titular del agua es el Estado, puede otorgar a particulares solo
su aprovechamiento, pero no su propiedad.

Al Estado le corresponde asegurar un nivel minimo de acceso al agua, necesario
para la subsistencia y la dignidad.

El agua no puede convertirse en una simple mercancia, por lo que no debe ser
sometida a las leyes del mercado ni puede ser privatizada.

Debe darse prioridad a las necesidades de la poblacién, en relacién a aguas utili-
zadas en la alimentacion y otros usos cotidianos, para el sostenimiento digno de las
familias y las comunidades.

Cuando el agua es condicién para la vigencia de otros derechos humanos, los servi-
cios relacionados deben entrar también en la categoria bienes publicos.

Para garantizar estos principios, el Estado debe realizar las inversiones necesarias.
Exista escasez o no, esta no puede ser una amenaza para amplios sectores de la
poblacién; se debe garantizar equidad en la distribucién del recurso.

Se requieren mecanismos participativos de gestién del agua, pues es un bien que
pertenece a todos.

Como cualquier otro derecho humano, el derecho al agua debe estar identificado
como una obligacion juridica, especificadas las correspondientes obligaciones
del Estado y sus diversas instancias, y establecidos claramente los mecanismos de
exigibilidad al alcance de los ciudadanos que sientan afectado este derecho.

Se debe asegurar el derecho al agua a las generaciones futuras.

Es necesario dar la prioridad al derecho humano al agua sobre el derecho comer-
cial internacional (por ejemplo, para acuerdos de la Organizacién Mundial del
Comercio).

Asegurar los derechos al agua de las mujeres y de los grupos considerados en
riesgo, especialmente los nifios y las ninas, es indispensable.

Se deben respetar los derechos al agua de los pueblos indigenas.

La enorme distancia existente entre un derecho humano y una mercancia es la
misma que entre un bien publico y un bien privatizado. Las dos concepciones son
excluyentes entre si y cualquier intento de convivencia entre ellas solo lleva a que
se imponga la visién mercantil, aupada por un poderoso mercado y por condi-
ciones socioecondémicas que ponen en sus“manos invisibles” el poder de resolver
los conflictos presentes y futuros, dejando la perspectiva de derechos solo como
adorno de discursos que se alejan mas y mas de la realidad.

5 Verodnica Arias, Marco legal e institucional de los recursos hidricos en el Ecuador, en Foro de los Recursos Hidricos,
Primer Encuentro Nacional: Documentos de Discusion. Foro de Recursos Hidricos, Quito, 2002.
6  Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, art. 73,1998, 121
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La concepcion del agua como mercancia no se presenta siempre de manera frontal,
pero cuando sucede puede ser tan terrible como lo sefialado por uno de los orga-
nismos multilaterales de desarrollo:“El agua debe ser utilizada por quienes sacan el
mayor provecho econémico de ella”

Las posiciones estan claras y cada quién tendra que decidir a cual de las dos se
suma.

La importancia del agua abarca una gama muy grande de campos y aspectos,
cada uno de los cuales habla de funciones ecoldgicas cuyo origen es natural y
gue no dependen de la existencia humana para realizarse, aunque ciertamente la
presencia humana puede transformar la manera de expresarse de esas funciones,
asi como de funciones culturales que son una construccion de colectividades
humanas.

A su vez, al momento de considerar cada una de esas funciones, se extraen conse-
cuencias definitorias sobre el modelo de gestion del agua que se requiere imple-
mentar. Las funciones culturales, de manera especial, marcaran la importancia de
considerar, en la gestién, las particularidades de cada sector territorial-cultural,
entregando elementos que resulten de tanta o mas importancia que los geogra-
ficos y fisicos.

Sin duda, esas conclusiones tienen que ver con aspectos generales que hablan de
la necesidad, la posibilidad y la factibilidad o no de impulsar un sistema de pago
por servicios ambientales.

El agua como satisfactor de un derecho humano basico

Una de las funciones del agua, como hemos visto, es la de satisfacer un derecho
humano basico. Si consideramos la funcion de satisfactor de ese derecho, dentro
de la escala planteada por Manfred Max-Neef,? nos encontramos con un satisfactor
que tiene la particularidad de ser sinérgico, pues, ademas de satisfacer necesidades
de supervivencia (salud fisica, alimentacidn), estimula y contribuye a la satisfacciéon
simultanea de otras necesidades (trabajo, entorno vital, simbolos, obligaciones, atri-
buciones, creacion, entre otras). Una particularidad de este tipo de satisfactores es
la de ser contrahegeménicos, en el sentido de que revierten racionalidades domi-
nantes como la coaccién y la competencia. Dicho aspecto, adicional a otros, lleva a
considerar la improcedencia de crear un mercado del agua.

7  Banco Asidtico de Desarrollo, citado en Amigos de la Tierra, Naturaleza en venta:impactos de la privatizacion del agua
yla biodiversidad, Amsterdam, 2001.

8  M.Max-neef, et al., Desarrollo a escala humana: una opcion para el futuro, Development Dialogue, N°. especial; 1986,
pp.9-93.
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Si el agua es un derecho humano, entonces hay que considerar, en su gestién, al
menos los siguientes factores:

Conlleva la responsabilidad del Estado, tanto desde el gobierno central cuanto
desde los gobiernos locales, de promover, proteger y garantizar el derecho al agua,
tal y como le corresponde frente a cada uno de los derechos humanos.

Implica la responsabilidad de la gestién colectiva. Esto, naturalmente, desde el
impulso a la participacion de todos los actores involucrados y, al mismo tiempo,
reconociendo diferentes manifestaciones y grados de esa responsabilidad. Al ser
una tarea que involucra, en Ultima instancia, a todos, es evidente que cada uno
debe cumplir un papel en la proteccién y el uso justo y sustentable del agua.

Obliga a considerar fuertemente la equidad en la distribucién y a no enmarcarse
solamente en la atencidn a los indicadores de cantidad y calidad. Si solo se esta-
blece una preocupacion por estos dos ultimos aspectos, como se lo ha hecho en
muchos andlisis, no se puede garantizar el derecho para todos, sino que, por el
contrario, se ocultan una serie de factores de conflicto potencial o visible, sin contar
con la informacién y las herramientas de analisis necesarias para encontrar alterna-
tivas adecuadas. Es en torno a la distribuciéon en donde, ademas, puede realizarse
un analisis de equidad desde las perspectivas de género, étnicas y generacionales,
sin las cuales se mantendrian vigentes inequidades que se afaden a las de clase o
condicidén socio-econémica.

El agua como elemento de sustentacion ecologica

Ecosistemas enteros dependen de la presencia de una cantidad y calidad especi-
ficas de agua, tanto en su estado liquido como en el gaseoso y en el sélido, segun
sea el caso.

El debate surgido desde la perspectiva ambientalista en torno a distintas expre-
siones de la gestion del agua, como la construccion de represas, para poner un
caso, centra su atencion en los impactos que tiene cualquier medida en la calidad
de vida de las poblaciones humanas y en la conservacién de procesos naturales
que determinan la diversidad biolégica y paisajistica. En el caso de las represas, a
éstas se les acusa de una enorme cantidad de ecosistemas afectados, ademas de la
movilizacion forzada de decenas de millones de seres humanos.

El trasvase de agua de una cuenca a otra, realizada en muchos casos para cubrir
las necesidades de agua potable de las grandes ciudades o los requerimientos de
agua de riego de zonas de produccion agricola, debe ser analizado desde la misma
perspectiva.
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De manera mas intensa, sin pretender agotar los ejemplos de casos, ha crecido el
interés internacional por los humedales, es decir, por los ecosistemas cuyo sustrato
permanece inundado o saturado con agua durante importantes periodos del afio y
que pueden ser considerados como sistemas de transicién entre aquellos terrestres
y acuaticos debido a la posicidn espacial que ocupan (generalmente entre ambos
sistemas), al volumen de agua que almacenany a los procesos que en ellos se desa-
rrollan.? Son ecosistemas de una muy amplia diversidad biolégica y de gran impor-
tancia en su relacién con otros ecosistemas.

Considerar este rol ecolégico del agua conlleva a asumir que su gestién no debe
considerar Unicamente la importancia y los usos que el ser humano pueda hacer de
ella, sino que la visién debe involucrar a los demds seres vivos y al conjunto natural
de la zona en la cual se esta aprovechando el agua y, por tanto, haciendo cambios
en sus flujos, tanto de cantidad como de direccion.

Una gestidon que deje de estar centrada exclusivamente en los intereses humanos

es necesaria si se desea garantizar,ademas de un flujo constante de agua del cual
puedan gozar las presentes y futuras generaciones, de una indeterminable pero muy
amplia cantidad de otros bienes naturales vinculados a los actuales flujos de agua.

El agua como componente de la cultura de nuestros pueblos

El acercamiento que cada cultura establece con la naturaleza le otorga una serie de
creencias, conocimientos y practicas diferenciadoras que, en su conjunto, definen el
significado que se otorga al mundo natural y a cada uno de sus componentes.Un
significado que siempre va mucho mas alla de la simple utilizacion o aprovecha-
miento de lo que la naturaleza nos otorga.

Asi, dependiendo de la nacionalidad, dentro del territorio ecuatoriano, histérica-
mente ocupado por una diversidad de culturas,a muchos fenémenos naturales se
les ha otorgado importancia dentro del cuerpo de ideas que forman parte de la
cosmovision o psicologia comun de cada pueblo.

En Costa, Sierra u Oriente encontramos una apreciacién que relaciona al agua con
el mundo de lo sagrado, con las fuerzas mas profundas de la naturaleza. A través del
agua se manifiesta la vida y la posibilidad de purificacién de aquello que contraria a
los espiritus o a la comunidad que los reconoce.

Por ello, son multiples los rios, las cascadas y las lagunas sagradas cuya trascen-
dencia solo puede asumirla en su integridad el pueblo poseedor de esa particular
valoracién. Aqui, poco o nada sirven los indicadores de cantidad y calidad técnica,
pues las condiciones del agua son analizadas desde una ldgica diferente, dentro de

9  La Convencién Relativa a Humedales de Importancia (Ramsar, 1977) define a los humedales como:“Extensiones de
marismas, pantanos y turberas, o superficies cubiertas de aguas, sean estas de régimen natural o artificial, permanen-
tes o temporales, estancadas o corrientes, dulces, salobres o saladas, incluidas las extensiones de agua marina cuya
profundidad en marea baja no exceda de seis metros”
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un conjunto de interpretaciones de la realidad que, desde su propia perspectiva de
lo sagrado, llegan a tener un sentido inaccesible para el foraneo.

Los lugares donde el agua se manifiesta son también sitios privilegiados para la
socializacion de las nuevas generaciones, tanto en la concepcién cultural de la
comunidad que se trata cuanto en el aprovechamiento del flujo del agua como
fuente de vida y alimentos, y en las practicas relacionadas con el liquido vital y su
entorno.

Muy cercanamente se encuentra la aproximacion al agua como fuente de recrea-
cién, la misma que es, a la vez, una expresién cultural y una necesidad humana
basica.

Dentro de las funcionalidades del agua, ligadas a lo cultural, encontramos el
sentido estético que cada cultura es capaz de apreciar en un mismo paisaje. No
se trata solamente de un componente de las concepciones culturales, sino que se
traduce también en formas de aprovechamiento de las fuentes hidricas.

Por tanto, al hablar de estas funciones, hacemos referencia a una serie de aspectos
valorados profundamente por los diversos pueblos y nacionalidades que habitan

en el Ecuador. Para los economistas cldsicos, estos pasan a ser considerados como

“intangibles” o externos a las acciones de caracter econémico que tengan relaciéon
con el aprovechamiento del agua. Sobre los intentos de representar estos valores

en un precio, el informe recursos mundiales del 2002 diria:

“El valor mas exacto que se puede asignar a los bienes y servicios intangibles de los
ecosistemas, como son la belleza de un area costera o la importancia espiritual de

m

una cordillera, es de ‘incalculable”

Considerar valoraciones como las anteriores conlleva a que la gestién del agua
deba obedecer también a los rasgos culturales y a sus criterios distributivos y
sociales.En la regién andina, por ejemplo, respondera a procesos y criterios de reci-
procidad y complementaridad, los mismos que estan completamente distantes de
la posibilidad de hacer del agua un producto valorado monetariamente y sometido
alaley de la oferta y la demanda.

El agua como generadora de relaciones sociales

Concomitante con lo anterior, hay que considerar que el agua de riego y la usada
para consumo humano han cimentado, histéricamente, relaciones productivas y

sociales entre los distintos espacios geograficos vinculados con una determinada
cuenca o fuente.
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Esas relaciones tuvieron -y tienen hoy, en la zona rural especialmente- una impor-
tancia muy grande para comunidades humanas de diverso grado de desarrollo y
origen étnico, las mismas que no entran en las valoraciones mercantiles. Su tras-
cendencia abarca tanto los aspectos ligados al intercambio de productos, cuanto
al hecho de que, en parte, la calidad de vida se alimenta de las relaciones humanas
que los individuos y las colectividades puedan tener y de la forma en que las
mismas se expresan.

El agua como medio de produccion

Son innumerables los aprovechamientos productivos que pueden hacerse del
agua.Un breve listado de ellos nos recuerda la importancia del agua para activi-
dades como:

Pesca, en agua salada o dulce.

Riego de campos de produccién agricola.

Aprovechamiento de humedales (arrozales y refugio de aves).
Flujos de agua como vias de navegacion.

Generacién hidroeléctrica.

El hecho de que el agua, en estos casos, se convierta en un medio de produccién es
lo que permitiria —en estos campos, y sélo en estos campos—, dar un valor econé-
mico a su flujo. Los problemas que se derivan de hacerlo, de los cuales hablaremos
profundamente mas adelante, empiezan en el hecho de que no se considera la
multifuncionalidad integral del agua al otorgarle un precio, sino exclusivamente su
vinculacién a la produccién.

Este no es un simple defecto de los sistemas de pago por servicios ambientales,
defecto que se podria corregir al afadir items a los cuales habria que dar precio y
que hasta hoy se han presentado como “externalidades” de los costos de produc-
Cién, sino que se presenta como una clara razén para no adoptar mecanismos que
privilegien la fijacién de precios y la reduccion de la gestion del agua a mecanismos
de oferta y demanda de un producto natural transformado en mercancia.

Fundamentos econémicos para entender
la valoracion del agua

Sélo el necio confunde valor con precio.
Refran popular

Tras observar los multiples valores que tiene el agua para una sociedad y la imposi-
bilidad de fijar un precio a muchos de ellos, queda claro que no hay una sola inter-
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pretacién de lo que es valor y que, por ello, al entender valorizacién como sinénimo
de determinacién de precio para el mercado, se comete un error.

El Diccionario de la Real Academia de la Lengua sefala que valor es: “grado de
utilidad o aptitud de las cosas... alcance de la significacién o importancia de una
cosa... cualidad de las cosas... "Todo ello demuestra que no existe una sola inter-
pretacion de lo que es valioso para los individuos o grupos sociales, y da sentido al
refran popular que dice que “solo el necio confunde valor con precio” En otras pala-
bras, valorizar no se reduce a poner precio (valorar).

Esto confirma que la valoracion debe ser revisada en el marco de las teorias del
valor, las cuales tienen en comun el considerar la existencia de valores de uso y
valores de cambio, estos ultimos provenientes del trabajo humano. Esto es tan
propio de la teoria clasica de Smith como de la de Marx.Y,aunque poco los econo-
mistas neoclasicos admiten este origen, Paul Samuelson sefialé a sus colegas que:
“El marxismo es demasiado valedero para dejérselo a los marxistas. Proporciona un
prisma critico a través del cual los economistas de la corriente dominante pueden,
en su propio beneficio, examinar sus analisis""

De hecho, si no se analiza desde las teorias del valor, el tema de la valoracion de la
naturaleza pasa a ser un misterio oculto tan solo en un interés moral: reconocer la
afectacion que nuestras acciones provocan en la naturaleza y, como algunos dicen,
retribuirla“pagando un salario a la naturaleza”

El valor de uso esta representado precisamente en la utilidad y significacion que
una cosa puede tener para cada persona o grupo. El peso que la cultura y las nece-
sidades personales tienen en estas percepciones es lo que hace invalorables a una
serie de valores del agua, asi como de cualquier otro elemento. El valor de uso es el
que también lleva a una persona a conservar cuidadosamente algo, aunque para
todos los demds sea algo sin valor.

Del mismo modo, la conservacién de algo, inclusive de la naturaleza, esta ligada funda-
mentalmente a su valor de uso y a la significacion que alcanza en las personas,y no al
precio que alguien pueda ponerle.El precio, en el mejor de los casos, ayudara a incre-
mentar la significacion de algo, pero no parte de alli la dedicacién o cuidado a ello.

Complementariamente, el valor de cambio, que es el que permite poner una
mercancia en el mercado, equivale al trabajo humano socialmente necesario
(promedio social) que se debe invertir para producir esa mercancia. El valor de
cambio es el que se expresa en el precio, el cual, a partir de esta valoracién, solo
puede fluctuar por la oferta y la demanda. Por tanto, para que algo deba ser valo-
rado econdmicamente, debe contener trabajo humano.

10 P.Samuelson, Vientos de Cambio, Mc. Graw Hill, Nueva York,1962. 127
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En sintesis, el valor de uso es cualitativo, individual y concreto, mientras el valor de
cambio es cuantitativo, social y abstracto.

De acuerdo con Enrique Leff y muchos mas, de esta diferencia surge el mayor
problema al intentar valorar los bienes naturales, ya que: “La teoria econémica no
cuenta con medios objetivos para medir las equivalencias para el intercambio de
los valores de uso (menos aun para la medicién de valores no econémicos)""

Y de aqui parte también otra dificultad al pretender valorar el agua retenida en
los paramos. De hecho, nadie es autor ni propietario del ciclo del agua que se
desarroll6 a lo largo de los tiempos. Nadie es autor ni propietario del agua que se
evapora en los océanos, que sube en estado gaseoso y que es transportada por
los vientos hasta chocar con los andes, donde cae en forma de precipitaciones.
Tampoco hay quien haya invertido su trabajo para crear los paramos (al menos no
individualmente, aunque los paramos actuales son parcialmente producto de las
acciones de los pueblos andinos) para que estos retengan agua.

El agua cruda, el agua de los paramos, no es, por tanto, una mercancia en el pleno
sentido de la palabra, sino que se trata de una seudo-mercancia, para la cual hay
que crear un mercado alli donde no existe, establecer clientes y oferentes del
producto y fijar las condiciones de transaccién, inclusive el precio.

Para la economia neocldsica o sencillamente neoliberal, hay que eludir este debate
y plantearse, como hipétesis central, que el ambiente es un factor mas de produc-
cién cuyo precio no ha sido bien establecido por haber considerado sus costos
como externalidades al proceso productivo. De alli surgen las fallas en el mercado
que deben ser corregidas.

Este planteamiento matriz conduce a desviar la atencion de los problemas funda-
mentales, pues resulta que la degradacién ambiental y el agotamiento de los
recursos son producto de una falla en el mercado y que, de corregirla poniendo
precio a todos esos costes, se lograria la proteccién ambiental necesaria. Pretender
que el libre mercado y la valoracién de los recursos naturales por si mismos permi-
tirian impedir que se deteriore el ambiente es una teoria que no se ha verificado en
los hechos.

La degradacién ambiental no es resultado de una falla del mercado, sino de la
presencia de modelos de produccidn altamente extrativistas, agravado cuando
éstos imponen el interés privado por encima del bien comun. La cura, en este caso,
poco tiene que ver con la enfermedad, pero crea la ficcion de que algo se esta
haciendo para la proteccién ambiental, que todos participamos en ello mediante
el pago y que debemos esperar que el sistema funcione. La ilusion dura poco o

11 Enrique Leff, El saber ambiental, Siglo XX| editores, México D.F, 1998.
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mucho, pero no por ello logra cambiar la realidad que, en este caso, es la de un
modelo de produccién altamente destructivo.

La “externalidad’ o los costos ambientales, no es compensada por el generador de
la misma y, por tanto, no aparece en el precio de mercado. Sin embargo, las “exter-
nalidades’; como la destruccion ambiental, tienen efectos acumulativos y multipli-
cadores sobre los que se evita tomar precauciones por considerarlas costos que
disminuyen la competitividad de los duefios de los medios de produccion.

En el caso contrario, un nuevo problema supone el determinar el verdadero coste
ambiental. Mucho se ha criticado por ello la recuperacién a través del principio
legal de que el que contamina paga, el mismo que repetidamente se interpreta
como que se puede contaminar mientras se incluyan los costes ambientales, los
gue seguramente son inferiores a realizar la inversidon necesaria para evitar esos
danos. Alli, el principio legal se trastoca en una compra de derecho para conta-
minar: el que paga contamina.

Retornando al caso del paramo que regula el ciclo del agua, asi como de cualquier
otro bien natural, podemos decir que valorizar no significa necesariamente poner
precio, lo cual se reduce a valorar algo. Ademéds, se conserva y protege aquello que
se valoriza, no necesariamente lo que se valora en precio.

Al procurar crear un mercado del agua natural, se convierte al agua en una
mercancia, se la entrega a propietarios privados (individuales o no) y asi ella deja
de ser un bien comun de uso publico. Su regulacion se entrega a las fuerzas del
mercado con la condicién de representar las “externalidades” también en el precio.

La primera contradiccidén que salta a la vista es que se entrega a la légica del
mercado la proteccién ambiental cuando, por el contrario, ha sido el mercado uno
de los origenes de la sobreexplotacién de recursos y la devastacion ambiental. Esto
obviamente no tiene coherencia; es como insistir en mantener la causa de una
enfermedad con la pretensién de asi curarla.

Pero lo fundamental es que de una perspectiva social de derechos, como matriz

de la gestion de los recursos y de un modelo de desarrollo, se pasa a la 6ptica
mercantil de un servicio ambiental pagable para obtener beneficios privados.
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Definiciones indispensables

Al tratar la tematica ambiental, muchas veces se comete el error de considerar que
el ambiente (o medio ambiente si se prefiere la reiteracion para diferenciarlo de
otros como el medio econdémico o el medio cultural), es un sindnimo de naturaleza.
En realidad, el ser humano utiliza asentamientos en los cuales es claro que existen
tres instancias cuyas relaciones construyen un ambiente especifico: la instancia
natural, la instancia social y la instancia construida. Su mediacion y sus interre-
laciones (sincrénicas y diacrénicas) conforman un sistema global en el que los
elementos naturales, sociales y construidos pueden ser entendidos como subsis-
temas (Gross,1995).

El subsistema del medio ambiente natural, también llamado “territorio’ esta
compuesto por los elementos fisicos de la naturaleza, los cuales existen de manera
semi-independiente del ser humano: animales, plantas, micro-organismos, suelo, aire,
agua, energia, clima, topografia, etc.

El subsistema del medio ambiente social estda compuesto por los individuos, las
colectividades (clases, grupos, etnias, instituciones, etc.) y los elementos propios de
sus acciones. Aqui se analizan las caracteristicas de los pobladores, el tipo de interrela-
ciones sociales, los esquemas de valores, formas y grados de poder, tipos de organiza-
ciones, manifestaciones culturales y problemas sociales.

Estos elementos poseen un dinamismo mayor que los naturales, por lo que es impor-
tante considerar también la calidad y la profundidad de las transformaciones que se
generan en la naturaleza.

El subsistema del medio ambiente construido (o artificial) se integra por las formas
y estructuras espaciales que han sido elaboradas por el ser humano.Entre sus
elementos estdn las viviendas, las obras de infraestructura, el equipamiento y los
servicios destinados a proveer un habitat al ser humano. Este es un “espacio social-
mente construido” (por ejemplo, las viviendas de una cultura se diferencian con las de
otra) y se constituye en la base de circuitos de relaciones prioritarias que se enmarcan
en las actividades humanas de habitar, trabajar, circular y recrear.

Las constantes relaciones entre uno y otro subsistema producen una interdepen-
dencia que no debe ser olvidada. En este contexto, no se puede olvidar que el ser
humano es un producto de la evolucién de la materia, parte resultante de la natu-
raleza y, como tal, mantiene una relacién dialéctica con el medio ambiente en el
que vive.Como es sabido, desde la aparicion de la humanidad, ésta ha empleado
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sus cualidades particulares, en especial la inteligencia, para adaptarse, primero,
y dominar su entorno, después. Dominio que le permitiria utilizar los mate-
riales naturales, convertirlos en recursos y posibilitar el desarrollo de pueblos y
naciones.

Pero el dominio es, al mismo tiempo, un peligro, el cual no era visto desde la pers-
pectiva del desarrollismo capitalista, preocupado solo en el crecimiento econémico.
Sin embargo, ya fue advertido por Federico Engels en el capitulo “El papel del
trabajo en la transicién del mono al hombre’ que forma parte de su obra La Dialéc-
tica de la Naturaleza:

Pero no nos jactemos demasiado de nuestras victorias humanas sobre la
naturaleza. Pues, por cada una de esas victorias, ella se venga de nosotros.
Cada triunfo, es verdad, produce, ante todo, los resultados que esperamos,
pero en segundo y tercer lugar provoca efectos distintos, imprevistos, que
muy a menudo anulan el primero. Pueblos que en Mesopotamia, Grecia, Asia
Menor y otros lugares destruyeron los bosques para obtener tierras cultiva-
bles, no pensaban siquiera que, al eliminar, junto con los bosques, los centros
colectores y receptaculos de humedad sentaban las bases para el actual
estado de desolacion de esos paises...Y asi,a cada paso que damos se nos
recuerda que en modo alguno gobernamos la naturaleza como un conquis-
tador a un pueblo extranjero, como alguien que se encuentra fuera de la
naturaleza, sino que nosotros, seres de carne, hueso y cerebro, pertenecemos
a la naturaleza, y existimos en su seno, y que todo nuestro dominio sobre ella
consiste en el hecho de que poseemos, sobre las demas criaturas, la ventaja
de aprender sus leyes y aplicarlas en forma correcta.™

“Aprender sus leyes y aplicarlas en forma correcta” es la posibilidad, pero para ello
hace falta mas que conocimiento e incluso disposicidn, pues, como veremos mas
adelante, el conocimiento cientifico actual es simplemente dejado de lado cuando
los intereses econémicos y de clase son superiores. Eso lo vieron con claridad
grandes pensadores, desde hace mas de un siglo, cuando sefalaron que el prin-
cipal motor del desarrollo en una sociedad de clases es el lucro individual, el cual
llega a su expresién mas terrible en el capitalismo que destruye a la naturaleza y al
hombre.

Asi,aunque la explotacion abusiva de la naturaleza es un fendmeno que viene
desde mucho atras, es con el capitalismo y su masiva produccién industrial que se
establecen contradicciones criticas entre la humanidad y la naturaleza, y se plantea
la posibilidad de una destruccién del ambiente natural indispensable para toda
existencia viva.

12 F.Engels, Dialéctica de la Naturaleza, Edit Akal, Espania, 1978, pp. 145-146. 131
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Los recursos naturales

Los componentes de la naturaleza fueron considerados por siglos, en todas las
culturas, como dones entregados para el conjunto de seres vivos. En la GAIA de
los griegos, la Pacha Mama andina y muchas otras concepciones culturales, se
mantenia la conviccion de que los seres humanos somos parte de una naturaleza
gue nos provee lo necesario a cambio de respeto y cuidado.

Para que determinados elementos naturales pasen a ser considerados recursos, es
decir, riqueza, bienes o potencialidad, se precisa por lo menos tres condiciones:

Que la sociedad descubra su utilidad para satisfacer necesidades y requerimientos;
Que la sociedad desarrolle medios para su explotacion;y,
Que la sociedad actue transformado esos elementos.

Asi, los recursos naturales son todos los elementos de la naturaleza que, de
manera directa o indirecta, son aprovechados por los seres humanos para la satis-
faccién de sus necesidades materiales.

La apropiacion de recursos naturales gracias al trabajo social genera el proceso
social de reproducciéon de bienes. Para vivir, las personas necesitan alimento,
vestido, vivienda y otros bienes materiales.Y, para poseer estos bienes, tienen que
producirlos, tienen que trabajar sobre la base de los recursos naturales. La produc-
ciény el trabajo son actividades sociales.

En la produccién de bienes, intervienen el objeto de trabajo o recursos naturales,
los medios de trabajo, que son los instrumentos de produccién o herramientas, y el
trabajo social. El grado de desarrollo de los instrumentos de produccién indica el
poder de la sociedad sobre la naturaleza, el nivel al que ha llegado la produccién.
Junto a las relaciones de produccién, éste es un indicador para diferenciar los modos
de produccién, pues se distinguen unos de otros no por lo que se produce, sino por
cémo se produce.

(PB)=RN + MT +TS

PB = Produccion de bienes.
RN = recursos naturales.
MT = medios de trabajo.
TS = trabajo social.

En la medida en que se genere mayor presidn sobre los elementos naturales, trans-
formandolos en recursos, éstos van perdiendo la capacidad de generar procesos
bioldgicos naturales, y la mala utilizacidn de los recursos naturales impide la repro-
duccién de los procesos sociales.
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Los procesos naturales pueden verse obstaculizados por la intervencién humana, lo
cual impide que la naturaleza se recupere, suscitdndose problemas en el ambiente
y escasez o dafio de los recursos naturales. Entre las principales causas estan:

La excesiva transformacion de los elementos naturales en recursos.Tal es el caso de
la destruccion de los bosques primarios destinados a la ampliacion de las fronteras
agricolas;

La sobreutilizacién, subutilizacién o mala utilizacién de los recursos, lo cual provoca
fatiga, presion sobre otros recursos o extincion. Como ejemplo, la tala de los
manglares dafa el habitat natural de vida de ciertos crustaceos;

La falta de proteccién de los elementos naturales, por ejemplo, el manejo inade-
cuado de las areas naturales protegidas.

Sin embargo, lo mas grave no esta en las personas que, en forma aislada, inter-
vienen negativamente, detienen estos procesos, dafian y sobreexplotan los
recursos naturales. Son determinados modelos y ciertas concepciones de desa-
rrollo econémico los que no han considerado el delicado equilibrio de la naturaleza
y han causado serios dafios al ambiente, provocando asi el deterioro y, en casos
especificos, la escasez de los recursos.

Los servicios ambientales o servicios ecoldgicos

De manera indistinta, se utilizan los dos nombres para referirse a una sola realidad:
el ser humano es interdependiente de los ecosistemas, los mismos que, a su vez,
confirman la relacién que existe entre los seres vivos y entre estos y su entorno
abidtico.”El vinculo critico entre los dos es el reconocimiento de que los ecosis-
temas desempenan funciones que permiten que el ser humano pueda vivir en la
Tierra”"

Las funciones, es decir, el rol que cumple cada uno de los componentes de un
ecosistema al interior del mismo, garantizando asi la continuidad de las cadenas
troficas o alimenticias y de los ciclos de materia y energia, son algo que se presenta
en la naturaleza con o sin intervenciéon humana, aunque en la actualidad ya no se
pueda hablar de espacios naturales en los cuales no exista una influencia de las
actividades humanas, a escala local o global.

Lo mismo podemos decir de funciones que realiza, de manera integral, un ecosis-
tema cuando se lo considera en relacion a otros o al ambiente circundante. Se trata
de funciones naturales que, con el paso de los siglos, fuimos aprendiendo a conocer
y a aprovechar, que cuidamos, transformamos o destruimos.

13 Herman Rosa, Susan Kandel y Leopoldo Dimas, Compensacion por servicios ambientales y comunidades rurales. Lecciones
de las Américas y temas criticos para fortalecer estrategias comunitarias, PRISMA, San Salvador, 2003, pp. 9. 133
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Aunque el concepto de servicios ambientales surge en los afios 50, es realmente

en la ultima década del siglo XX que se convierte en una de las estrategias mas
frecuentemente promovidas para la conservacion de ecosistemas (o parte de ellos),
lo que nos sefala que, en ese momento, se presentaron condicionantes econé-
micos e historicos que funcionalizaron el concepto, asunto sobre el que volveremos
mas adelante.

La Evaluacion de Ecosistemas del Milenio define los servicios ecosistémicos como
los beneficios que las personas obtienen de los ecosistemas. Estos incluyen servi-
cios de aprovisionamiento como alimentos y agua, servicios de regulacién hidrica,
de plagas y otros, servicios de soporte como formacién de suelos y reciclaje de
nutrientes, y servicios culturales recreativos, espirituales, u otros beneficios no
materiales. El concepto de servicios ambientales no tiene todavia una definicion
acordada. A menudo, se utiliza para referirse a los servicios de regulacion, soporte y
culturales, en la definicién utilizada por la Evaluacion del Milenio.™

De manera similar, Gerardo Barrantes define a los servicios ambientales como:“los
beneficios que las poblaciones humanas obtienen, directa o indirectamente, de las
funciones de la biodiversidad (ecosistemas, especies y genes)'

Como puede verse, al igual que cuando se mencionan los recursos naturales, al
hablar de los servicios ambientales estamos haciendo referencia a una manera de
relacion entre los seres humanos y la naturaleza. Se trata, por tanto, de una cons-
truccion socio cultural, el resultado de una relacién productiva en un momento
determinado y no de un resultado natural.

Continuando con esa linea de pensamiento, se plantea la existencia actual de una
serie de servicios ambientales identificables, como puede verse en el cuadro a conti-
nuacion, en el que la diferenciacién entre los servicios y las funciones del ecosistema
es mas una interpretacion personal que permite resumir las funciones ecoldgicas
para obtener algo asi como la versién presentable al mercado, al igual que cuando
se pone una marca a un producto, porque eso es mas facilmente comprensible para
el comprador, antes que el nombre cientifico de lo que se le ofrece:®

Servicios Funciones Ejemplos
Regulacién de Regulacién de la composicion quimi- Balance C02/02
gases. ca atmosférica. Niveles SOX
Otros
Regulacién del Regulacién de temperaturas globales, | Regulaciones de gases de efecto invernadero.
clima. precipitacion y otros procesos biold-
gicos climaticos a nivel local y global.

14 Ibid, pp.9.

15 Gerardo Barrantes, Instrumentos de valoracion econémica de los recursos naturales, IPS-Ecociencia,Quito, 2001.
134 16 fbid.Cuadro adaptado por Barrantes a partir de Constanza, 1998.
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Servicios

Funciones

Ejemplos

Regulacion de
disturbios.

Capacidad del ecosistema de dar
respuesta y adaptarse a fluctuaciones
ambientales.

Proteccion de tormentas, inundaciones,
recuperacion de sequias y otros aspectos de
respuesta de habitat a los cambios ambientales,
principalmente controlada por la estructura de
la vegetacion.

Regulacién hidro-
l6gica.

Regulacién de flujos hidrolégicos.

Provision de riego (riego, agroindustria y proceso
de transporte acuatico).

Oferta de agua.

Almacenamiento y retencién del
agua.

Provision de agua mediante cuencas, reservorios
y acuiferos.

Retencién de sedi-
mentos y control de
la erosion.

Detencién del suelo dentro del
ecosistema.

Prevencion de la pérdida de suelo por viento,
escorrentia u otros procesos de remocion.
Almacenamiento de agua en lagos y humedales.

Formacion de
suelos.

Procesos de formacion de suelos.

Meteorizacién de rocas y acumulacion de mate-
ria orgdnica.

Reciclado de nu-
trientes.

Almacenamiento, reciclado interno,
procesamiento y adquisiciéon de
nutrientes.

Fijacion de nitrégeno, fésforo, potasio y otros
elementos y ciclos de nutrientes.

Tratamiento de

Recuperacién de nutrientes méviles,

Tratamiento de residuos, control de la contami-

residuos. remocién y descomposicion de exce- nacién y desintoxicacion.
sos de nutrientes y compuestos.
Polinizacion. Movimiento de gametos florales. Provision de polinizadores para la reproduccion

de poblaciones de plantas.

Control biolégico.

Regulacion tréfica dinamica de
poblaciones.

Efecto predador para el control de especies,
reduccion de herbivoros por otros predadores.

Refugio de especies.

Habitat para poblaciones residentes y
migratorias.

Semilleros, hdbitat para especies migratorias,
hébitat regional para especies locales recolecta-
das y otros.

Produccion de
alimentos.

Produccién primaria bruta de bienes
extractables.

Produccién de peces, gomas, cultivos, nueces,
frutas, cosechas, agricultura de subsistencia,
caceriay pesca.

Materia prima.

Produccién bruta primaria extractable
de materias primas.

Produccion de madera, lefia y forrajes.

Recursos genéticos.

Fuentes de material biolégico y pro-
ductos Unicos.

Medicina y productos para el avance cientifico,
genes de resistencia a patégenos y pestes de
cultivos, especies ornamentales.

Recreacion. Proveer oportunidades para activida- Ecoturismo, pesca deportiva y otras actividades
des de recreacion. de recreacion.
Cultural. Proveer oportunidades para usos no Estética, artistica, educacional, espiritual y valores

comerciales.

cientificos del ecosistema.

17 E.Vegay D.Martinez,“Productos econémicamente sustentables y servicios ambientales del paramo’en Pdramo N° 4,
Grupo de Trabajo en Paramos del Ecuador, Abya Yala, Quito, 2000. pp.6. 135
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Servicios ambientales y paramos

La aplicacién de esta postura econémico-ambiental conduce a una busqueda
especifica en cada uno de los ecosistemas. Para el caso del paramo ecuatoriano, un
anélisis del GTP permite enumerar una serie de actividades productivas y servicios
ambientales introducibles al mercado con la clara advertencia de que “la realizacién
de cualquier actividad productiva en los paramos puede tener efectos adversos
sobre el ambiente si no se realiza bajo criterios de sustentabilidad”"”

Actividades con potencial econdmicoy
servicios ambientales del paramo™

Actividades con potencial econémico en el paramo

Alpacas

Prefadillas y truchas
Centros de investigacién aplicada
Chuquiragua

Turismo de montafa
Flores de paramo
Frailejones

Tubérculos y leguminosas
Frutos del paramo
Pajonal

Plantas medicinales
Polilepis o yagual

Servicios ambientales de los paramos

Generacion, retencién y purificaciéon del agua.

Fijacién y retencién del carbono.

Otros servicios: control parcial del clima, conservacion del suelo, mantenimiento de la biodiversidad, control natu-
ral de pestes, dispersion y traslocacion de nutrientes, mitigacion de inundaciones, purificacion del aire, retencion
de nutrientes, belleza escénica.

Técnicas de valoracion de los servicios ambientales

Valorar la vida y los mecanismos naturales que permiten su conservacion es uno de
los retos planteados por una economia ambiental, naciente y cuestionable disci-
plina que es observada por muchos autores mas como una parte de la microeco-
nomia que ligada a la macroeconomia.' En otras palabras, esta vision niega impor-
tancia al modo de producciéon dominante que se impone en una sociedad y da mas
importancia al comportamiento de los individuos y los pequefios grupos.

18 Tomado de E.Vega y D.Martinez, op.cit.
136 19  Barry Field, Economia ambiental, una introduccién, McGraw Hill, Bogotd, 2001, pp.3 y ss.
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Otros, con un sentido mas amplio, sostienen que la argumentacion de que se
realiza un estudio econédmico no garantiza una decision, sin negar que los analisis
econdémicos son importantes para tomar una decisién ambiental o para prevenir,
mitigar o reparar los dafos.?

Finalmente, hay quienes, como Joan Martinez Alier, que sefialan que la disciplina
que debe construirse es una economia ecolégica que no se dirija a poner precio a
cada cosa, sino a ver a la economia como un metabolismo, como un sistema al que
entran energia y materiales (nacionales o importados) y en el que se acumula una
parte y sale otra (energia disipada, productos, residuos, etc.). En segundo lugar, una
economia ecoldgica permitiria visualizar y entender los conflictos que se generan,
tanto en término de relaciones internacionales como intra-regionales, por inter-
cambios econdémica y ecolégicamente desiguales.

Cualquiera sea la perspectiva, el caso es que se trata, en su mayoria, de un conjunto
de hipétesis y propuestas en las que se expresan visiones cientificas, sociales e
ideoldgicas mas amplias. En el caso de las perspectivas que ligan la economia
ambiental a la construccion de mercados y la fijacion de precios, hay un fuerte peso
de la perspectiva neoliberal, como ya hemos dicho, ademas de que generalmente
se desvincula esto de las demas causas y efectos de los problemas ambientales. Ese
analisis,ademas, se desarrolla en condiciones dificiles:"Ausencia de mercados y, por
tanto, de precios; fuertes incertidumbres, irreversibilidades, conflictos de uso entre
diferentes generaciones, consecuencias a muy largo plazo’?' entre otras.

En todo caso, muchas veces parece que estamos ante una paradoja: a sabiendas
de que a la vida no se le puede poner precio, muchas veces tenemos que hacerlo.
Esta ha sido, de hecho, la realidad frente a los llamados recursos naturales, frente a
los alimentos o a las indemnizaciones por enfermedad o muerte causadas por un
accidente.

En estos procesos, y en lineas generales, se presentan dos tendencias principales

y otras que surgen de la combinacién de las dos primeras. Esas tendencias en la
valoracién son la minimalista y la maximalista, en las cuales se pone un precioo a lo
minimo o a lo maximo, segun sea el caso.

Pongamos ejemplos frente al paramo, los bosques y la vida humana.

La vision minimalista dird que el pdramo provee de agua por la que se paga.La
maximalista vera en el pdramo no solo una reserva de agua sino todas las demas
funciones, ademas de la biodiversidad presente, y considerara al paramo como un
ecosistema en conjunto.

20 Philippe Bontems y Pilles Rotillon, Economia del ambiente, 2da edicién revisada, Ediciones Abya Yala, Quito, 2001, pp.9.
21 idem,pp.9. 137
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Si se trata del bosque, tal vez se pretenda exclusivamente por los metros cubicos de
madera obtenida (minimalismo), o tal vez se considere también a las plantas y a los
animales que viven ligados a esos arboles, su papel en la regulacién climaticay en
la retencién de los suelos (maximalismo).

En el caso de la vida humana, es mdas doloroso ver codmo, ante el desastre producido
en Bhopal (India) por la explosion de la fabrica quimica de Unién Carbide, el calculo
de indemnizacién por cada una de las 35.000 personas muertas fue de menos de
200 ddlares, mientras un prestigioso diario norteamericano sefialaba que si ese
accidente se hubiese producido en el interior de estados Unidos, la compensacién
minima hubiese sido de 250 mil délares. ;Como es posible que la vida humana
tenga precios distintos solo en base al lugar de nacimiento de una persona? Las
técnicas de célculo mixtas, que no son minimalistas pero no llegan a ser maxima-
listas, lo explican.

Bajo la pretensién de reducir estas tendencias extremas y de ganar objetividad,

se plantean una serie de mecanismos de valoracién. De hecho, de acuerdo al
servicio ambiental de que se trata, hay mecanismos concretos para introducirlos al
mercado. Asi, para la regulacién de gases con efecto invernadero, se instala el Meca-
nismo de Produccién Limpia (MDL) junto al Protocolo de Kioto; para las actividades
de saneamiento ambiental, la venta de esos servicios; para la belleza escénica, el
turismo ecolégico (en muchos casos, bajo ese nombre se han realizado verda-
deros atentados al ambiente y las comunidades circundantes); y Pago de Servicios
Ambientales (PSA), para garantizar el mantenimiento de las funciones (bajo el
nombre de servicios) de captacion y regulacion del ciclo del agua, control de inun-
daciones y otros.

Pago y escasez

En el caso de la captacion y retencion del agua, se crea la necesidad de pago bajo
el imaginario de que existe escasez del liquido vital. Para esto, no solo ayuda la
amenaza de que las préximas guerras serdn por agua, al decir de Ricardo Petrella,
sino que se apoya también en los efectos del calentamiento global (que, en deter-
minados casos, al contrario de lo que se piensa, significa incremento de caudales
por el mas rapido deshielo de los nevados) y en la contaminacién de multiples
fuentes de agua en distintos lugares.

En el caso del Ecuador, si bien somos un pais con abundante agua disponible, casi
cuatro veces superior a la media mundial,y uno de los paises que usa menos del
10% de los recursos hidricos totales renovables,?? esto contrasta con una gestion
inapropiada del recurso y el incremento de problemas de calidad y cantidad,
notorio especialmente en las provincias de la Sierra central. El problema, entonces,

22 ACUASAT, Sistema mundial de informacion sobre el agua y la agricultura, FAO, www.fao.org/ag/aquasat, 2004.
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no se puede resumir en datos generalizados y requiere analisis territoriales mas
precisos.

Pero la nocion de escasez, mas que un problema de cantidades existentes en la
naturaleza, responde a una construccion social. Dentro de un mismo territorio, se
puede preguntar para quién es escasa el agua, mas si consideramos casos como el
de Urcuqui, donde se calcula que el 80% del liquido se entrega a las floricolas, o el
de la provincia del Cotopaxi donde el mismo porcentaje (80%) se concentra en tan
solo el 20% de consumidores. Por otra parte, una misma cantidad de agua de riego
puede ser insuficiente si la tecnologia que se usa incluye canales con gran pérdida
de liquido y abundante si la tecnologia incluye riego por goteo.

Pierre Gasselin sostiene que esta escasez “es siempre relativa a:

El crecimiento de la demanda frente a la reduccién de oferta.

El modo de artificializacion del medio.

Su forma de utilizacion.

La disponibilidad y/o posibilidad de implementar técnicas que ahorran agua.
La conflictividad.

Los cambios de reglas y/o normas.

Los problemas ambientales’

Sin la nocion de escasez, no es factible construir un mercado del agua eficiente ni
justificar convincentemente la fijacion de un precio que no refleje los costos de
construccién y manutencion de los sistemas de riego, pero que incorpore el pago
de servicios ambientales y fije costo al liquido mismo.

Metodologias de valorizacion
aplicadas al caso del agua

En términos tedricos y practicos, la literatura especializada recoge una amplia
propuesta de metodologia para la fijacion de precios para el pago de servicios
ambientales. Se da énfasis a la valorizacién macroecondémicay a los llamados precios
de mercado y no a considerar los métodos de estimacion macroeconémicos.

La experiencia internacional y nacional demuestra, ademas, una preferencia por
métodos neocldsicos que se dirija a determinar precios de mercado en base al
calculo de los costos necesarios para mantener tales servicios. Entre ellos, podemos
brevemente mencionar los siguientes:?*

Método del costo de reemplazo, establecido a partir de estimar los costos de
reproducir los niveles originales de beneficio de aprovechamiento de los servicios.

23 Pierre Gasselin, Unidad 1.Valoracion del agua del riego, en “La problematica del riego en el Ecuador y valoracion del
agua’; CESA-CAMAREN (en vias de publicacion), pp.4.
24 J.Bishop (1999) clasifica las metodologias aplicadas al caso de los bosques en ocho grandes grupos, siendo el de
métodos de valoracion de costos uno de ellos. 139
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Método de los gastos preventivos, el cual estima los costos de prevencion o de
defensa en contra de la degradacion de los servicios ambientales; y

Método del costo de oportunidad, el cual utiliza costos de produccién de otro
servicio o producto como una aproximacién rudimentaria del valor del servicio
ambiental que actualmente se aprovecha. Es un método muy difundido, pero que
adolece de un error importante: es de los métodos (casi todos) que excluye el
analisis de la multifuncionalidad del ecosistema y lo reduce a uno solo, que es posi-
bilitar, por poco o mucho tiempo, la actividad productiva que se quiere evitar.

Estos métodos son los mas empleados, aunque se los critica por no requerir una
evaluacion de estimaciéon mas rigurosa y ser aprovechados de manera mas rapida y
con menos recursos de informacion y dialogo social.

En el caso de las experiencias nacionales analizadas en este estudio, encontramos
que la mayoria de propuestas se basan en la aplicacion del método de costo-opor-
tunidad. Al aplicarlo, lo que se estima es el monto de dinero que podrian obtener
los “duenos” del ecosistema que realiza la funcién que se desea tratar como servicio
ambiental (paramo, bosque o cualquier otra) en el caso de que cambiara el uso

de suelo para el desarrollo de una actividad productiva (agricultura, pastoreo o
cualquier otra). La idea es, entonces, compensarle por ese ingreso potencial que no
recibiria (y que no queda claro si estaba ya en sus planes personales).

El otro método utilizado en el pais es el de fijar subjetivamente los costos y precios.
Muchas veces, como es el caso de Quito, sin que siquiera lo sepa el consumidor, se
determina una tarifa“al 0jo” En una variante, se nos sefalaba un caso en el que las
necesidades de recursos se fijaron primero por la entidad interesada y, mas tarde, el
calculo de la valorizacién coincidié con la cantidad previamente establecida.

Un caso distinto es el de Cuenca, donde se procedié a comprar las tierras a los
campesinos del Cajas, con lo que ellos obtuvieron un pago, una sola vez, no por los
servicios ambientales, sino por la tierra donde se realizaban éstos. Luego, tanto alli
como en Quito, se alimentan fondos de proteccion ambiental.

En general y complementariamente, el calculo se basa en una informacion insu-
ficiente sobre la cantidad y la calidad de agua existente, sobre las precipitaciones
y los caudales, y sobre el impacto de las actividades campesinas en los recursos
hidricos. Se pone precio, entonces, a algo cuya cantidad y calidad no conocemos, y
se anuncian compensaciones a los campesinos sin tener claridad del impacto de
que no realice tal o cual actividad en sus tierras personales o comunitarias.

Entendiendo esta practica, se encuentra que:
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Antes de discutir cudl metodologia es la mas apropiada, se debera poner en cues-
tién si el mecanismo de proteccién ambiental mas adecuado es considerar al agua
como un bien (no un derecho) y pasar a una légica de mercado, considerando que
alli, en el mercado, esta la solucién a un deterioro ambiental que tiene muchas mas
causas y relaciones.

Si se lo hace, hay que tener claro que cualquier metodologia de valorizacién, por
técnica que se pretenda, al final cede el paso a una fijacién politica de los precios
en relacion a la capacidad de negociacién y presidon de “propietarios”y “consumi-
dores”Esto es lo que, en ultima instancia, se ha dado en todos los casos de pago de
servicios ambientales que conocemos en el Ecuador y no es un hecho aislado de
los que suceden en otras partes del mundo.

Esta es la conclusiéon que otros analisis también plantean sobre casos alrededor del
mundo, como el de Pimampiro:

Tras el estudio de 287 casos en el mundo, el lIED concluye que:

Los mercados emergentes llevan un proceso de descubrimiento de los costos
y beneficios por parte de los integrantes del negocio. Las fluctuaciones no
necesariamente reflejan el poder del mercado, sino los esfuerzos de compra-
dores y vendedores por llegar a un acuerdo que beneficie a ambos. Ademas,
las negociaciones en la etapa inicial del desarrollo del mercado generalmente
se orientan a obtener experiencias en negociacién mas que en competir

por el precio. Esto es particularmente evidente en el mercado de salidas de
carbono.”

Sobre Pimampiro, el andlisis de Ecodecisién sefala que:“Los pagos son el resultado
de una negociacidn politica mas que un andlisis técnico de la hidrologia, valoracién
del agua de la planificacién financiera del fondo”? En el mismo estudio, sobre el
caso de Cuenca, se aclara que un 80% de usuarios deberia considerarse subsidiado
en el pago que incluye el servicio y la proteccion de la cuenca, situacién que, una
vez mas, es mas politica que técnica.

En estas condiciones, hay que tener en cuenta las distintas capacidades de presiéon
que pueden tener diversos sectores poblacionales que se relacionan con el recurso
hidrico.Como regla casi invariable,y mas aun en consideracién de que estamos
hablando de espacios territoriales circunscritos a determinadas cuencas o micro-
cuencas, observamos que tienen las de perder quienes estén en la zona rural y que
se supone serian los beneficiarios del sistema, frente a los habitantes urbanos,y que
también hay inequidad en las condiciones de negociacion entre quienes habitan
las partes altas de las cuencas y los paramos, frente a los de las partes bajas.

25 Natasha Landell Mills e Ina T. Porras, Silver bullet or fools’ gold? A global review of markets for forest environmental
services and their impact on the poor, International Institute for Environmental and Development, London, 2002, pp.
221.
26 ECODECISION, Evaluacion de impacto de los servicios ambientales en las cuencas en Ecuador: lecciones emergentes de
Pimampiro y Cuenca, Quito, 2002, pp. 28. 141
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Esto se refleja, también, en que, cuando se ha realizado una propuesta de pago

de servicios ambientales ligados a la conservacion y regulacion del ciclo del agua
-llevada o no a la practica—, basada en el método de costo-oportunidad, no se hace
diferencia en la tarifa fijada entre usuarios del agua como elemento de produccion
y los consumidores (que solo son los consumidores finales de un bien y no quienes
lo emplean como materia productiva, de acuerdo a la Ley Organica de Defensa

del Consumidor). Es decir que las experiencias no han implicado consideraciones
sociales y de uso que supongan distinguir entre los distintos usuarios del agua.
Tampoco lo hacen, por ejemplo, en funcién de quién es el que contaminara mas el
agua usada, para garantizar su recomposicion ambiental.

De otra parte, dado que el precio costo-oportunidad es variable o que las condi-
ciones econdmicas de la poblacién involucrada pueden empeorar como ha
sucedido para la mayoria de los ecuatorianos a lo largo de la aplicacién de los
programas de ajuste estructural, se trata de un precio que no garantiza estabilidad,
que tendra que ser reexaminado y esto traera nuevos conflictos y negociaciones,
asi como es dable el retiro de personas que eran consideradas beneficiarias, pero
que deciden retirarse del sistema de PSA cuando las condiciones cambian.

Dado que las experiencias han sido de caracter local, se visualiza la intencién de
establecer“casos vitrina”a partir de los cuales se puedan destacar los beneficios
comunitarios, pero estos siempre se encuentran cuestionados y rara vez son
evaluados de manera integral.

Junto al precio, la propiedad sobre el agua

Crear un mercado de servicios ambientales plantea una serie de requisitos puestos
en accién en un proceso que, hasta hoy, ha requerido de un apoyo externo, al
menos a manera de fondos de constitucion del mercado, aunque una vez retirado
el apoyo externo las dificultades de funcionamiento del mercado crecen.

El primer paso ha sido realizar estudios de mercado para identificar el tipo de servicios
ambientales, las posibilidades de ofrecerlo a cambio de un pago y el grado de acepta-
cién que tendria, para a partir de ello priorizar los que mejores condiciones presenten.

El segundo es identificar a los ecosistemas proveedores de esos servicios, paso
necesario para identificar a los propietarios de la tierra donde se encuentran
ubicados. Esto es indispensable, pues luego viene la adquisicion de “derechos de
propiedad y de comercializacién de los servicios ambientales” Esa entrega de dere-
chos, en el caso de los paramos, implica la destruccién de la consideracion de que
solamente se pueden entregar derechos de uso a las comunidades ubicadas en
aquellas zonas.
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El siguiente paso es hacer servicios ambientales mas comercializables. Los
mercados estan basados en los derechos de propiedad individual para
comerciar bienes y servicios.”’

A partir de las distintas experiencias descritas en el foro, los participantes
identificaron las lecciones generales [...] en algunos casos, los proveedores
de servicios encuentran atractivo el PSA porque pueden constituir un meca-
nismo informal de establecimiento de derechos de propiedad.®

La titulacién de los servicios ambientales es un paso complementario que aun

no se ha dado plenamente en el Ecuador, pero que se plantea en la teoria de los
sistemas de PSA. Mediante la titulacidn, se emiten “titulos valores” (bonos) o cual-
quier otro instrumento juridico similar, con los cuales el derecho de comerciali-
zacion de servicios ambientales puede someterse a compra-venta en la bolsa de
valores, con el grave riesgo de su concentracién en pocas manos, incluso de trans-
nacionales, y la consecuente pérdida de derechos de los campesinos sobre su tierra
y sus practicas productivas.

La creacion de estos derechos, en definitiva, es generar propiedad sobre bienes

y funciones naturales que hasta hace poco eran de propiedad comun y que hoy
pasan a ser recursos y servicios comercializables. Los bienes y servicios conside-
rados privados buscan la eficiencia en el marco de la competitividad, a diferencia
de los bienes colectivos para los que se busca una redistribucion en el marco de la
equidad.

Otro aspecto importante es que, incluso si se desea entrar a un sistema de pago de
servicios ambientales, hay que considerar que:

la creacién de esos derechos supone un marco legal y medios administrativos
y de control que pueden estar fuera del alcance de los paises mas pobres. Por
otro lado, incluso al suponer que fuera posible atribuir esos derechos a todas
las clases de bienes involucrados, ;con qué criterio debe hacerse esa distribu-
cién?®

Contrastando la teoria con la practica

La aplicacién de un sistema de pagos de servicios ambientales, en el caso particular
de las propuestas relacionadas con el agua en el Ecuador, trae consigo un conjunto
de propdsitos y de anuncios relacionados principalmente con la proteccion
ambiental. Se refieren, por ejemplo, a “conservar, preservar y recuperar los recursos
naturales [...] a fin de optimizar su aprovechamiento” o de “propender al mejora-
miento de la calidad de vida de la poblacién rural” Contrastemos esos propositos

27 John D.Shilling, Paying for environmental stewardship, WWF, 2003.
28 FAO, Foro Regional sobre sistemas de pago por servicios ambientales en cuencas hidrogréficas, Informe final,
Arequipa, Pery, 2003.
29 BONTEMS, P.y ROTILLON, G.Op.cit. pp. 19. 143
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con los hechos que llevan a sostener que, en los hechos, el pago por servicios
ambientales no trabaja para los mas pobres.

El primer anuncio prometedor suele ser que el pago de servicios ambientales
vinculados a los servicios hidricos mejora su uso. Su base es considerar que el
dano ambiental esta dado por una falla de mercado que, al ser corregida poniendo
precio al servicio ambiental, ya no se presentara. La realidad nos muestra que esa
es una minima parte de un dafno que se origina en la vigencia de modelos produc-
tivos que incrementan los procesos degradatorios. Si no se entiende asi, no se
ofreceran sino pequenos parches para una situacion generada esencialmente por
la pobreza, que es la que empuja a los campesinos a ampliar la frontera agricola

y a causar daios ambientales. Tampoco se resolvera la ampliacién de la super-
ficie destinada a plantaciones con arboles foraneos, bajo el argumento de mayor
competitividad, que han causado dafio al paramo y a las fuentes hidricas.

El precio mas alto, en un pequeno lapso, puede significar la reduccién del consumo,
pero eso no es sindnimo de eficiencia en el uso, asi como el que se disminuya

la cantidad de nutrientes por falta de capacidad de pago o de alimentos para
consumo familiar no puede ser considerado como un logro. Aunque el precio
aumente para una produccién determinada, mientras no se cambien las técnicas
de riego o las semillas, el campesino seguird requiriendo la misma cantidad de
agua de riego por hectarea.

Si el caso es de una fijacién de precio indiscriminada, como sucede actualmente,
pues se afade un elemento de inequidad adicional a las ya injustas condiciones de
acceso y control de los recursos de todo orden en el trabajo rural, sea desde activi-
dades agricolas campesinas, pasando por las agroindustrias, hasta la produccién de
energia hidroeléctrica.

Efectivamente, esto demuestra algo que ya sabiamos: la eficiencia en el uso
proviene ante todo de la técnica empleada y de los mecanismos de distribucion del
recurso, en funcion de las necesidades de la tierra y los cultivos. Mucho mas bene-
ficiosas resultan, en términos de eficiencia y de equidad, mecanismos ya probados
como la cuota tiempo o la cuota caudal.

No es facil de medir con exactitud, debido a las limitaciones de informacién que
existen, el hecho de que no se mejora la eficiencia del uso y ni siquiera se reduce la
cantidad utilizada. Sin embargo, los informantes de las distintas experiencias y de
las informaciones estadisticas generales asi lo plantean.

La segunda promesa es que el pago de servicios ambientales reducira los
conflictos por el uso, la gestion y el acceso a los recursos hidricos. Al parecer, tras la
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negociacién del precio y las formas de pago, existe un momento en que las partes
intervinientes (y solo ellas, l6gicamente), ven reducidas las tensiones que vivieron
en el momento de la negociacion.

Pero la entrega de derechos sobre los servicios ambientales crea la vision de que
las comunidades de la parte alta son“duefias del agua’; expresién que la escu-
chamos en distintos momentos por representantes de esas comunidades e incluso
por personeros de municipios preocupados por el destino del recurso hidrico nece-
sario para su desarrollo. Los conflictos, entonces, se dan entre la parte alta y la parte
baja o entre municipalidades que se disputan la propiedad. Incluso se ha llegado a
casos en los que se ha pretendido detener los flujos de agua de riego hasta recibir
pago por “su”agua.

En efecto, el precio, su determinacion y sus posibles cambios posteriores se trans-
forman en instrumentos permanentes de choque entre intereses de oferentes
(vendedores) y usuarios (compradores). En Pimampiro, por ejemplo,“la Asociacién
queria que le paguen basados en el valor de la tierra. Esta situacion es vista por el
alcalde como inmanejable, ya que los propietarios pueden extorsionar al Muni-
cipio- deforestaré si usted no me paga..."*® El cambio de mecanismo para deter-
minar el precio no cambia este comportamiento, pues de lo que se trata es de crear
una conciencia y un comportamiento de propietario con posibilidad de poner
condiciones al comprador.

En otro caso, el de la propuesta para el Rio Arenillas, se escogi6 el escenario consi-
derado mas viable, en el que se intervendria el drea de actividad silvopastoril
media, pero se dejaria el area de actividad silvopastoril alta.?' Es de suponerse que
esa misma eleccién puede ser un factor de conflicto previo a empezar el pago y
que los pobladores, segun se sientan beneficiados o perjudicados por la eleccion,
podran optar por plantear el conflicto.

En cuanto a las disputas entre municipalidades y al riesgoso proceso de mega-
proyectos de desviacion de flujos de agua del oriente (Amazonia) al occidente
(valles urbanos interandinos), particularmente al proyecto de rios orientales para
garantizar agua potable para Quito, el asunto es mucho més complejo si se lo
enfrenta desde la determinacién de propiedad sobre las cuencas y nacientes de
los rios. El conflicto de intereses legitimos para ambas partes tiene mas facilidad de
resolucion si se considera obligatoria la conservacion de un flujo ecolégicamente
necesario (con un extra para potenciales periodos de sequia) y compensacion por
reposicion de los efectos (o dafnos) que de todas maneras sufrirdn cantones como
Quijos, en la provincia de Napo. Este es, mas que en otros casos, un ejemplo de
cémo la compensacién no requiere de apropiacion de servicios ambientales, sino
mas bien de un reconocimiento a las afectaciones que el otro pudiera sufrir y por
las cuales debe ser reconocido.

30 ECODECISION, op.cit., 2002, pp.31.
31 M.V.Rivadeneiray S.R.Galérraga, Propuesta para la aplicacién de un sistema de pago por servicios ambientales por la
proteccién del agua en la cuenca del rio Arenillas - Provincia de EI Oro, 2003. 145
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Un tercer ofrecimiento que acompana a los servicios ambientales es el de la
reduccidn de gasto publico. Este es un objetivo persistente de las politicas neoli-
berales que, en casos como la proteccidon ambiental, significan insistir en el error
de considerar gasto a las inversiones en desarrollo rural, las mismas que tienen un
retorno seguro y rapido en términos econémicos y sociales.

Es, sin embargo, un ofrecimiento que, en general, parece cumplirse o que al menos
tiene todas las condiciones para ser exitoso. El centro de la cuestién es que esa
reduccion del gasto se logra trasladando los costos del desarrollo rural integral a
los “consumidores” de los servicios ambientales. Ello relativiza el impacto de los
recursos que lleguen a la poblacién por la venta de los servicios ambientales, dado
gue estos se veran incididos negativamente por la falta de obras de desarrollo
costosas.

Tampoco se observa que esas obras, incluso las ligadas con el mismo mercado de
servicios ambientales, tengan posibilidades mayores de inversién privada, a menos
gue su ganancia sea considerable. En la historia del pais, los mayores programas de
riego los ha realizado el Estado y la accién comunitaria, pero no hay una destacable
inversién de la empresa privada, asi como no la hay para agua potable para las
ciudades pequenas.

Existen ejemplos en areas sociales, como salud y educacién, en los que se han
creado sistemas para trasladar costos a los “clientes” de estos servicios,a nombre de
co-gestion. La otra cara de la moneda, tras el aporte de los ciudadanos, ha sido la
eliminacién de partidas o la repetida entrega de cero centavos en las mismas, con
lo que costos, antes asumidos por el Estado, hoy son directamente cargados sobre
los mas pobres.

En estas condiciones, reducir el gasto publico no significa propiamente que se
lograran mas recursos para la conservacion, sino que apenas se cambia de fuente
de financiamiento para el caso de aquellos procesos en los que los recursos van

a fondos de proteccién ambiental. Tampoco significa mas eficiencia, pues, en los
casos en que se entrega dinero en efectivo, lo que acontece es que este comple-
menta el ingreso familiar de por si deficitario y no va a realizar mas accién de
proteccién que el anunciado mantenimiento de uso de suelo sin alterar el padramo
o el bosque.

Sila herramienta de pago de servicios ambientales se usa dentro de una légica de
abandono estatal al campo, el resultado serd un mayor empobrecimiento con sus
secuelas de mayor presion de los campesinos, indigenas o mestizos, para ampliar
la frontera agricola, afectando tierra y ecosistemas que se supone deben ser prote-
gidos.
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El cuarto propésito enunciado se refiere al pago de servicios ambientales como
una manera de conducir a la evaluacién objetiva de la disponibilidad de los
recursos hidricos y la composicion de los mismos en relacidn al ecosistema que nos
ofrece el servicio.

En las experiencias conocidas, se refuerza la conclusion de que nuestro conoci-
miento o inventario de los recursos hidricos contintia incompleto y parcial. Esto
conduce, como ya dijimos, a que la determinacién del precio no considere la real
influencia de un determinado ecosistema en los recursos hidricos. De alli que se
prefieran metodologias como la de costo-beneficio, las cuales no consideran al
servicio como tal, sino como un factor contingente:las ganancias potenciales que
el campesino puede lograr si realiza otra actividad productiva en ese ecosistema,
dafandolo inevitablemente.

Por el contrario, en distintas experiencias, primero se hace la propuesta de venta
de servicios ambientales y, mas tarde, hay un interés por inventariar los recursos
hidricos, conocer sus fluctuaciones a lo largo del afno, los origenes de los flujos de
aguay los factores que regulan su ciclo.

Finalmente, indicamos el quinto ofrecimiento, el cual sefiala que poner precio

a los servicios ambientales o, como se dice en algunos documentos, al manteni-
miento de los mismos, permite concienciar a la ciudadania sobre la importancia de
conservar las fuentes de agua. La experiencia nos diria que, al contrario, la determi-
nacién de pago por servicios ambientales se realiza sobre un nivel de conciencia
ya existente, lo cual genera la voluntad de pago, pero que luego de implantado

el sistema, esto poco o nada ayuda a generar conciencia ambiental y que, por el
contrario, incluso conduce a una actitud de “cuido solo si me pagan por ello”

A esa conviccidn llegan varios analisis que, de una u otra manera, expresan que el

interés de proteccion ambiental estard determinado por el nivel de ingresos y no

por el nivel de conciencia.”En la medida que los responsables sientan que el pago
es justo para ellos, cumplirdn con su obligacién de asegurar el abastecimiento de

dichos servicios [ambientales]?

Por ejemplo, en el caso de Pimampiro, mas detallado por el estudio realizado por
Ecodesicion,*® se encuentran una serie de aspectos que deben ser tomados en
cuenta, considerando que el nimero de beneficiarios es muy reducido y que la casi
totalidad de ellos no vive en la parte alta de la cuenca:

No se habian realizado los planes de manejo de tierra para las propiedades
incluidas en el proyecto. (pag. 28)
Los beneficiarios entrevistados prefirieron no contestar a la pregunta de si las

32 Alfredo Carrasco, Los servicios ambientales y el pdramo, fotocopias.
33 ECODECISION, op.cit., pp.29 y ss. 147
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personas tienen derecho al agua. Consideran que su respuesta puede influenciar
en su redistribucion. (pag.31)

“El pago no mejora la conciencia de las limitaciones ambientales [...] la gente

de Pimampiro en donde 18 de las 36 personas expresaron que los propietarios
pueden deforestar si no se les paga” (pag.32)

“Los pagos no parecen haber fortalecido el nivel organizativo’ (pag. 32)

Para el caso del FONAG, en Quito, hay que tomar en cuenta que la ciudadania ni
siquiera sabe que en su factura de agua existe un porcentaje incrementado para
alimentar este fondo de proteccion ambiental. En Cuenca, se considera también
que no hay claridad, en los consumidores del agua potable, de estar pagando por
la proteccion de las fuentes originarias del agua y que el municipio considera que
subsidia a los habitantes el costo de tratamiento de aguas servidas, Unico sistema
de este tipo en una ciudad grande del pais.

Logicamente, no puede haber concienciacion alli donde ni siquiera se tiene infor-
macion. Pero,ademas, el pago no conduce necesariamente a una mayor conciencia.
Piénsese, por ejemplo, en el grado de conciencia ciudadana de cuidado de los
dineros y bienes publicos que ha generado el pago de impuestos nacionales y
municipales, y se vera que no existe una conexién directa. Esto no significa desco-
nocer que, efectivamente, el aporte econémico ciudadano podria contribuir a
elevar la conciencia ambiental, pero si es necesario alertar que hay otras formas de
aporte que suelen ser mucho mas efectivas, como es el caso de las mingas.

En Colombia, el problema se presentaria incluso por el destino de los recursos
provenientes del pago de servicios ambientales, que en lugar de incentivar a los
productores en la conservacién de las cuencas, se destina en gran proporcion a
financiar a las Corporaciones Autonomas Regionales.>* Una experiencia que vale
tomar en cuenta por las similitudes de nuestros dos paises en politicas publicas.

Pero el problema principal sigue presente

El argumento mas utilizado a favor de los sistemas de pago por servicios ambien-
tales es que gracias a ellos se puede contar con un mecanismo eficiente de protec-
cién ambiental y que, junto a la proteccién de los servicios ambientales, vienen
beneficios sociales importantes.

Si bien encontramos casos como el FONAG, en Quito, y ETAPA, en Cuenca, para los
cuales se crearon fondos destinados a la proteccién ambiental con el aporte de los
consumidores, esta no es la evidencia de los otros casos, en los que el pago se realiza
de manera individual. Si bien en esos casos puede considerarse que ayudan a comple-
mentar ingresos familiares, es indiscutible que no contribuyen a reducir la pobreza.

34 Rubén D.Estrada y Marcela Quintero, Propuesta metodoldgica para el andlisis de cuenca: una alternativa para corregir las
deficiencias detectadas en la implementacion del pago por servicios ambientales, GTZ, CODESAN, CIAT, Bogotd, 2002.
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Stefano Pagliola, economista del Banco Mundial y uno de los promotores del pago por
servicios ambientales, sefala como un hecho importante que:“Los sistemas de pagos
por servicios ambientales no son programas de reduccion de la pobreza™ Y que:

Son necesarios esfuerzos especiales para asegurar que los pobres tengan
acceso a las nuevas oportunidades creadas por los programas de PSA. Por
ejemplo, en Costa Rica se ha creado un sistema de contratacién colectiva
a través del cual grupos de pequerios agricultores pueden integrarse al
programa de PSA colectivamente en vez de individualmente 3¢

Del mismo modo, en el informe del IIED*” en el que se analizan 287 casos de
mercados de pago por servicios ambientales alrededor del mundo, 61 de los cuales
se refieren a recursos hidricos, se llega a algunas conclusiones importantes que
ratifican lo dicho:

“En su mayoria, las descripciones de los mercados son generales, ad hoc y vagas.En
realidad, ninguna se concentra en los impactos que provocan en los hogares mas
pobres. Sobre todo porque la bibliografia esta escrita generalmente por quienes
impulsan la creacion de los mercados, y quienes ponen un acento fuerte en los
beneficios hacen un analisis pobre respecto de los costos. En algunos casos los
beneficios ni siquiera se miden, sino que se asume el resultado que reflejan las
intenciones del proyecto” (pag.233)

“Sin embargo, las pocas referencias que cita la bibliografia acerca de los impactos
negativos despiertan opiniones importantes, en particular respecto de la equidad.
El acceso a un mercado es esencial siempre que beneficie a la gente. Aunque
todavia existen muy pocas pruebas que demuestren que todos tienen igual posibi-
lidad de acceso a un mercado. De hecho,impulsando la competencia, los mercados
pueden conducir a los grupos de menores recursos a la marginacién cuando son
desalojados de las tierras boscosas. Mdas auin, debido a que los mercados incorporan
un sistema de pago para la asignacion de recursos, quienes disponen de menos
dinero tienen poca influencia respecto de la prestacion del servicio” (pag. 234)

Entre los costos sociales, contrapuestos con beneficios potenciales equivalentes,
se menciona la pérdida de derechos sobre recursos forestales o privatizacion de
tierras comunes, reduccion de seguridad alimentaria, y otros. (pag. 236)

Curiosamente, tras estas constataciones, las autoras plantean que, para que el PSA
beneficie a los mas pobres, es necesario establecer restricciones al mercado y otras
medidas. A pesar de la constatacion en tantos casos, se insiste en la misma formula
porque se sigue pensando que el problema mayor esté en fallas del mercado y que
basta con corregirlas.

35 Stefano Pagliola, Pago por servicios ambientales: lecciones iniciales, Presentacion en power point de su ponencia en el
Foro regional sobre sistemas de pago de servicios ambientales, Arequipa, 2003.
36 S.Pagliolay Gunars Platais, Pagos por servicios ambientales, Environment Strategy Note Nro.3, Banco Mundial, 2003.
37 N.Landell Mills e . Porras, op.cit. 149
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En el caso ecuatoriano, se puede decir que se repiten estas realidades: poca inves-
tigacion del impacto social y ambiental real, se confunden los propdsitos con los
resultados y se plantea mas lo positivo en el afan de promocionar los mecanismos
de PSA, que lo negativo que se presenta en andlisis externos.

Otro factor que se constata son los elevados costos de transaccién para creary
mantener el sistema, los cuales incluso superan lo que se paga a los campesinos
en los sistemas de pago individualizado. El hecho de que esto se presente dentro
y fuera del pais hace ver que no son precisamente los campesinos los realmente
favorecidos por el pago de servicios ambientales.

Entonces, si los sistemas de pago por servicios ambientales no reducen la pobreza ni
forma parte de dichos programas con ese fin, esos campesinos pobres continuaran,
hoy o mafiana, presionando por el cambio de uso del suelo y buscando, en la amplia-
cion de la frontera agricola sobre los paramos, las oportunidades que les han sido
negadas.

“...yavendra un dia
en que libertaremos
laluzy el agua,
la tierra, el hombre,
y todo para todos’”.
Pablo Neruda

Como antecedentes, y de manera muy resumida, para buscar alternativas partimos
de dos hechos:

Las comunidades que protegen las cuencas en beneficio de todos, incluso de aque-
llos que no lo saben, requieren condiciones para salir de la pobreza y poder conti-
nuar manteniendo lo mas intactas posible las funciones ambientales.

Los mecanismos de pago de los servicios ambientales no se muestran eficaces y
adecuados para lograr los propésitos que anuncian.

Por tanto, la busqueda de una alternativa distinta es una tarea colectiva que se
plantea como necesaria en los actuales momentos. Para ello, hay una serie de
aspectos que, a partir de las consultas para este trabajo, se plantean como posibles
y como parte de ese conjunto total.
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Lo primero que hay que hacer es cambiar la matriz de pensamiento que mercanti-
liza la naturaleza y que, al decir de Eduardo Gudynas, forma parte de esas perspec-
tivas de desarrollo que lo miran como crecimiento material y que desconocen que
el escenario de la sustentabilidad ambiental no es el mercado, sino la sociedad. Para
Gudynas, una sustentabilidad fuerte se relaciona con un desarrollo centrado en la
calidad de vida y la ecologia, en la cual las valoraciones de la naturaleza son multi-
ples e intrinsecas.®

Cambiar el modelo de desarrollo es indispensable para separarse del mercado
como una condena de la que no se puede escapar. Ello significa una valoracion
multiple que podria, como un aspecto ultimo a plantear, la valorizacién econémica,
pero a partir de analisis macroeconémicos libres de mecanismos de célculo que no
pueden lograr lo que pretenden, que es fijar el precio a la utilidad que los servicios
ambientales dan a los seres humanos, cantidad muy variable seguin los métodos
que se utilicen y el momento histérico que se vive.

Un célculo de esta naturaleza tiene mas sentido si se utilizan, insistimos, métodos
de estimacién macroeconémicos, que incidan en la construccion de un sistema
integral de Cuentas Econémicas y Ecolégicas (que dejan de ser tratadas como
externalidades) y en la contabilidad de un Producto Interno Neto Ecolégico. Entre
esos métodos, estan la identificacion de costos por agotamiento de los recursos
naturales y la determinacion de costos por deterioro ambiental neto, entre otros, en
los cuales el anélisis se centra no en el valor de uso de los bienes y servicios, sino en
el “valor de no uso’ el cual se muestra mas correspondiente con el desgaste natural.

En todo caso, instrumentos de este tipo deben aplicarse para definir politicas
publicas respecto a los impactos que tendra cada accién de desarrollo social y
econdémico en el marco de un desarrollo que incluya la sustentabilidad de la natu-
raleza y no cree un mercado que la convierta en capital natural.

En lugar de hablar de capital natural, la perspectiva debe ser la de entender que se
trata de un patrimonio colectivo, de una herencia que recibimos y que debemos
entregar a las futuras generaciones, dotandonos por tanto de un pensamiento a
largo plazo y superando el “inmediatismo” de quien busca utilizar su capital para
obtener riqueza rapida y privada.

En el caso concreto del agua, el punto de partida es reconocer al liquido vital como
un derecho humano fundamental. Ello se concreta en medidas como fijar una
cantidad minima gratuita de agua (en Sudafrica se la llama “Life line”y corresponde
a 50 Its/dia/persona o 18 metros cubicos por afo) o sostener que el pago deber ser
por mantenimiento del sistema de riego y no por el agua en si (especialmente para
los campesinos pobres y medios).

38 Eduardo Gudynas, Ecologia, economia y ética del desarrollo sostenible, Ediciones Abya Yala - ILDIS - FES, Quito, 2003. 151



Tercer Encuentro Nacional

152

En este contexto, al Estado corresponde garantizar el derecho al agua y ser respon-
sable del respeto, proteccién e implementacién del derecho al agua. Por tanto:

El agua debe ser considerada como un bien comun que pertenece a todos los seres
humanos y a todas las especies vivientes del planeta.

Es a la colectividad publica a la que corresponde asegurar el financiamiento de las
inversiones necesarias para concretizar el lema de ‘agua potable para todos.

Los ciudadanos deben participar, sobre bases representativas y directas, en la defi-
nicion y realizacion de la politica del agua, desde el nivel local al mundial.

Se requiere determinar reglas claras de gestién de los recursos hidricos, sin contra-
dicciones de superposiciones de competencias, que sean validas a nivel nacional.

La relacién con las comunidades de la parte alta no tiene sentido si se la entiende
como una mera compensacion, lo cual en su nombre mismo deja entender que

se trata de aliviar un dafio ya causado.Las compensaciones,ademas, no alcanzan
nunca a reponer la afectacion provocada. La relacién debe darse mas como visua-
lizar y reconocer (no necesariamente con pago en efectivo) su aporte en la conser-
vacion de los ecosistemas y ello solo tiene sentido en la realizacién de programas
de desarrollo rural integral, bajo responsabilidad del Estado.

Entre los mecanismos de gestion, hay que considerar lo siguiente:

Como centro, realizar una gestidon de cuencas, como tantas veces y por tan diversos
medios se ha insistido.

Inscribir, en la legislacion, la cultura tradicional del agua y los derechos locales al
agua, particularmente los derechos de los pueblos y nacionalidades indigenas que
conforman el Ecuador, asi como de las municipalidades y consejos provinciales.

Construir participativamente una politica nacional integral para la gestién de los
recursos hidricos.

Ampliar los derechos de las comunidades como via para ampliar su participacién
real en la gestién de las cuentas.

Definir mecanismos de corresponsabilidad entre los campesinos de la parte alta y
la parte baja (experiencia de Chimborazo).
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Desde la perspectiva de la gestién ambiental, los sefalamientos anteriores se
complementarian con los siguientes:

Proteccidon y manejo participativo de los ecosistemas asociados a los recursos
hidricos.

Definicién de acciones emergentes en las zonas mas afectadas o sobre-explotadas.

Establecimiento de mecanismos para garantizar los caudales ecolégicos minimos
(con un extra), que no pueden ser trasladados de una a otra cuenca.

Ampliacion y reforzamiento del Sistema Nacional de Areas Protegidas y las
medidas de proteccién de los paramos, tomando en cuenta los derechos de las
comunidades indigenas y campesinas.

Detencion del fraccionamiento de los paramos y elaboracion de planes de manejo
regionales.

Defensa del Patrimonio Forestal del Estado y elaboracién de politicas forestales de
ampliacién y proteccion de los bosques.

Proteccidn y recuperacién de humedales.

Finalmente, hay que considerar las maneras de financiamiento de las obras de
desarrollo rural vinculadas a las comunidades protectoras de los paramos, bosques
y cuencas. Para ello, hay posibilidades multiples, que empiezan con la determina-
cién de uso de los recursos presentes en el presupuesto del Estado y que hoy van
mayoritariamente al pago de la deuda externa. De hecho, cuando se miran montos
como los destinados a la deuda externa, los gastos militares o el salvataje bancario,
es légico concluir qué capacidad y qué recursos econémicos existen. Decidir su
destino es una decision politica que hasta hoy ha beneficiado a minorias clara-
mente identificables.

Mecanismos concretos que podrian contribuir a ello son:
La creacidn de un fondo estatal de proteccién ambiental de paramos y bosques. Se
puede, para ello, redireccionar recursos que hoy se destinan para gastos improduc-

tivos como la compra de armas o el tormentoso pago de la deuda externa.

Hacer mandatario que un porcentaje del presupuesto de los consejos provinciales
y los organismos de desarrollo regional se destine para estos fines.
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Sostener mecanismos de cuota caudal o cuota tiempo para buscar equidad en la
distribucién del liquido.

Diferenciar tarifas para la agro-industria y las hidroeléctricas, de manera que, con
la diferencia, se realicen proyectos de desarrollo para las comunidades de la parte
alta.

Crear un sistema de impuestos verdes a los usuarios (no consumidores) del agua 'y
de subsidios directos para los campesinos pobres.

Brindar apoyo a las estrategias comunitarias.

Estas y muchas otras posibilidades deben necesariamente tener como norte la
equidad y la inclusién. Insistimos que éste es un debate que inicia y que debe
llevarse a cabo con profundidad. Sin embargo, las evidencias negativas de la apli-
cacion de los sistemas de pago por servicios ambientales nos llevan a plantear que,
ante todo, se trata de una lucha en argumentacién y accién para plantear un desa-
rrollo distinto al que existe en la actualidad. En buena medida, el destino de nuestra
riqueza natural y de la calidad de vida de los ecuatorianos depende de las opciones
gue se tomen en este aspecto.
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Participacion privada en agua y saneamiento

Tendencias internacionales de la

participacion privada

en agua y saneamiento y sus implicaciones para Ecuador

®& Juan Fernando Teran

Con los aportes de
José Villarreal (caso Guayaquil)
Jaime Galarza (caso Machala)

En Ecuador, desde principios de los noventas, las politicas de ajuste y reforma
estructural crearon las condiciones juridicas e institucionales necesarias para
propiciar la participacion privada en la provisién de bienes publicos. No obstante,
hasta fines del 2004, la privatizacion de los servicios de agua y saneamiento apenas
estaba comenzando a ser implementada de manera sistematica. Consecuente-
mente, la sociedad ecuatoriana no posee el conocimiento colectivo necesario para
comprender y enfrentar todas las implicaciones sociales, econdmicas, politicas y
ambientales inherentes a esta “novedad” de politica publica. En ausencia de la forta-
leza de criterios emanada de la experiencia vivida en carne propia, las personas, las
comunidades y los gobiernos locales ecuatorianos podrian facilmente asumir que
la privatizacion de los servicios de agua y saneamiento constituye la Unica opcion
posible para combatir la pobreza urbana o para lograr el desarrollo sustentable.
;Qué hacer frente a esta posibilidad? La respuesta es, evidentemente, aprender de
la experiencia de otros.

Por ello, este documento tiene como objeto de estudio las tendencias internacio-
nales de participacién privada en la provision de servicios de agua y saneamiento,
buscando analizarlas para poder prever los caminos a través de los cuales los
ecuatorianos podriamos transitar a futuro. Una vez descritas aquellas tendencias,
se intentara realizar una evaluacion de los procesos de privatizacion del agua en
Ecuador, utilizando los datos disponibles sobre las concesiones de servicios reali-
zadas en las ciudades de Guayaquil, Quito y Machala. Dado el caracter participativo
de las discusiones propiciadas por el Foro de los Recursos Hidricos, esta evalua-
cién tomara en cuenta las percepciones y opiniones que los habitantes de estas
ciudades expresaron durante las diversas mesas regionales de trabajo. Finalmente,

159



Tercer Encuentro Nacional

160

a partir de las discusiones desatadas durante el proceso de organizacién del Tercer
Encuentro Nacional del Foro de los Recursos Hidricos, se propondran algunas alter-
nativas a la privatizacion de los servicios de agua y saneamiento en el pais.

En algin momento de la década de los noventas, se generé una ilusion efimera.
Como resultado de las protestas anti-globalizacion desplegadas en las ciudades de
los paises desarrollados y los cuestionamientos de la derecha norteamericana a la
eficiencia y razén de ser del Banco Mundial o los estrepitosos casos de fracasos de
la privatizaciéon de servicios publicos en los paises en desarrollo, las instituciones
multilaterales parecian haber aprendido la leccion sobre la inviabilidad de utilizar
la ortodoxia neoliberal como fundamento para las politicas publicas. Aunque
timidamente, en algunos documentos “oficialmente” institucionales y en otros “no
oficialmente institucionales) pero presentables como parte del trabajo de las insti-
tuciones multilaterales, se comenzé a plantear la necesidad de generar una nueva
vision del desarrollo. Posteriormente denominada como la agenda del Consenso
Post-Washington, ésta admitia la urgencia de retomar temas como la equidad al
interior de los paises, la distribucién de los beneficios de la globalizacién y el forta-
lecimiento de la autoridad del Estado. Alimentada por la retérica construida en la
Cumbre del Milenio, la ilusion de un cambio de rumbos puso, una vez mas, a los
pobres como la razén de ser para todas las politicas publicas imaginables. También,
en el sector hidrico, la ilusion se hizo presente y se expresé a través de formula-
ciones discursivas que enfatizaban la necesidad de proveer agua para los pobres

y para los ecosistemas. La ilusion de cambio pareceria, sin embargo, haber durado
muy poco.

A fines del 2004, la filosofia econémica y politica que inspira las politicas publicas
multilaterales sigue basicamente siendo la misma. Aunque adornada de conceptos
neoinstitucionalistas sensibles a las especificidades histéricas, culturales y sociales,
el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo fomentan intervenciones
basadas en presupuestos universalistas y economicistas. Diversas razones explican
este aparente retorno a la ortodoxia, o dicho con mayor propiedad, este apego

de las instituciones multilaterales a la ortodoxia. Desde 1980, se han configurado
diversos dispositivos de poder que tienen mayor contundencia que las meras
palabras del discurso multilateral. Aunque se reconozca que el agua es un derecho
humano, los regimenes comerciales y ambientales internacionales estan basados
en el presupuesto de que el agua es un bien econémico. Aunque se reconozca

que las politicas publicas son inviables sin la participacion social en su disefio y sin
la apropiacion por parte de los paises, los instrumentos de asistencia financiera y
cooperacion al desarrollo estdn conformados en funcién de garantizar la predomi-
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nancia de los intereses y visiones del mundo de los paises desarrollados. Aunque se
reconozca la necesidad de pensamiento y acciones “confeccionadas a la medida”de
las circunstancias locales, las instituciones multilaterales han conformado un pensa-
miento Unico cuya validez, palabras, simbolos y conceptos son crecientemente
adoptados incluso por las organizaciones no gubernamentales. No obstante lo
anterior, las circunstancias si han cambiado. La practica y la teoria del pensamiento
del desarrollo ya no dependen tnicamente de lo que haga un grupo de institu-
ciones multilaterales reunidas en Washington. Actualmente, dada la fragmentacién
de las formas de “gobernancia” ambiental, aquellas son generadas desde multi-

ples polos desconectados, pero vinculados entre si a partir de su adscripcién a un
conjunto de lugares comunes erigidos en “verdades al fin descubiertas’. Por ello, a
continuacioén, para poder visualizar hacia donde apuntan las politicas relacionadas
con la privatizacién de los servicios de agua y saneamiento, se procederda a resumir
los aspectos fundamentales de la nueva episteme de politicas publicas transnacio-
nales.

De la privatizacion a la participacion privada

Apreciada desde una perspectiva simbdlica, la privatizacién ha sido un éxito y,
simultaneamente, un fracaso después de dos décadas de ajuste estructural. Como
esquema para la interpretacion del mundo, la privatizacién ha logrado incrustarse
en laimaginacion de quienes disefian e implementan politicas en los paises en
desarrollo: simplemente, para nuestros politicos, funcionarios y tecnécratas no
existen otras opciones factibles. Como simbolo presente en la discusion publica,
sin embargo, la privatizacién ha devenido en un término demasiado cargado de
connotaciones emocionales, perdiendo asi su capacidad para presentarse como
una alternativa técnica y apolitica. Por ello, para poder proseguir con su mision
modernizadora y globalizante, las instituciones multilaterales se han visto obli-
gadas a utilizar otras palabras. Asi,y por lo menos desde principios del siglo XXI, las
instituciones multilaterales ya no promueven la privatizacidn sino “la participacion
privada) pues “una auténtica privatizacion en el sector hidrico significaria que la
propiedad de los recursos hidricos y las politicas de fijacion de precios estén en
manos del sector privado. jEsta idea no tiene apoyo ni en el Tercer Foro Mundial del
Agua, ni el Consejo Mundial del Agua ni en el mismo sector privado!' La sustitucién
de términos no puede ser concebida, sin embargo, como un mero juego discursivo
reducido a la utilizacion de un eufemismo socialmente mas aceptable.

Mientras la nocién de “privatizacidon” conlleva implicitamente la posibilidad de
transferencia del 100% de los activos publicos hacia el sector privado, la nocién
de“participacion privada” implica la promocién de un abanico de modalidades
para lograr el uso y disfrute de bienes comunes por parte de la empresa privada,
manteniendo, simultaneamente, el formalismo de la propiedad publica de los

1 World Water Council, Analysis of the 3rd World Water Forum, WWC, Kyoto, 2003, p. 21.
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activos. Estas nuevas modalidades de participacion privada incluyen: contratos
de operacién y mantenimiento, contratos de arrendamiento, contratos de conce-
siones, acuerdos de construccidn, operacion y transferencia, y asociaciones
publico-privadas. A pesar de sus diferencias juridico formales, todas estas modali-
dades comparten un rasgo comun:en la practica de su implementacion, aquellas
permiten socializar las pérdidas y privatizar las ganancias.

El agua y la“condicionalidad” globalizada

Incluso para implementar las nuevas modalidades de participacién privada en
infraestructura de servicios basicos, los paises en desarrollo estan atrapados en una
situacion perversa en la cual sus posibilidades de decision auténoma son cada vez
mas reducidas. La concesién de recursos reembolsables y no reembolsables para
agua y saneamiento esta sometida crecientemente al cumplimiento de “condicio-
namientos cruzados’ esto es, a condiciones definidas conjuntamente por las institu-
ciones financieras internacionales, los bancos regionales de desarrollo, las agencias
de cooperacién, las asociaciones publico-privadas y las organizaciones no guberna-
mentales de los paises desarrollados. A pesar de la adhesién discursiva de la“comu-
nidad internacional del agua”a los Objetivos del Milenio y al espiritu del Consenso
Post-Washington, tales condicionamientos siguen estructurandose con caracteris-
ticas, objetivos y procedimientos similares a los observados durante las primeras
generaciones de ajuste estructural. De ahi que se continute postulando a la parti-
cipacion privada en los servicios de agua y saneamiento como la opcién primera,
sino exclusiva, de politica publica. A diferencia de antaiio, sin embargo, los instru-
mentos para viabilizar los condicionamientos de ajuste son aplicados también a los
gobiernos subnacionales. En cualquier caso, la conformacién de “condicionalidades
globalizadas” procede a través de cinco mecanismos basicos: el establecimiento de
condiciones de politica macroecondmica, el reforzamiento de exigencias a través
de la accidn colectiva de los donantes, la restriccion de los instrumentos disenados
Unicamente a favor del sector privado, las condicionalidades de proyecto y las poli-
ticas comerciales bilaterales o multilaterales.?

Los datos sobre la inversion privada

El Banco Mundial mantiene el “Proyecto de Participacién Privada en Infraestructura
(PP1)” una base de datos actualizada anualmente con informacion de mas de 2500
proyectos de infraestructura en las dreas de energia, telecomunicaciones, trans-
porte y agua y saneamiento en los paises de bajos y medianos ingresos. Segun los
datos emanados del PP, en el periodo 1990-2001, las principales tendencias de la
participacién privada fueron las siguientes.*

2 Parauna explicacion de los distintos tipos de arreglos institucionales para facilitar la participacién privada en la
provision de servicios relacionados con infraestructura, véase: World Bank, Private Participation in Infrastructure:
Trends in Developing Countries in 1990-2001,WB, Washington, D.C., 2003;y Comisiéon Econdmica para América Latina y
el Caribe,“Crecimiento, infraestructura y desarrollo sostenible’ en Desarrollo productivo en economias abiertas, CEPAL,
Santiago de Chile, 2004.

3 David Hall, Dogmatic Development. Privatisation And Conditionalities In Six Countries, PSIRU, London, 2004, p. 4.
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En los paises en desarrollo, las empresas trasnacionales tienden a orientar su parti-
cipacion hacia proyectos integrados verticalmente. Por ello, se puede observar que
la mayoria de principales financistas invierte en dos o mas sectores de infraestruc-
tura.En América Latina, por ejemplo, la transnacional del agua Suez controla 10
proyectos de agua y saneamiento, 2 proyectos de transporte, 6 proyectos de distri-
buciéon y transmisién de gas natural y 6 proyectos de electricidad. Por su parte, la
transnacional Enron participa en 5 proyectos de agua, 15 proyectos de transmisién
y distribucion de gas y en 9 de electricidad.

Aproximadamente el 40% de los proyectos de participacion privada en infraestruc-
tura en los paises en desarrollo han sido renegociados. En el periodo, se cancelaron
46 proyectos de participacion privada, 7 de los cuales correspondieron al sector
“agua y saneamiento’, por un valor total de USD 4,5 billones.En América Latina, se
verifico el mayor nimero de cancelaciones. Entre los proyectos mas grandes cance-
lados figuran el proyecto de saneamiento urbano en Malasia y la concesion de
agua en Buenos Aires.

En todos los paises en desarrollo, en 203 proyectos registrados en el sector agua y
saneamiento, la participacion privada se distribuyé en los siguientes segmentos:
75 proyectos en redes de agua potable y alcantarillado, 33 en tratamiento de agua
potable, 28 en distribucion y tratamiento de agua, 20 en tratamiento de aguas
servidas, 10 en tratamiento y recoleccién de aguas servidas, 8 en distribucién de
aguay 29 en otros.En América Latina, los mayores inversionistas son, en orden
descendente, Aguas de Barcelona, Suez, Vivendi y Thames Water.

La“glocalizacion”y la mercantilizacion del agua

Durante la década de los noventa, como parte de las transformaciones necesarias
para viabilizar las reformas del Consenso de Washington, las instituciones multi-
laterales promovieron la descentralizacion administrativa, econémica y financiera
de los estados nacionales. Dentro de ese contexto, se promovieron politicas para

la gestion de los recursos hidricos en niveles administrativos subnacionales, una
propuesta que fue reforzada también por la evolucién del pensamiento ambienta-
lista y sus politicas para manejar el desarrollo sustentable al nivel mas bajo posible.
Actualmente, la gestidn de los recursos a nivel local obedece a una nueva agenda
de reformas motivada por el interés de refundar las relaciones entre gobiernos
locales y mercados globales. Esta refundacion busca fortalecer la“glocalizacion’; un
proceso en el cual los arreglos regulatorios e institucionales se desplazan fuera del
Estado Nacional en dos sentidos: hacia regimenes supra-nacionales o globales y
hacia configuraciones urbanas, locales o regionales.> De manera concreta, la rear-
ticulacién de los espacios econémicos locales a los mercados mundiales procede
a través de la promocién de regiones locales “competitivas” centradas en ciudades

4 Para un resumen de las grandes tendencias de la participacion privada en los paises en desarrollo, véase: World Bank,
Private Participation in Infrastructure: Trends in Developing Countries in 1990-2001, WB, Washington, D.C., 2003.
5 CERFE, Glocalization. Research Study and Policy Recommendations, WB, Washington, D.C.,2003. 163
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estructuralmente viables y articulables a los mercados internacionales.® Dentro
de este contexto de politicas globales para la“glocalizacion’] los gobiernos locales
asumen nuevas obligaciones, entre las cuales destaca la creacién de sistemas de
“gobernancia’que respondan a los requerimientos de la transnacionalizacién
econdémica, manteniendo condiciones minimas de equidad y sustentacion.

Mas valor por cada gota de agua

Independientemente de que exista o no escasez absoluta de recursos hidricos en
un pais, las politicas multilaterales siguen tomando como premisa para su cons-
titucién la existencia de una crisis global del agua que obliga a un“uso racional y
eficiente” de los recursos hidricos. Susceptible de ser resumida mediante la frase
“mas valor por cada gota de agua’ este presupuesto de politica propone concebir
al agua como un activo no renovable cuyo aprovechamiento econémicamente
Optimo requiere su asignacion preferente hacia aquellos agentes capaces de
maximizar su valor.En el argot técnico, este planteamiento se resume a través

del concepto de“productividad del agua”Basandose en esta “vision mundial del
agua’y en correspondencia con el entendimiento ortodoxo de la “glocalizacién’ se
producen “recomendaciones” de politica para los gobiernos nacionales y subnacio-
nales.

Para crear regiones competitivas, se plantea a los gobiernos locales “el desafio”

de buscar los mecanismos politicamente adecuados para reasignar el agua entre
sectores econdmicos, entre grupos sociales y entre dreas geogrdficas. Dado que la
concepcion de eficiencia y optimizacion econdmicas utilizadas por las instituciones
multilaterales esta basada en una vision optimista del desarrollo “guiado” por la
empresa privada, por el comercio internacional y por el mercado, la reasignacién
del agua implica politicas publicas estructuradas en funcion de: propiciar la trans-
ferencia de los servicios de agua y saneamiento desde el sector publico hacia el
sector privado, otorgar prioridad al consumo urbano por sobre el consumo rural

de agua, favorecer los usos industriales por encima de los usos agricolas y domés-
ticos del agua, priorizar los usos del agua para la produccién de bienes transables
internacionalmente con respecto a los usos para la produccién de bienes para el
mercado interno y privilegiar el acceso al agua a la produccién dirigida al mercado
por encima del uso del agua para la produccién de subsistencia. La reasignacion
del agua propuesta por las instituciones multilaterales entrafia en si misma un
sesgo fuertemente contrario a objetivos de equidad o justicia social, pues, en defi-
nitiva, el agua no es para quien la necesita sino para quien puede extraerle el mayor
valor posible.

Simultdaneamente, aduciendo razones relacionadas con la creaciéon de mejores
condiciones para el empoderamiento, la participacién y la “gobernancia’ se plantea

6 Al respecto, véase: Banco Mundial, Ciudades en transicién. Estrategia del Banco Mundial para los gobiernos urbanos y
locales, BM, Washington, D.C., 2000.
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que la responsabilidad primaria de la provisiéon de agua y saneamiento descanse
en el nivel administrativo mas cercano a la deteccién y procesamiento de las nece-
sidades de los pobres, a saber, en los gobiernos municipales. Asi puede apreciarse
explicitamente en las Ultimas resoluciones del G8, en el Millennium Project o en la
valoracién de las Naciones Unidas sobre los Objetivos del Milenio.’

La“gobernancia” local de los recursos hidricos

Si se aprecia la privatizacién de las instalaciones de agua potable y saneamiento
con referencia a la reasignacion intersectorial del agua como activo econémico,
se evidencia que la promocién de la participacion privada es apenas un elemento
dentro de una estrategia mas comprensiva caracterizada por dos dimensiones de
politica. Se busca privatizar la“gobernancia” ambiental para garantizar la conser-
vacion de los recursos hidricos para su uso como insumo en las empresas genera-
doras de mayor valor.En tal sentido, concomitantemente a la recomendacion de
privatizar los servicios urbanos de agua potable, se observan recomendaciones
tendientes a vincular la oferta hidrica utilizable por las ciudades con la conserva-
cién de areas rurales generadoras de agua y, también, a transferir la gestion de las
cuencas de captacion a organizaciones privadas con o sin fines de lucro. Por ello, a
su vez, se busca incentivar la creacién de pagos por los servicios ambientales gene-
rados por las cuencas, bosques u otras zonas rurales.

Para satisfacer los requerimientos de los procesos de acumulacién efectuados a
través de cadenas de valor globales, los gobiernos nacionales y subnacionales son
incitados a implementar “nuevas formas de gobernancia del agua’ Sin embargo,
debido a factores ideoldgicos y politicos relacionados con las caracteristicas de la
practica y el pensamiento de las instituciones multilaterales, la operacién nacional y
subnacional del concepto de“gobernancia” del agua deviene bastante problematica.

La nueva generacion de reformas institucionales no ha logrado resolver las
tensiones existentes entre varias tendencias de “gobernancia a multiples niveles”
Por un lado, la rearticulacion entre lo global y lo local tiende a despojar al gobierno
nacional de capacidades reguladoras y a transferirlas hacia los gobiernos subnacio-
nales, las redes de politica o las asociaciones publico-privadas transnacionales. Por
otro lado, la rearticulacion entre lo global y lo local tiende a preservar al gobierno
nacional como una instancia privilegiada para el procesamiento de “externalidades”
no tratables, ni asumibles, por los gobiernos subnacionales, las redes de politica

o las asociaciones publico-privadas transnacionales. Se plantea asi una situacion
tensa y conflictiva entre lo local y lo nacional, situacién centrada en un juego inter-
minable consistente en conferir y quitar autoridad, capacidades y recursos en uno
u otro sentido. Dicho en otra forma, ;como se puede volver a dotar de autoridad y
capacidades al gobierno nacional cuando el agua dulce es considerada como un

7 Alrespecto, véase: Group of Eight, Water - a G8 Action Plan. Evian Summit, 2003. 165
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bien publico internacional? ;Cémo se le puede exigir al gobierno nacional mayor
autoridad si el GATS o los acuerdos de liberalizacion comercial limitan sus posibi-
lidades de regulacion interna? Dado que esta tensién no puede resolverse facil-
mente sin una politizacion de la nocién de “gobernancia’ en la practica,”“la gober-
nancia del agua” se reduce a ser un neologismo para un viejo concepto, a saber, la
gestion integral de los recursos hidricos.?

Para ilustrar estas circunstancias, conviene hacer una breve mencién a las implica-
ciones del Acuerdo General de Comercio de Servicios (GATS) para la formulacién
de politicas ambientales domésticas. Si bien el GATS es un instrumento del régimen
econdémico internacional, sus disposiciones abarcan a un amplio rango de enti-
dades reguladoras relacionadas con el manejo y la conservacion de recursos natu-
rales. Por ello, dependiendo del resultado final de las negociaciones, el GATS puede
influir en las politicas para proteger y conservar el agua, los humedales y los ecosis-
temas en formas tales como las que se describe a continuacién:

Se afectan las politicas para regular la concesién de derechos del agua, se prohiben
las politicas para evitar la sobre-explotacion de recursos hidricos y se limitan las
politicas de preservacién basadas en la regulacién del uso y la propiedad de las
tierras con manantiales. Adicionalmente, se podrian generar disciplinas que limiten
las prerrogativas reguladoras en otros ambitos.

Se crea inseguridad legal para las politicas locales encaminadas a proteger el agua

mediante el establecimiento de limites cuantitativos al agua disponible para activi-
dades econémicas y a controlar el impacto que las operaciones de los proveedores
de servicios tienen en ella.

Se generan limitaciones para que los reguladores puedan establecer y verificar las
calificaciones profesionales de los proveedores de servicios. Se conceden acciones
remediadoras insuficientes para responder a los desafios de gestion.

Se restringen las capacidades de los paises para usar licencias, permisos, regula-
ciones técnicas o estandares para proteger el agua, incluyendo la regulaciéon de
descargas, para incluir consideraciones ambientales al establecer licencias y deter-
minar los aspectos financieros de los contratos de concesion hidrica, y para requerir
que los poseedores de licencias efectien evaluaciones de impacto de sustentacién
y provean la respectiva documentacion.

Basicamente, estas eventualidades se derivan de los articulos VI.4 (mandato de
negociacién de regulacion doméstica), XVI (acceso a mercados), XIV (excepcion
ambiental) y XVII (tratamiento nacional).’

8  Para una mayor discusion sobre las transformaciones del concepto de “gobernancia” en el pensamiento contem-
poréaneo del desarrollo, véase: Juan Fernando Terén, Tendencias de la gobernancia global del agua y sus implicaciones
para la sequridad humana en Ecuador, UASB-CAF, 2004.

9  Para una discusion mas detallada sobre las implicaciones del GATS para las politicas hidricas, véase: Aaron Ostrovksy,
GATS, Water and the Environment. Implications of the General Agreement on Trade in Services for Water Resources, WWF,
Gland, 2003.
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El financiamiento para las privatizaciones “glocalizadas”

En circunstancias en las cuales los gobiernos nacionales de los paises en desarrollo
estan expuestos permanentemente a restricciones fiscales, ;cémo financiar las
misiones encomendadas a los gobiernos locales por el inexorable avance de la
“glocalizacién”? Actualmente, las instituciones multilaterales tienden a abandonar
la opcion de financiar la provisién publica de agua y saneamiento mediante prés-
tamos o donaciones directas a las empresas municipales y, en su lugar, tienden

a propiciar la transferencia de capitales o la asistencia internacional hacia los
gobiernos locales para que éstos operen como gestores, administradores o ejecu-
tores de las diversas modalidades de participacién privada en la provisiéon de agua
y saneamiento. Dicho en otra forma, para preservar la ficciéon de “apropiacién”de la
agenda global del agua por parte de los paises en desarrollo, se aspira a convertir
a los gobiernos subnacionales en los canales de intermediacién de financiamiento
externo dirigido hacia las transnacionales del agua que operan en el pais receptor.
A tal efecto, se busca convencer a los gobiernos municipales de que, a pesar de las
crecientes “percepciones” de impactos negativos de la participacion privada en
agua y saneamiento, se requiere de un “modelo empresarial” para garantizar “una
prestacion eficiente, econdmica y sostenible de servicios™™

En el corto plazo, para facilitar la participacién privada en los servicios de agua y
saneamiento a nivel local, las instituciones financieras internacionales y las agen-
cias de cooperacion para el desarrollo estan configurando “fondos” especiales para
la captacién de los recursos necesarios para cubrir los diversos costos de prepa-
racion, implementacidn y monitoreo de procesos de participacién privada.En el
mediano plazo, para crear las nuevas articulaciones “glocales; mediante la facilita-
cién de la participacién privada transnacional en agua y saneamiento a nivel local,
se plantea la creacién de mercados e instrumentos financieros domésticos para captar
recursos utilizables en los proyectos de infraestructura de los gobiernos subnacio-
nales. Para justificar la conveniencia de obtener recursos para agua y saneamiento
mediante los mercados de bonos municipales, se aduce que éstos permitirian,

por un lado, satisfacer las necesidades de capital a largo plazo y evitar los riesgos
cambiarios que no pueden ser facilmente cubiertos en los servicios de agua y
saneamiento y, por otro lado, introducir la “disciplina del mercado” en la provisién
de servicios y en las decisiones de inversion efectuadas a nivel local.”” Veamos un
ejemplo de estas nuevas modalidades de financiamiento.

En el 2003, en el Estado de México, el municipio de Tlanepantla recibié de la
Corporacién Financiera Internacional (IFC) una garantia de crédito por 3 millones
de délares para un proyecto de conservacion del agua. Utilizando esta garantia,
un fideicomiso mexicano privado emitira 8,8 millones de ddélares en bonos en el
mercado doméstico de capitales y, mediante los ingresos obtenidos por la colo-

10 World Bank, Infrastructure Action Plan, WB, Washington, D.C., 2003, p. 3.
11 Meera Mehta, Financing Challenge for Water Supply and Sanitation. Incentives to Promote Reforms, Leverage Resources,
and Improve Targeting, WB, Washington, D.C., 2003, p. 66. 167
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cacion bursatil, otorgara un préstamo a la empresa municipal de agua potable.
Esta operacién es considerada por el Grupo del Banco Mundial como novedosa

y prometedora, porque, ademas de constituir el primer financiamiento directo
concedido por el IFC a un municipio de un pais en desarrollo, representa la primera
emision de bonos municipales en México que depende exclusivamente del

crédito de un gobierno local y que no esta sujeta a garantias o a transferencias del
gobierno nacional.En su lugar, para co-garantizar la inversion, la Dexia Credit Local
Agency New York proporcionara una carta de crédito por un maximo de 5 millones
de délares. Ademas, esta experiencia ejemplifica la difusion de mecanismos de
calificacion del riesgo subnacional, pues el municipio de Tlaneplanta ha recibido la
mas alta calificaciéon Mx.AA de Standard & Poor’s “debido a las mejoras en la recau-
dacion de impuestos, la gestion financiera y fiscal, la obtencién de la certificacion
de calidad ISO 9001 [...] en la empresa municipal de agua”

Este mecanismo de financiamiento sucede en el municipio mas industrializado

de México, donde existe “una produccion de manufacturas superior a los 3500
millones de délares anuales; monto equivalente al 2,9% del PIB mexicano.'? Ahora
bien, aunque pudiese ser una alternativa para aliviar coyunturalmente las restric-
ciones fiscales de los gobiernos subnacionales, la creacion de mercados financieros
locales no estd libre de inconvenientes. En primer lugar, aquella esta convirtiéndose
en un nuevo elemento de presién impuesto a los gobiernos nacionales y subnacio-
nales para acatar las “sugerencias” de ajuste impulsadas por las instituciones multi-
laterales en otros dambitos distintos al sector de agua y saneamiento. Dado que para
la implementacion y mantenimiento de mercados financieros locales se necesita
construir “confianza en la capacidad de crédito de los gobiernos y prestatarios
locales’ se plantean transformaciones legales y econdmicas que apunten a inte-
grar a las necesidades de préstamos de los gobiernos municipales en el mercado
de crédito comercial mediante la creacion de instituciones de intermediacién
financiera subnacional. En segundo lugar, a juzgar por la experiencia mexicana con
bonos locales para infraestructura, se torna bastante previsible esperar que muchos
gobiernos locales latinoamericanos no sean atractivos como eventuales sujetos de
crédito. Por ello, dado que la creacion mercados financieros subnacionales quizas
no sea una opcién disponible para espacios locales inviables en la globalizacién, se
observa la promocién de mancomunidades de municipios para generar, en alguna
forma, efectos de escala. Por ejemplo, la iniciativa “Cities Alliance” es una“una
alianza internacional para ayudar a que los pobres tengan acceso a mejores servi-
cios de abastecimiento de agua y saneamiento” mediante, entre otras actividades,
la promocién de la coordinacion entre gobiernos locales, la elaboracion de estrate-
gias de desarrollo urbano y la recuperacién de los barrios marginales.™

12 Datos provenientes de: International Finance Corporation, Entidad del Banco Mundial entra al mercado financiero
municipal en México con una garantia de crédito parcial, Press Release, 21 de febrero, IFC, Washington, D.C., 2003.
13 Cities Alliance, Cities without Slums. 2003. Annual Report, Washington, D.C., 2003.
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En un documento de aquellos que “no representa las visiones del Banco Mundial’
aunque son elaborados con su auspicio, George Clarke advierte que los estudios
empiricos sobre efectos de las privatizaciones son escasos, poco conclusivos,
presentan sesgos de seleccion y no permiten producir generalizaciones.'* Después
de efectuar esta advertencia, sin embargo, el autor concluye con cierto entusiasmo
sefalando que, al menos en lo relativo a conexiones a los servicios de agua y sanea-
miento,”“la participacién privada no produjo dafo a los pobres”en las ciudades de
Bolivia, Brasil y Argentina. En otro documento similarmente “no oficial’; pero publi-
cable por el Banco Mundial, Clive Harris se anima incluso a afirmar que el acceso al
agua potable aumenté porcentualmente en los casos de La Paz, Corrientes, Buenos
Aires y Manila, esto es, en las experiencias mas pomposas de fracaso de privatiza-
Cién.” Sin necesidad de citar mas ejemplos destacados de la producciéon multila-
teral, una pregunta arremete a la imaginacién: ;qué pas6?

Sometidos a la presién de defender sus intereses institucionales dentro de un
ambiente de creciente descontento con respecto a las privatizaciones, el Banco
Mundial y sus funcionarios, asesores o consultores, producen discursos contra-
dictorios con respecto a los impactos de la participacion del sector privado en los
servicios de agua y saneamiento en los paises en desarrollo. Por ello, se pueden
encontrar documentos en los cuales, a partir de las mismas “evidencias” extraidas
de América Latina, las conclusiones abarcan desde “no pasa nada” hasta“que
pasa algo pero realmente no es mucho”En la evaluacién de las privatizaciones
realizadas en Argentina, por ejemplo, mientras Foster sefala que el acceso de los
pobres aumento, Kessides destaca que el acceso contintia siendo un problema por
resolver.

Dependiendo del método que se utilice, las evaluaciones de la participacion
privada en la provisidon de servicios de agua potable y saneamiento pueden arrojar
resultados diferentes, contradictorios y desconcertantes. Cuando la evaluacion
procede privilegiando elementos formales y estaticos con una vision temporal
centrada en el corto plazo, se obtienen resultados facilmente acomodables para

la construccién de interpretaciones favorables de la participacién privada.En el
estilo de evaluacion propiciado por el Banco Mundial, por ejemplo,“el fracaso

para generar los resultados esperados es atribuido a la debilidad en el disefio

de contrato’ una debilidad usualmente atribuida a la incapacidad “técnica” de

los gobiernos de los paises en desarrollo. Planteado entonces el diagnéstico en
términos de la“gobernancia”y de los disefios juridicos locales, las instituciones
multilaterales preservan a la participacién privada como una panacea cuyos frutos
podran cosecharse si, a futuro, los paises no desarrollados tienen mayor precau-

14 George Clarke, Universal(ly Bad) Service: Providing Infrastructure Services to Rural and Poor Urban Consumers, WB,
Washington, D.C., 2003.
15 Clive Harris, Private Participation in Infrastructure in Developing Countries: Trends, Impacts, and Policy Lessons, WB,
Washington, D.C., 2003. 169
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cién en el disefno contractual. Por otra parte, incluso tomando como referente a
los discursos justificativos de la privatizacion, los resultados son decepcionantes.
Se supone que las privatizaciones deberian expandir la cobertura de servicios de
agua y saneamiento, mejorar el servicio para reducir las “externalidades” sociales
y ambientales, asegurar una mayor eficiencia operativa y financiar el sistema sin
subsidios publicos o garantias especiales.' En las experiencias de los paises en
desarrollo, sin embargo, esos no han sido los resultados alcanzados.

Por ello,como consecuencia de los cuestionamientos a la privatizacion visibilizados
durante la Conferencia del Agua Dulce realizada Bonn en el 2001, se conformé un
grupo de trabajo entre multiples grupos de interesados para evaluar los resultados
de la participacion privada en el sector de agua y saneamiento. Coordinado por

la Agencia Alemana de Cooperacion para el Desarrollo (GTZ), este grupo integré

a la Asociacion Brasilefia de Operadores Publicos de Agua (ASSEMAE), Consumers
International, la ONG sudafricana Environmental Monitoring Group, Public Services
International como parte de la International Labour Federation, la transnacional
del agua RWE Thames Water y a la ONG WaterAid. Desde octubre del 2003, se esta-
blecieron interacciones mediante entrevistas, grupos focales y correos electrénicos
con 200 grupos de interés de Africa, Asia, América Latina y Europa, entre los cuales
se encontraban representantes de comunidades pobres, empresarios, pequefios
productores independientes, vendedores de agua, gobiernos, empresas publicas,
reguladores, sindicatos, ONGs, organizaciones de politica, instituciones financieras
internacionales, donantes y agencias de las Naciones Unidas. Se abordaron temas
y preocupaciones tales como: financiamiento, inversiones, tarifas, ganancias, condi-
ciones de los donantes, impactos en los pobres, reas rurales, innovacién tecno-
I6gica, rendicién de cuentas,“gobernancia; democracia, regulacién y monitoreo,
contratos y transacciones, asuntos del gobierno local, sector privado doméstico

vs. sector privado internacional, participacién y servicios socialmente apropiados,
impactos sociales y culturales, toma de decisiones, gestion y eficiencia, asuntos
laborales, seguridad y salud, proteccién de bienes publicos, aspectos ecolégicos,

la tension entre el agua como bien econdémico y el agua como derecho humano,
reforma del sector publico y corporativizacién del agua, etc. Todo este proceso de
evaluacion sucedio a través de “Global Water Scoping Process:Is there a case for a
multi-stakeholder review of private sector participation in water and sanitation?
un proyecto cuyo informe final fue publicado en abril del 2004.Si la privatizacion
fuese tan inocua como suele presentarsela, entonces, ;por qué la “comunidad inter-
nacional del agua” estd interesada en efectuar una evaluacion integral de sus resul-
tados y consecuencias?"’

Ahora bien, dado el caracter relativamente nuevo de las privatizaciones en el
Ecuador, se torna conveniente utilizar una visién dindmica de la economia politica
del sector a partir del cual se busque apreciar el comportamiento de distintos

16 Emanuele Lobina, Problems With Private Water Concessions: A Review Of Experience, PSIRU, 2003.

17 Para una exposicion sintética de los resultados de esta evaluacion global, véase: Deborah Moore, Global Water Scop-
ing Process. s there a case for a multistakeholder review of private sector participation in water and sanitation? BAMWSP,
2004.
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actores sociales que, ademas de estar motivados por intereses materiales diver-
gentes, posean desigualdades en recursos, habilidades y comprensiones para influir
en los procesos de politica publica. Desde esta perspectiva, se vuelve importante
evaluar los procesos de privatizacion con relacion a la reconfiguracion de las rela-
ciones entre sector publico, sector privado y sociedad civil nacional e internacional.

Si se utiliza una aproximacién sensible a los juegos de poder entablados entre
actores dotados estructuralmente con capacidades diferentes, se podria apreciar
que las consecuencias mas nocivas de las privatizaciones estan relacionadas con
factores tales como el aumento del comportamiento rentista de las empresas
privadas, el comportamiento adverso al riesgo por parte de los agentes transnacio-
nales, la tendencia de las clases politicas a negar sistematicamente los resultados
negativos, la incoherencia entre los objetivos politicos y los objetivos fiscales de
los paises receptores, la mala asignacion de inversiones y el empeoramiento de la
“gobernancia” nacional de los recursos hidricos. Dicho en otras palabras, si bien

los efectos de las privatizaciones sobre la cobertura y los precios pagados por los
consumidores podrian ser inmediatamente mas significativos para la poblacién o
para los activistas sociales, un analisis dindmico debe evidenciar las consecuencias
a largo plazo de la participacion privada sobre las estructuras de las sociedades
latinoamericanas. Por ello, una discusién centrada en“si subieron o no las tarifas”

o en”“si aumentd o disminuyd la cobertura” genera debates sociales infructuosos
en tanto éstos no quedan atrapados en las modalidades ortodoxas de evaluacién.
Siendo asi, a continuacién, se torna conveniente mencionar algunos efectos detec-
tados en las experiencias internacionales de participacién privada.Veamos.

Restriccion de la competencia— Dado el caracter “naturalmente” monopélico

de la provision de servicios de agua y saneamiento, la participacion privada ha
fomentado y ampliado las restricciones a la competencia. A nivel global, la industria
esta caracterizada por un notorio proceso de concentracién econémica favorable
amenos de 10 corporaciones transnacionales. A nivel local, las restricciones a la
competencia emergen por la colisién entre las corporaciones transnacionales y los
gobiernos de los paises anfitriones, por los largos periodos de las concesiones o por
su caracter indeterminado temporalmente.

Asignacion sesgada del riesgo— Alegando los largos plazos necesarios para

la recuperacion de las inversiones, las instituciones financieras multilaterales y los
gobiernos suelen buscar distintos mecanismos para“minimizar el riesgo de opera-
cién o desempefo” para los inversionistas transnacionales. Dado que los riesgos
suelen definirse de manera amplia y laxa, las politicas de participacion privada
pueden contemplar medidas para riesgo por reduccién de las ganancias, por deva-
luacién monetaria, por interferencia gubernamental indebida, por restricciones a
la transferencia de regalias o por guerras y disturbios civiles. El costo de asegurar a
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las trasnacionales de estos riesgos es, en Ultima instancia, financiado por los habi-
tantes de los paises en desarrollo. La conversién del riesgo privado en un problema
publico sucede gracias a las disposiciones contempladas en los contratos de parti-
cipacion privada y, usualmente, suele expresarse como un incremento de la deuda
publica posible gracias a los diversos instrumentos elaborados a través de institu-
ciones como el Organismo Multilateral de Garantia de Inversiones (MIGA). Detras
de todas estas formalidades juridicas, se encuentra la incapacidad de los gobiernos
nacionales y subnacionales para obligar a los operadores privados a asumir las
eventuales consecuencias de su desempefo.

Empeoramiento de la“gobernancia”— Segun los discursos emanados desde los
entusiastas promotores de la privatizacién, la participacion privada en la provision
de agua potable y saneamiento generara una situacion en la cual “todos ganan’
pues los consumidores, el sector privado y el Estado obtendran beneficios directos
o indirectos. Por ejemplo, se suele aducir que, una vez consolidada la participa-
cién privada, el Estado podra dedicarse a ejercer su verdadero rol, a saber, regular,
formular y planificar politicas para el desarrollo humano sustentable. En la realidad
de las experiencias de privatizacién en los paises no desarrollados, sin embargo,

se observa un empeoramiento de la“gobernancia” ocasionado por factores como
el aumento en la asimetria de la informacién y las capacidades entre comunidad,
gobierno y sector privado, la falta de transparencia y de rendicién de cuentas por
parte de los reguladores publicos y de los proveedores privados, el aumento de la
corrupcion antes, durante y después de las concesiones de servicios, y una progre-
siva pérdida de capacidad reguladora debido al cambio institucional o a la privati-
zacion de la“gobernancia’

El financiamiento de las privatizaciones— Segun el discurso convencional, se
espera que la participacion privada reduzca los costos del financiamiento de inver-
siones. De manera mas especifica, los “operadores privados de gran escala” (Iéase
transnacionales) son apreciados positivamente porque poseen ventajas compara-
tivas emanadas de las economias de escala, las economias de ambito, los menores
costos de transaccién y los mejores sistemas técnicos. En contrariedad con este
presupuesto, la evidencia empirica indica que tales ventajas no se traducen en
menores costos para los contribuyentes y consumidores locales.

La dinamica de la fijacion de precios en la realidad— El nuevo paquete de
reformas de las tarifas de agua potable plantea como objetivos lograr la recu-
peracién de costos, la eficiencia econdmica y la equidad en el trato a los consu-
midores.'® Estos propdsitos de politica intentan corregir una situacion tipica de
comportamiento de precios que puede caracterizarse de la siguiente manera. Al
interior de un pais no desarrollado, cuando la privatizacién comienza a ser contem-
plada por las élites gobernantes como una opcién de politica, los proveedores

18 loannis Kessides, Reforming Infrastructure: Privatization, Regulation and Competition, WB, Washington, D.C., 2004.
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publicos tienden a incrementar el precio de las tarifas de agua potable. Como parte
del juego de politica inherente a las politicas publicas, este incremento “anticipado”
de precios opera como una estrategia encaminada, por ejemplo, a incitar el descon-
tento de los consumidores locales con los precios y la calidad del servicio publico, 0
a atraer el interés de los inversionistas extranjeros aumentando la rentabilidad del
mercado local. Sin embargo, una vez consumada la transferencia del servicio desde
el sector publico hacia el sector privado, las empresas concesionarias comienzan
aincrementar los precios aduciendo ajustes no previstos en los términos o condi-
ciones contractuales iniciales. De ahi que, en el periodo post-privatizacion, los
precios al consumidor final se incrementen debido a factores como el ajuste por el
tipo de cambio o la indexacién a monedas duras y/o a la inflacién estadounidense,
la compra intra-firma de insumos que incrementa artificialmente los costos, y una
continua renegociacion de los contratos originales que conduce a un mayor incre-
mento de precios y a disminuir las proyecciones de inversién previamente acor-
dadas.

La provision de servicios a los pobres— Las experiencias internacionales
demuestran que“los pobres no son rentables” porque no tienen capacidad para
pagar por la conexién o para consumir suficiente agua para cubrir los costos de
la provision de servicios. Por ello, las empresas transnacionales emplean distintas
tacticas para evadirlos, como podrian ser evitar las ciudades y los paises conside-
rados como poco rentables o capturar a los consumidores rentables y evadir a los
consumidores no rentables mediante acciones tales como redefinir el area del
servicio. Cuando no pueden evitar la provision de servicios de agua y saneamiento
a los pobres, las empresas transnacionales optan por diversas estrategias para
“hacer mas rentables a los pobres;como son mecanismos de trabajo voluntario,
provision colectiva de materiales, subsidios cruzados e impuestos de solidaridad.

Las soluciones multilaterales al problema de los pobres— La participacién
privada estd generando una exclusién estructural de los pobres con respecto al
agua como satisfactor de necesidades y como activo productivo. ;C6mo se intenta
resolver este problema de exclusiéon hidrica? Dado que el sector privado es apre-
ciado como el socio imprescindible del desarrollo, las instituciones multilaterales
proponen resolver la exclusién fomentando una mayor privatizacién de los servi-
cios de agua y saneamiento. En concordancia con este diagnéstico, se proponen
algunas soluciones especificas. En primer lugar, se plantea la“asistencia basada en
resultados” (OBA) como un mecanismo para aumentar la provisién de servicios
alos pobres.En esencia, se propone condicionar la recepcion o la renovacién de
la asistencia internacional a la presentacion por parte de los paises receptores de
logros alcanzados en un area de intervencion especifica. La provision de servicios
en el esquema OBA seria cambiada a terceras partes (privadas) bajo contratos
que ligan el pago a los resultados realmente proporcionados.' En segundo lugar,

19 Penélope Brook, “Ayuda en funcion de los resultados: precedentes, promesas y desafios, en Contratacion de servicios
publicos. La ayuda en funcién de los resultados y sus aplicaciones, Penélope Brook (comp.), Banco Mundial, Washington,
D.C..2001. 173
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para solucionar el problema de los barrios pobres que no son interesantes para las
empresas privadas, el Banco Mundial descubrié que “los pequefios proveedores
independientes de agua” son “actores clave para el funcionamiento del sector” Por
“proveedores independientes” se entiende a todos aquellos empresarios informales
que proporcionan agua utilizando tuberia, camiones cisterna, agua embotellada,
agua en funda, etc. Por tanto, se recomienda que:“los donantes internacionales,
los financistas y los encargados de temas del desarrollo deben considerar el valor
de este“sector privado alternativo”a la hora de emprender grandes inversiones

en el sector del agua; los gobiernos nacionales y locales deben revisar sus normas
y reglamentos con el fin de abrir las puertas a los proveedores independientes,
permitiendo al mismo tiempo la competencia y asegurando que las leyes garan-
ticen su inversion. Los proveedores independientes también necesitan establecer
alianzas y fortalecer su poder a través de asociaciones y capacitacién en temas
comerciales con el fin de defender sus derechos sin necesidad de fijar precios ni
establecer nuevas barreras de entrada™

Los nuevos subsidios y su légica— La posicion de las instituciones interna-
cionales con respecto a los subsidios aplicados al sector agua y saneamiento es
compleja e inestable. Dependiendo del tipo de documento en cuestion, se pueden
encontrar diversas posiciones aparentemente enarboladas con la misma fuerza
prescriptiva. Sea como fuere, en las formulaciones mas recientes, se observan
algunos elementos comunes.

En primer lugar, se plantea que,“como una regla general, los argumentos a favor
de un subsidio al agua es algo que necesita ser evaluado antes que asumido.No
es axiomatico que los servicios de agua no puedan ser pagados por los hogares
de ingresos bajos, tampoco que subsidiar el consumo al agua es la mejor forma
de promover el acceso al saneamiento o mejorar la salud publica entre los mas
pobres’?' En segundo lugar, el futuro de los subsidios al agua y saneamiento en
las areas urbanas esta inmerso en una filosofia de revision general de los subsi-
dios centrada en la l6gica de producir una reasignacién del agua entre sectores
econdmicos. En tal sentido, se discute el tema de los subsidios con referencia a los
subsidios al agua utilizada para irrigacion y al agua utilizada para generacién de
energia. En tercer lugar, para el caso especifico del sector de agua y saneamiento,
las concepciones dominantes no tienden a apoyar a los subsidios por el lado de
la demanda, sino que se preserva la posibilidad de subsidios por el lado de la
oferta. Se considera asi mas adecuado subsidiar a la empresa privada proveedora
de servicios de agua y saneamiento. Los “subsidios directos a la conexién” son un
mecanismo de asegurar la transferencia de recursos publicos hacia las empresas
concesionarias. Ahora bien, cuando los actores hegemaonicos de la“gobernancia”
global del agua aceptan la posibilidad de subsidios, estos tienden a plantearse en la
siguiente manera:

20 Tova Maria Solo, Proveedores independientes de agua potable en América Latina: el otro sector privado en los servicios de
abastecimiento de agua, Banco Mundial, Washington, D.C., 2003.

21 Vivien Foster,”Designing Direct Subsidies for the Poor. A Water and Sanitation Case Study’ en Public Policy for the
Private Sector, WB, Washington, D.C.,No.211,2000, p. 1.
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a) Los subsidios deben facilitar el acceso a los servicios y no el consumo de los
servicios. Se consideran como “subsidios al acceso” a las donaciones parciales
de capital para la construccién de infraestructura de agua y saneamiento, al
financiamiento de los costos de los programas de movilizacion, educacion y
concienciacion para la promocion de la demanda de saneamiento, y a las dona-
ciones para la implementacién de “conexiones sociales” destinadas a asegurar
el acceso a redes formales de infraestructura.?

b) Los subsidios deben focalizarse en los mas pobres de los pobres. Se propone
subsidiar solamente a quienes estan por debajo de la linea de pobreza, utili-
zando como criterios de elegibilidad al area de residencia o a las caracteristicas
del hogar. Para favorecer el acceso de familias de bajos ingresos, se plantean
subsidios que “implican cobrar tarifas por debajo de los costos a un grupo
de usuarios (usualmente domésticos) y tarifas por encima del costo a otros
(frecuentemente a usuarios industriales y al comercio)” Sin embargo, la perti-
nencia de estos subsidios cruzados esta siendo cuestionada por las institu-
ciones multilaterales y las corporaciones transnacionales.?®

c) Los subsidios no deben generar comportamientos individuales, familiares o
colectivos “perversos” Para evitar la emergencia y la consolidacién de practicas
econdmicas no compatibles con una racionalidad econémica de mercado, se
propone que el subsidio no cubra el costo completo del servicio para evitar el
uso ineficiente de agua y los habitos de no pago, que el subsidio sea otorgado
solo a los hogares que paguen puntualmente sus planillas, que los subsidios
no sean aplicados a todos los niveles de consumo para no fomentar consumo
excesivo y que no sean renovados frecuentemente para obligar asi a las fami-
lias a mejorar sus circunstancias econémicas.?

d) Los subsidios deben ser concebidos como transferencias temporales. Dado
que se considera que los subsidios generan comportamientos perversos, se
plantean subsidios temporales. No queda claro, sin embargo, cual es el lapso de
temporalidad. Por un lado, se observan posiciones de politica desde las cuales
se sugiere que los subsidios sean otorgados durante todo el tiempo necesario
para lograr que los beneficios de la globalizacion alcancen a los mas pobres de
los pobres. Sea como fuere, el problema real no es la temporalidad. Mediante
formulaciones centradas en la temporalidad de los subsidios, las instituciones
multilaterales avalizan y legitiman la discrecionalidad de los gobiernos nacio-
nales y subnacionales para quitar o poner subsidios, una discrecionalidad nece-
saria para satisfacer las politicas de ajuste estructural.

Una vez consumada la participacion privada, ;qué hacen los pobres para
acceder al agua?— Durante la ultima década, en América Latina, se observaron

22 Meera Mehta, Financing Challenge for Water..., 2003, p.84.
23 Para un ejemplo de esto ultimo, véase: Guillermo Yepes, Los subsidios cruzados en los servicios de agua potable y
saneamiento, BID, Washington, D.C., 2003, p. 1.
24 Vivien Foster, Designing Direct Subsidies. .., 2000, p. 4 175
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indicios de una creciente “informalizacién” del consumo y de la produccién de
servicios de agua y saneamiento, una consecuencia bastante contradictoria con

un ajuste estructural cuya pretension fundacional era acelerar la modernizacion

de la sociedad. Aquella “informatizacion” esta relacionada con el incremento de los
precios de los servicios basicos al consumidor final y, también, con la incapacidad
de los reguladores publicos para establecer controles y sanciones efectivas al poder
de mercado de los proveedores privados.

Por el lado del consumo, los pobladores urbanos han encontrado soluciones a
través de las conexiones clandestinas a las redes formales mantenidas por las
empresas privadas (por ejemplo, Buenos Aires), el uso de camiones cisterna que
transportan agua desde pozos profundos localizados en areas rurales (Puebla) o
la compra de agua embotellada a proveedores informales (México). Por el lado
de la produccién, se observa la construccion individual o colectiva de sistemas
de provisidn de agua y saneamiento. En Buenos Aires, por ejemplo,“la poblacion
sin conexion a redes hace perforaciones hasta una capa freatica para subir agua
mediante una bomba eléctrica. Se han censado 726 mil perforaciones en el gran
Buenos Aires] procedimiento que no impide la contaminacién del agua pues esta
usualmente acompanado de la construccién de pozos negros.”Ambas respuestas
son costosas porque cuestan entre 2,5y 6,8 veces el salario minimo legal
mensual’®

En todo este panorama, la pregunta es: ;Y dénde quedan los derechos humanos?
En las declaraciones internacionales, la respuesta es nitida. En el funcionamiento de
los sistemas y regimenes internacionales, sin embargo, el derecho al agua carece
de plena vigencia debido a la operacién simultanea de diversas l6gicas de politica
publica. Actualmente, las instituciones multilaterales promueven politicas basadas
en las siguientes premisas: el agua debe ser tratada como bien econémico y el agua
debe ser valorada con los métodos y teorias de la economia ambiental. Ademas,

el disefio actual de los regimenes internacionales opera en similar sentido pues “el
derecho al agua es interpretado como un componente implicito de otros derechos
humanos fundamentales o es incluido explicitamente en instrumentos no vincu-
lantes disefiados para lograr fines especificos”?

25 Pedro Pirez, Servicios urbanos y equidad en América Latina. Un panorama con base en algunos casos, CEPAL, Santiago
de Chile, 2000.
176 26 John Scandon, Water as a Human Right?,IUCN, Gland, , 2004, p. 12.
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En Ecuador, las politicas de ajuste estructural y de estabilizacién macroeconémica
propiciadas por el Banco Mundial y el FMI no bastaron para completar la trans-
ferencia hacia el sector privado de los activos publicos con mayor importancia
econdmica. Por ello, cuando se toman los parametros utilizados habitualmente
para evaluar el avance de la“modernizacién’ Ecuador suele aparecer como un pais
poco o nada exitoso en los procesos de privatizacidn. Esto no significa, sin embargo,
gue no se hayan creado las condiciones econémicas, juridicas, politicas y culturales
para avanzar en ese sentido. Tampoco significa que, a futuro, no existan escenarios
favorables para avanzar hacia la privatizacién.

A partir del 2005, la eventual firma de un tratado de liberalizacion comercial entre
Ecuador y Estados Unidos, la conclusion de las negociaciones del GATS y la imple-
mentacion de las politicas globales disefadas desde las instituciones multilaterales
representaran tres fuentes de presién cuya confluencia simultanea les permitira

a los interesados en fomentar la participacion privada lograr todo aquello que no
pudieron alcanzar durante las anteriores décadas. Adicionalmente, para crear el
empujon final hacia las privatizaciones, las condiciones domésticas estan relati-
vamente dadas y son favorables. Econémicamente, los gobiernos subnacionales
estan sujetos a restricciones fiscales permanentes que les conducirdn a convertir a
la participacién privada en la opcién preferente de politica para proporcionar servi-
cios de agua y saneamiento. Juridicamente, se han creado las condiciones necesa-
rias para facilitar la participacion privada mediante leyes especiales que, aunque la
Constitucion ecuatoriana proclame lo contrario, facilitaran el proceso privatizador.
Culturalmente, los hacedores de politica, los funcionarios y los lideres de opinién
hegemonicos aprecian al mercado y al sector privado como parte imprescindible
de las soluciones a los problemas del desarrollo. Politicamente, si bien ciertos
sectores organizados de la sociedad civil podrian demostrar una oposicion activa

a la privatizacién, no se ha logrado constituir un bloque consistente de fuerzas
sociales para impulsar un proyecto econdmico alternativo. Negar esta ultima
circunstancia seria, simplemente, auto enganarse.

En la creacion de las condiciones favorables para la privatizacion de los activos
publicos en Ecuador, las instituciones multilaterales han desarrollado tareas impor-
tantes que se articulan entre si para conformar una estrategia cuyo resultado final
sera la privatizacién de los servicios publicos. En primer lugar, las instituciones
multilaterales propician, financian o conducen estudios que, enmarcados dentro
de la ortodoxia vigente, conducen a facilitar las condiciones ideoldgicas y politicas
de la privatizacion. Respaldados por los analisis “hechos a la medida’ se empiezan
a disefar proyectos sectoriales que crean las condiciones, los técnicos y la infor-
macion necesaria para privatizar. Dado que estos proyectos constituyen la punta
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de lanza por la cual comienzan las privatizaciones, se puede observar, a través de
ellos, hacia déonde se dirigen los esfuerzos multilaterales. Inicialmente, los afanes
privatizadores estuvieron dirigidos hacia los mercados mas rentables, a saber, las
grandes ciudades como Quito y Guayaquil. Acompanando a estos esfuerzos, y para
ampliar las condiciones favorables, se implementaron proyectos para el manejo del
agua a nivel rural. Posteriormente, los esfuerzos estaran dirigidos hacia las ciudades
intermedias utilizando para tal efecto el Programa de Agua Potable para Ciudades
Intermedias (PRASCI), un proyecto del Banco Interamericano de Desarrollo.?’

Desde hace décadas, las instituciones multilaterales prefiguran las caracteristicas
del manejo doméstico del sector de agua y saneamiento mediante condiciona-
mientos explicitos e implicitos. De manera explicita, se utilizan las cartas de inten-
cién del FMI, los programas de asistencia al pais u otros instrumentos similares para
colocar a la participacién privada en agua y saneamiento como parte de la agenda
aceptada de politica de los gobiernos nacionales. De manera implicita, las institu-
ciones multilaterales dirigen su cartera de préstamos reembolsables y sus acciones
de asistencia técnica solamente a aquellos proyectos conducentes a la participa-
cién privada. A todo lo anterior, se debe aiadir la incapacidad de la sociedad civil

y de los gobiernos ecuatorianos para conocer y posicionarse criticamente con
respecto a las agendas de politica impulsadas por las redes de politica y las asocia-
ciones publico-privadas transnacionales.

En Guayaquil, la concesion perjudica a todos los ecuatorianos

Aunque pudieran parecer eventos aislados y excepcionales, la concesion de los
servicios de agua y saneamiento suceden como resultado de procesos de poli-

tica articulados entre si. Por ello, la concesién efectuada en Guayaquil comenzé
realmente con un suceso nacional:la promulgacién de la Ley de Modernizacién

del Estado, Privatizacién y Prestacion de Servicios Publicos por Parte de la Iniciativa
Privada en 1993. Casi inmediatamente después, en 1994, el control socialcristiano
del gobierno municipal permitié reestructurar las empresas publicas mediante la
creacion de la Empresa Cantonal de Agua Potable y Alcantarillado de Guayaquil
(ECAPAG), una institucion resultante de la fusion de la empresa provincial de agua
potable del Guayas (EPAP-G) y la empresa municipal de alcantarillado de Guayaquil
(EMAG). Una vez ratificada la opcion de las autoridades municipales socialcristianas
por la incorporacién del sector privado, el BID cred proyectos de reconversion y
reforma de las instituciones publicas para facilitar la transicién hacia la operacion
privada. Posteriormente, se generaron las condiciones adecuadas para socializar
los costos de la privatizacion y privatizar las ganancias. En 1997, conforme sucedio
la modificacién de la estructura de las tarifas, se inauguré un proceso de incre-
mento de precios al consumidor que prosiguié sostenida y continuamente hasta

el 2000.También en 1997, se disefiaron “subastas competitivas” utilizando los crite-

27 Banco Interamericano de Desarrollo, Programa de Agua Potable para Ciudades Intermedias (PRASCI). Proyecto No. EC-
L1008.Washington, D.C., 2004.
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rios emanados por el sector privado: ECAPAG suscribié un contrato con Banque
PARIBAS para recibir apoyo en todas las fases del proceso de concesion. Para hacer
mas atractiva a la concesion de los servicios de agua y saneamiento en Guayaquil,
las instituciones multilaterales pusieron su granito de arena. Ademads de que el

BID proporciond asistencia financiera y no financiera para solventar los costos y
requerimientos técnicos demandados en los diversos componentes del proceso de
participacién privada, el Organismo Multilateral de Garantia de Inversiones (MIGA)
experimentd con un nuevo mecanismo de aseguramiento contra riesgo politico
disenado a favor de las corporaciones trasnacionales. Finalmente, cual resultado
de la tradicional discrecionalidad de la politica, posible gracias al control socialcris-
tiano del gobierno local, se firmo un contrato de concesiéon en el 2001 a espaldas
de la sociedad...tan a espaldas de la sociedad que su firma sucedié en Washington.

Considerado por el presidente del BID como un modelo a seguir, éste contrato de
concesién y sus 12 anexos contienen informacién suficiente para discriminar lo que
podria pasar en las préximas décadas con los servicios de agua potable y sanea-
miento en Guayaquil.® Seguidamente, para evidenciar la brecha entre la realidad
de la participacion privada y el discurso de las instituciones multilaterales, se torna
conveniente destacar que:

La concesidn no garantiza que el gobierno municipal quede dotado con una
mejor infraestructura al final del periodo— El contrato deja abierta la posi-
bilidad para que el sector publico pague por los bienes e instalaciones que la
empresa concesionaria transfiera a ECAPAG al finalizar la concesion:“el contrato
contempla mecanismos para que la concesionaria recupere todas las inversiones
realizadas para ampliar, mejorar o rehabilitar los servicios de agua y saneamiento
en Guayaquil. Asi, ECAPAG asume la obligacién de compensar a la concesionaria
por la parte de las inversiones realizadas en bienes y mejoras no recuperados via
tarifas durante el periodo de la concesion’?

Todos los ciudadanos ecuatorianos contribuyen a aumentar los ingresos de la
empresa concesionaria— El contrato especifica que las tasas de mantenimiento
del alcantarillado pluvial recaudadas por el Municipio de Guayaquil, el impuesto
sobre el servicio de telecomunicaciones y las contribuciones especiales de mejoras
constituyen parte de los ingresos de la concesionaria.

La politica tarifaria plantea como su objetivo la eliminacion de “la diferen-
ciacion entre consumidores”— El contrato obliga a la eliminacién de subsidios
cruzados. Adicionalmente, se estipula que las tarifas pueden revisarse ordinaria-

28 Enlos 12 anexos al contrato de concesion de los servicios de agua y saneamiento en Guayaquil, se cubren los
siguientes temas: arbitraje internacional, parametros de calidad del servicio, drea de concesién, garantia de
cumplimiento, programa de expansion, procedimientos de revision de la tarifa, inventario de bienes muebles e inm-
uebles, sanciones y multas, reglamento tarifario, normatividad sobre informacién y monitoreo; convenios contratos,
créditos y litigios; y funciones del ente regulador. Al respecto, véase: ECAPAG-Interagua, Contrato de concesion de
los servicios publicos de agua potable y saneamiento de la ciudad de Guayaquil celebrado entre ECAPAG e International
Water Services (Guayaquil) Interagua C. Ltda., Washington, D.C., 2001.
29 Javier Diaz, La participacion del sector privado en los servicios de agua y saneamiento en Guayaquil, Ecuador, BID, Wash-
ington, D.C., 2003, p.21. 179
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mente cada cinco afos. A su vez, se admite la modificaciéon de tarifas mediante
acciones extraordinarias y ajuste automatico.

La cobertura de los barrios marginales no esta asegurada— Independiente-
mente de cuales fueran las caracteristicas juridicas del contrato, la concesion esta
basada en una racionalidad econémica no favorable para la extension de los servi-
cios hacia todos quienes los necesiten. Los barrios marginales podrian no ser aten-
didos porque el concesionario no tiene restricciones respecto a la localizacion de
las nuevas conexiones, porque los barrios marginales tienen escasa capacidad de
pago y, por tanto, mayores probabilidades de morosidad, porque las tarifas medias
para los hogares marginales seran menores a las tarifas medias de otros barrios,
mientras duren los subsidios cruzados, o porque los costos unitarios son mayores
en los barrios marginales “dada la practicamente inexistencia de infraestructura y la
ausencia de planes de urbanizacién y expansion™°

Las instituciones multilaterales no desconocen estas circunstancias. Aparen-
temente, sin embargo, solamente esperan que no se efectivicen.Siendo asi, y
teniendo en cuenta las caracteristicas antes mencionadas del contrato con Inte-
ragua, la pregunta es: hasta fines del 2004, ;cuales han sido los resultados de la
concesion en Guayaquil? Desde la vision de los pobladores participantes en las
mesas propiciadas por el Foro de los Recursos Hidricos, los resultados de la conce-
sion pueden resumirse en los siguientes aspectos:*

Los niveles de cobertura no han variado significativamente desde la conce-
sion— Segun datos censales, en agosto del 2001, el 80,2% de la poblacién
guayaquilefa tenia cobertura de servicios de agua potable. En agosto del 2004,

la cobertura alcanza al 81% de los residentes, una cifra configurada tomando en
cuenta incluso las instalaciones hechas en Trinitaria, Limonal, Bastién Popular,
Pascuales y Prosperina. Segun la informacién de campo levantada, los barrios con
menores niveles de conexidn de agua potable son Flor de Bastién, Paraiso de la
Flor,La Nueva Prosperina, Los Vergeles, Pancho Jdcome, Guerreros del Fortin, Valerio
Estacio, Juan Montalvo, Cisne Dos y Guasmo Centro-Sur.

Las obras realizadas por Interagua tienden a concentrarse en zonas con
mayor rentabilidad— A diferencia de lo que suele afirmarse en la publicidad de
la concesionaria, los pobladores consideran que Interagua privilegia la instalaciéon
de guias en las nuevas urbanizaciones donde los consumidores de clase media
estaran domiciliados. Para ilustrar este punto, se cita el caso de “Mucho Lote’una
urbanizacién en la cual “ni siquiera viven personas todavia y ya estan listas las tube-
rias de agua para que les instalen las guias domiciliarias” Esta situacion contrasta
con aquello que sucede en el Sector Dos de Bastiéon Popular, en el Suburbio Oeste
de Cisne Dos, en Pancho Jacome, en Juan Montalvo y en el Guasmo, dreas éstas

30 Javier Diaz, La participacion del sector privado..., 2003, p.21.
31 A continuacion, se utilizara la informacién emanada de las mesas del Foro de los Recursos Hidricos efectuadas en la
provincia del Guayas y sintetizadas por William Tagle.
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de bajos ingresos en las cuales, si bien podrian existir tuberias con capacidad para
satisfacer a todas las zonas, no se han instalado guias domiciliarias. A consecuencia
de esto, tales sectores experimentan un perjuicio en dos sentidos: por un lado, no
reciben agua las 24 horas del dia y, por otro lado, se les cobra “arbitrariamente”

El Municipio solapa el procedimiento selectivo de la concesionaria— Segun
los dirigentes de las organizaciones sociales pertenecientes a los barrios de
menores ingresos relativos, las autoridades municipales no han emprendido
acciones efectivas para exigirle a la concesionaria que cubra las necesidades de
infraestructura de las areas menos rentables a corto plazo:“Cuando le hemos soli-
citado al Municipio de Guayaquil que intervenga favorablemente, las respuestas
son cordiales pero siempre son las mismas. Nos dicen que debemos acogernos

a lo planificado por el ente administrador del agua y que tengamos la paciencia.
Nos dicen que ya llegara nuestro turno. Pero, con esta cantaleta, nos tienen espe-
rando varios afos. Por eso, debido a la desatencion a nuestras solicitudes desde la
autoridad y desde la empresa, los Directivos de la Junta Civica para el Desarrollo
del Guasmo prefirieron buscar ayuda con los voluntarios estadounidenses” A
estos testimonios directos, se suman las versiones de la prensa local, en la cual las
diversas cartas al editor enviadas por los ciudadanos denuncian la anuencia muni-
cipal.

La resolucion de conflictos entre proveedor y clientes tiende a volverse mas
compleja y dificil— Para los guayaquilefios residentes en los barrios de menores
ingresos relativos, la participacion privada en la provisién de servicios de agua
potable no ha generado estructuras mas agiles y menos discrecionales para la reso-
lucidon de los conflictos cotidianos. Basicamente, en las distintas mesas del Foro de
los Recursos Hidricos, se destacé que el problema radica en la actitud intransigente
de la empresa, pues “siempre que hay inconvenientes, la concesionaria sélo plantea
una cosa: primero que le paguemos y luego que conversemos. Es decir, se nos
condiciona la conversacién posterior al pago anticipado. Pero, nuestras quejas son
justamente porque nos cobran lo que quieren’.

Los viejos conflictos por el uso ilegal de agua tienden a perpetuarse— Por
ejemplo, el actual conflicto de Interagua con los moradores del sector de Mapa-
singue emergid, en realidad, a fines de los ochentas cuando la provision de servi-
cios fue organizada mediante la instalacién de reservorios de poca capacidad,
piletas comunales y mangueras improvisadas. Utilizando estos dispositivos rudi-
mentarios, se procedio a organizar a los usuarios mediante un “administrador’, lider
comunitario o representante de asamblea que, entre otras funciones de interme-
diacién, debia recoger los aportes de los residentes y pagar la cuenta colectiva.En
agosto del 2004, el problema de Mapasingue intentd ser solucionado instalando
reservorios mas grandes con guias a domicilio. Sin embargo, dado que la empresa
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Interagua ha colocado un medidor general,“las familias menos numerosas son
perjudicadas porque les toca pagar la misma cantidad que las familias mas nume-
rosas. Entonces nos crearon un problema mas complejo porque se crean conflictos
entre familias. Lo ideal seria que cada familia tenga su propio medidor de agua”
Como practica para ampliar coyunturalmente la cobertura, la instalacién de “piletas”
o medidores comunales esta generalizandose incluso en los barrios de ingresos
medios, contribuyéndose asi al surgimiento de nuevos conflictos:“Interagua esta
instalando un medidor de agua para todos los departamentos y dice que nosotros
debemos repartir el costo en forma equitativa. Pero, en la practica, esto significa
que si un morador se atrasa en el pago de su cuota proporcional, todos tenemos
conflicto. Ademas, el Banco de la Vivienda tiene muchos juicios de coactivas por
cuanto los duefos de los departamentos no pagan los dividendos que adeudan;
peor van a pagar el agua en forma conjunta.”

La ausencia de procedimientos agiles para la resolucion de conflictos fomenta
las acciones directas de protesta publica— Segun los participantes en las
mesas del Foro, el Municipio de Guayaquil, ECAPAG y la concesionaria eluden

sus responsabilidades en la resolucion de los conflictos con los consumidores:

“La Municipalidad dice siempre que no tiene responsabilidad directa en agua
potable o alcantarillado pues el requlador es ECAPAG. Por su lado, cuando se le ha
solicitado alguna informacién o se le ha realizado algun pedido, ECAPAG dice que
cualquier cosa debe ser consultada o tramitada con la concesionaria. Las autori-
dades publicas no quieren asumir su deber en la regulacién del agua y del alcan-
tarillado de la provincia y de la ciudad. Por el lado de Interagua, la cosa tampoco
tiene salida real. Cuando un usuario plantea un reclamo, la concesionaria lo invita a
utilizar los teléfonos para quejas donde se deben reportar los inconvenientes. Pero
no contestan a la brevedad posible, sino cuando ellos lo estiman necesario. Solo
después que el usuario ha llamado varias veces y ha logrado ponerse al dia en sus
pagos, recibe alguna respuesta. Aunque respondan, tampoco solucionan’.

Durante el segundo semestre del 2004, las calles devinieron en el escenario para
los reclamos de los usuarios por la falta de provision de servicios basicos o por la
baja calidad del servicio prestado por la concesionaria. Por ejemplo, los habitantes
del Guasmo se tomaron las instalaciones de ECAPAG, obstruyeron el transito en
las vias publicas y realizaron una“maratén” exigiendo un mejor trato por parte

de Interagua. Por su parte, los moradores de Mapasingue protestaron por la falta
de provisidn de agua ocasionada por la ausencia de utilizacién de los reservorios
construidos unos meses atras. También los pobladores de Trinitaria protestaron
en las calles porque “no se conocia cuanto tenian que pagar una vez instalados
los servicios de alcantarillado y agua potable” Similares acontecimientos fueron
desarrollados por los habitantes de Santa Maria de las Lomas,“La Via a Daule] Pajaro
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Azul, Luchadores del Norte, Pastor Vera, Ficoa de Montalvo, Tres de Diciembre y
Juan Montalvo.

Ahora bien, como se sefialé con anterioridad, los impactos de la participacién
privada en la provisidn de servicios de agua potable y saneamiento no deben ser
evaluados reduciendo el analisis a la consideracién de efectos estaticos apreciados
con referencia al cumplimiento o incumplimiento de los términos originales del
contrato sobre acceso al servicio y su calidad. Cuando se adopta esta perspectiva,
se pierden de vista toda la gama de implicaciones que, a mediano y largo plazo, la
participacién privada engendra en las estructuras econémicas, sociales, culturales
y politicas del pais. La preferencia por evaluaciones estaticas, sin embargo, suele
aparecer habitualmente en documentos “técnicos” Segun el informe de Interagua
correspondiente al periodo 2002-2003,*2 la concesién ha tenido un desempeiio
satisfactorio en sus diversos aspectos de gestidn, a saber, operaciones, inversiones,
comercializacion, administracion, finanzas, comunicacion, recursos humanos, etc.
No se puede considerar que tal diagnéstico sea tendencioso ni falaz por una simple
razon:la gestion de la concesion es efectivamente satisfactoria porque el contrato
es bondadoso en sus exigencias a la concesionaria. Por ello, para descubrir lo que
estd pasando y lo que podria pasar, se requiere mirar en otra direccién. Segun

las informaciones transmitidas por la prensa y las investigaciones de campo, se
observa la emergencia de conflictos en diversos ambitos:

Los conflictos entre usuarios y la empresa— La prensa ecuatoriana ha regis-
trado casos de quejas de los usuarios por los elevados valores de las planillas, por el
cobro anticipado de servicios, por la mala calidad del servicio, por demoras injustifi-
cadas y por la ausencia del servicio. Por ejemplo:

- En marzo del 2002, se produjo una reunidn entre la Defensoria del Pueblo y
funcionarios de Interagua para tratar reclamos de usuarios por facturaciones
injustificadas. El Defensor del Pueblo indicé que Interagua no justificé la forma
de facturar el consumo de agua potable,“sino que bajo argumentaciones de
que se han detectado fugas en las instalaciones interiores pretende cobrar un
consumo no justificado”

- Enagosto del 2003, en las cooperativas Maria Eugenia Cordovezy 31 de Agosto
de la Prosperina, se evidenciaron protestas por la facturacion anticipada del
servicio de agua potable:“Después de que la concesionaria realizé oficialmente
la entrega de medidores y guias para 3.000 familias de las dos cooperativas,
varios moradores se acercaron a los directivos de Interagua que estaban
presentes para pedirles que le explicaran por qué les han entregado las plani-
llas de agua antes de que les conectaran el servicio”Como entidad reguladora,
ECAPAG ha demandado a la concesionaria el reintegro del dinero a los usuarios.

32 Interagua, Informe Anual. International Water Services, Guayaquil-Ecuador, octubre, 2003. 183
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- Enfebrero del 2004, en el Cantdn Playas de la peninsula de Santa Elena,
los habitantes bloquearon la via principal para exigir un adecuado
aprovisionamiento de agua potable, pues Interagua habia suspendido
el suministro definitivamente,“porque hay una deuda de 24 mil ddlares
pendiente”

- Enmarzo del 2004, el presidente de la Asociacion de Microempresarios del
Cerro Santa Ana reclamo por la lentitud de los trabajos de construccién de una
camara de registro para agua potable, lentitud que ha ocasionado demoras de
21 dias, las cuales afectan el buen desarrollo de las actividades comerciales.

Los conflictos entre las entidades publicas y la concesionaria— En junio del
2004, Interagua anuncié que procederia a cortar el suministro de agua a varias
entidades publicas que no habian cancelado sus facturas, entre las cuales se encon-
traban el Centro de Rehabilitacién Social, las Fuerzas Armadas, el IESS, los hospi-
tales del Ministerio de Salud Publica de Guayaquil, la Policia Nacional, la Direccion
de Aviacion Civil, el Consejo Provincial y el Ministerio de Educacién y Cultura. A
fines de ese mes, la subsecretaria de Educacion se reunié con los directivos de los
colegios que tenian suspendido el suministro de agua potable. En esta ocasién,

la funcionaria del Ministerio de educaciéon manifestd que, si bien el Ministerio no
podia hacerse cargo de las deudas, se reuniria con los ejecutivos de Interagua para
de alcanzar convenios sobre las formas de pago.Dado que no habria condenacion
de las deudas, los funcionarios publicos nacionales solicitarian a Interagua que
reconecte el servicio de agua cancelando un 30% de lo adeudado y que prolongue
los plazos de pago. En sus expresiones ante la prensa, aquella funcionaria solicitd
también a los directivos de los establecimientos educativos que revisen las guias
y los medidores, porque los montos de las planillas eran elevados y superaban los
400 dolares mensuales. Al dia siguiente, las autoridades de los colegios sin agua y
la subsecretaria de Educacién llegaron a la conclusion de que, incluso para poder
cancelar el 30% del monto adeudado a Interagua, se necesitaba conseguir finan-
ciamiento extraordinario mediante la realizacién de eventos extracurriculares y

un incremento del presupuesto anual otorgado por el Ministro de Economia a los
planteles educativos.

Los conflictos entre el regulador y la concesionaria— Entre el Municipio de
Guayaquil, ECAPAG e Interagua han aparecido conatos de conflicto en los cuales
han estado involucrados terceros, como empresas y municipalidades de la Penin-
sula.Por ejemplo, en octubre del 2002, el consorcio FIMM Sumid presenté una
demanda contra ECAPAG por el incumplimiento del contrato de concesion para

la prestacién de servicios de lectura de medidores. En agosto del 2003, ECAPAG
impuso sanciones a Interagua por el cobro indebido de la instalacion de medidores
de agua en los domicilios. La concesionaria respondié destacando que consideraba
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que “no estaba haciendo nada malo”y que se guardaba “el derecho de revisar la
resolucion de ECAPAG” Unos meses después, en enero del 2004, el Municipio de
Guayaquil indicé que “la responsabilidad de mantener en buen estado las redes de
alcantarillado de la ciudad recae en la concesionaria de agua potable y alcantari-
llado”y que “el Cabildo ha invertido mas en la conversion del sistema de alcantari-
llado que Interagua”

Los conflictos entre la concesionaria y los “proveedores independientes de
agua”— A principios de enero del 2004, se evidencio un conflicto entre Interagua
y la Asociacion de Tanqueros Proveedores de Agua, gremio éste que cerré las carre-
teras para exigir la reapertura de las bocatomas ubicadas en Bastion Popular.“Los
repartidores de agua plantean al Alcalde una prérroga de dos a tres meses para
continuar trabajando en el lugar, hasta que Interagua apruebe el traslado de los
medidores en el terreno que el gremio adquirié con fondos de sus socios, ubicado
en el recinto La Germania (cantén Daule)”En marzo del 2004, las relaciones entre
duenos de tanqueros e Interagua se volvieron nuevamente conflictivas “porque

la empresa concesionaria de agua potable y alcantarillado, Interagua, no los deja
proveerse del liquido en las bocatomas mds cercanas a sus zonas de trabajo” Esta
circunstancia implica:"hacer cinco viajes durante el dia, desde la via a Daule hasta
la via a la costa para proveerse del liquido, venderlo y ganar 33 délares” “Nadie vive
con ese valor.Debo pagar las pensiones de mis hijos y la comida” El desacuerdo
entre los tanqueros e Interagua finalizd después de un acuerdo para trabajar en
conjunto:“los propietarios de la toma se comprometieron a trasladarse hasta la
distribuidora de agua de Puerto Azul a abastecerse del liquido, para después repar-
tirlo en los alrededores de la via a Daule.También resolvieron no volver a cerrar las
vias ubicadas en los alrededores a las tomas de agua, ni propiciar desmanes que
puedan afectar el orden y el ornato de la ciudad’ Por su parte,“Interagua aceptd

el proyecto de construccién de una nueva bocatoma en el kildmetro 18 de la via a
Daule, en el recinto Germania, hasta donde se trasladaran los tanqueros’.

Finalmente, centrando nuevamente la discusién en los aspectos de la“gobernancia’
se podria destacar que la concesién de los servicios de agua y saneamiento en
Guayaquil deja algunas lecciones que deberian ser tomadas en consideracion por
otros gobiernos locales ecuatorianos.** Veamos.

El fracaso de las licitaciones como tactica de privatizacion— En Guayaquil, el
“largo proceso de privatizacion” puede ser interpretado como la expresiéon de un
juego de colusion estructurado en funcion de garantizar altos niveles de rentabi-
lidad a los inversionistas internacionales, minimizar las resistencias de los trabaja-
dores de las empresas publicas y disminuir la oposicion ciudadana a la participa-
cién privada. En este juego colusorio intervinieron las instituciones multilaterales,
los gobiernos nacionales, el municipio de Guayaquil y las corporaciones transna-

33 Dicho sea de paso, el estudio efectuado para el BID por Javier Diaz proporciona la materia prima suficiente a partir
de la cual se pueden inferir las “lecciones” presentadas a continuacion. 185
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cionales.Las demoras en la licitacion definitiva obedecieron a maniobras de los
concesionarios encaminadas a mejorar sus capacidades de influencia, endurecer
sus ofertas y lograr mejores condiciones finales. Obsérvese que, en la segunda lici-
tacion, se creo una fase de “expresion de pareceres’ en la cual los consorcios prese-
leccionados participaban en la definicién de los términos del contrato definitivo de
concesién.?*

La declaratoria de éxito sin suficientes evidencias empiricas— A pesar de que
no existen evaluaciones oficiales o no oficiales detalladas sobre la calidad y cober-
tura de los servicios desde la transferencia de operaciones a Interagua, la concesion
guayaquilefa ha sido calificada como un ejemplo exitoso a seguir. De esta manera,
se crean narrativas que incitan a la adopcién de ciertas opciones de politica sin
considerar las especificidades existentes en otros gobiernos municipales ecuato-
rianos.

La justificacion estandar de la privatizacion— En el caso guayaquilefo, la
concesion fue justificada mediante los argumentos usuales del discurso multila-
teral, a saber, poca cobertura, baja calidad del servicio, deterioro de la infraestruc-
tura e incapacidad publica para realizar inversiones. Para mantener la plausibilidad
social de la decisién adoptada, se utilizan datos e indicadores de gestién no compa-
rables inter-temporalmente.

La persuasion a las masas como sustituto a la participacion ciudadana— Sin
lugar a dudas, la concesidn de los servicios de agua y saneamiento en Guayaquil
constituye un ejemplo de “privatizacion desde arriba’ realizada con una légica de
mercadeo empresarial. Por ello, se asume que el usuario participa en tanto es “infor-
mado” sobre los acontecimientos relacionados con las operaciones de la conce-
sionaria. En tal sentido, la informacién tiene como objetivo modificar las actitudes
y no empoderar a las comunidades. Propiamente, desde esta légica de mercadeo
empresarial, la transparencia informativa busca generar apoyos en la prensa, en
las empresas publicitarias locales y en otros formadores de opinién:“una caracte-
ristica interesante de la reforma de Guayaquil fue la importancia que se atribuyo
a las campanas de comunicacién con la sociedad civil para mitigar el rechazo

que pudiera generar la concesion [...] el contrato de concesidn comprometia al
operador privado a dar continuidad a este esfuerzo’

La participacion privada esta sesgada a favor del sector privado transna-
cional— Debido a la colusién entre actores econémicos y politicos, las licitaciones
contemplan requisitos que el sector privado nacional dificilmente podria satisfacer.
Por ejemplo, en la primera licitacion efectuada en Guayaquil, se exigia empresas
con experiencia operativa de 600 mil conexiones y con patrimonio neto de 360
millones. A consecuencia de requerimientos capaces de excluir tacitamente a

34 Javier Diaz, La participacion del sector privado...,2003, p. 16.
35 Javier Diaz, La participacion del sector privado...,2003, p.27.
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diversos proveedores, desde sus mismos prolegémenos, los procesos de participa-
cion privada no contribuyen a la conformacion de estructuras mas competitivas en
el sector de agua y saneamiento.

La desautorizacion de las instituciones y leyes locales— Las privatizaciones
propiciadas por las instituciones financieras multilaterales fortalecen los regimenes
internacionales y son contrarias al fortalecimiento de las instituciones locales. Asi,
por ejemplo, la firma del contrato en Washington fue justificada aduciendo que,
“dada la legislacion ecuatoriana’ los actores prefirieron “la posibilidad de acudir a
un arbitraje internacional en caso de disputas”®

La captura del regulador pareceria ser un elemento indisociable de la partici-
pacion privada— En Guayaquil, la“independencia del regulador” no esta asegu-
rada. Por el contrario, se incentiva la“captura del regulador” por parte de la empresa
trasnacional en tanto ésta financia las funciones de regulacién y control de ECAPAG.

El riesgo como argumento para aumentar las ganancias— Los riesgos poli-
ticos y reguladores son utilizados por las empresas transnacionales para presionar
a los gobiernos locales y nacionales a asumir, mediante la contratacién de deuda
externa, los diversos costos del proceso de privatizacion. Por su parte, las institu-
ciones multilaterales estan prestas a ayudar en la cobertura de los riesgos para

las empresas mediante mecanismos como la pdliza de seguro del MIGA. Hasta el
momento, seguin se conoce, No existen mecanismos tan entusiastas propuestos por
las instituciones multilaterales para cubrir los riesgos de los consumidores, de los
gobiernos locales o de los paises.

La construccion de capacidades para sostener a la concesion— En el intento
por cubirir los riesgos reguladores, los gobiernos nacionales y subnacionales, las
empresas privadas y las instituciones multilaterales crean contratos e incluso insti-
tuciones favorables a los intereses del sector privado. Se produce asi un cambio
institucional cuyo propdsito no es asegurar una mejor “gobernancia” de los recursos
hidricos, sino una mayor ganancia empresarial. Adicionalmente, en este proceso de
transformacion institucional, las instituciones reguladoras como ECAPAG adquieren
capacidades, experticias, conocimientos no para defender los intereses de los
consumidores, sino para garantizar los términos del contrato.

Los costos sociales son minimizados— Antes, después y durante el proceso de
privatizacion, las instituciones multilaterales utilizan una definicion simplista, esta-
tica y de corto plazo de“costos sociales” La reduccién de personal de la empresa
publica preexistente, los posibles incrementos de tarifas, la ampliacién de los
niveles de cobertura o la limpieza de redes de alcantarillado constituyen criterios
propios de una vision macroeconémica en la cual las “externalidades” son definidas

36 Javier Diaz, La participacion del sector privado...,2003, p. 18. 187
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en funcién de todo aquello que podria obstaculizar la labor o deteriorar la imagen
de la empresa privada.

El Estado asume los pasivos laborales— Para evitarle a la empresa concesio-
naria los problemas asociados con los trabajadores, las leyes laborales y los dere-
chos humanos, el proceso privatizador esta estructurado a efectos de que el sector
publico nacional o municipal asuma los costos asociados con despidos y jubilados.
Asi, surgen situaciones absurdas tales como que, después de hacer la transferencia
a la concesionaria y sin percibir ingresos por los servicios de agua y saneamiento,
ECAPAG debié hacerse cargo del pago de las jubilaciones de sus antiguos trabaja-
dores. Dicho en otra forma,“el gobierno central, a través de la asuncion de diversas
deudas de ECAPAG y con la aceptacién del préstamo del BID, hizo posible que no se
trasladaran al concesionario pasivos laborales y financieros’

La privatizaciéon no sucede simplemente porque existe decision poli-

tica— Desde la légica multilateral, la incorporacién del sector privado fue posible
gracias a la“decision politica de dar una solucién estable a la crisis de servicios”*®
En realidad, la privatizacién debe ser vista con referencia al control autoritario del
partido socialcristiano de la alcaldia, a la capacidad de presién de la oligarquia
guayaquilefa para hacer que el Estado asuma los costos del proceso y a la crea-
cién de una alianza entre las empresas transnacionales y los grandes empresarios
guayaquilefios.

Los conflictos surgen por el “rentismo” empresarial— La transferencia de

los ingresos procedentes de impuestos sobre telecomunicaciones ha generado
conflictos entre el municipio y la concesionaria. Al respecto, se debe destacar que
esta transferencia esté respaldada por la ley, evidenciandose asi que los marcos
juridicos ecuatorianos constituyen la misma fuente del “rentismo” empresarial.

La reduccion del costo del agua para los pobres debe ser comprobada— El
caso guayaquilefio demuestra que no se puede sostener a priori que el agua
proporcionada por las concesionarias serd mas barata que el agua proporcionada
por los tanqueros. Por ejemplo, cuando se evidencié el problema de las institu-
ciones educativas publicas a las cuales Interagua suspendié el servicio por deudas,
la prensa reporté testimonios de los maestros segun los cuales el costo de adquirir
3 tanqueros semanales a 20 délares cada uno era inferior a pagar planillas de agua
que en promedio tenian 400 ddlares.

Las regulaciones finales son relativamente laxas y quedan abiertas a negocia-
ciones posteriores— Especialmente cuando suceden “fracasos” en las subastas,
se suele observar una notoria reduccién de los condicionamientos impuestos por
las autoridades publicas a las corporaciones trasnacionales, una reduccion efec-

37 Javier Diaz, La participacion del sector privado...,2003, p. 28.
38 Javier Diaz, La participacion del sector privado...,2003, p. 28.
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tuada y justificada en nombre de atraer a la inversion extranjera. Asi, cuando se
comparan los términos contractuales incorporados en la primera y la segunda lici-
tacion efectuadas en Guayaquil, se aprecia que “se redujeron y flexibilizaron signi-
ficativamente las exigencias de inversién al concesionario [...] se otorgé una mayor
libertad en la localizacién de las nuevas conexiones y se redujeron los requisitos
referentes a la rehabilitacion de los sistemas y el tratamiento de aguas servidas. Las
modificaciones eliminaron aquellas clausulas del contrato de concesién hacia las
que los consorcios habian mostrado un mayor rechazo™® De manera mas especi-
fica, se observa que se fijaron Unicamente metas indicativas de calidad y cobertura
a partir del quinto afo, se cambid un contrato que exigia determinados volumenes
de inversién por otro que exigia el logro de metas de calidad y cobertura, se otorgé
libertad al concesionario para la localizacion de las nuevas conexiones, se renuncié
a proponer la velocidad de instalacion de las conexiones como pardmetro de
seleccidn, se eliminé el volumen minimo de inversién requerida durante el primer
quinquenio, se redujo la garantia de cumplimiento del contrato de 30 a 10 millones
de ddlares y se disminuyeron las exigencias de presién minima de agua en las areas
urbanas y marginales. Cual consecuencia de todo lo anterior, segun la apreciacién
del documento publicado por el BID,“la ausencia de restricciones llevaria a que el
concesionario instalase las nuevas conexiones en los barrios en los que obtuviese
una mayor rentabilidad en detrimento de los barrios mas pobres™*

Machala: la oscuridad de las asociaciones publico-privadas

La historia de la participacion privada en la provisién de servicios de agua potable
en Machala comienza a la sazén tipica, a saber, con el deterioro de las instalaciones
publicas.*' En 1994, la Municipalidad de Machala creé la Empresa Municipal de
Agua Potable y Alcantarillado EMAPAM, una institucion condenada desde sus
inicios al fracaso debido a la presencia de una politica clientelar y de practicas
evidentemente corruptas. Por ello, la existencia de excesivo personal, el deficiente
nivel técnico de los funcionarios, el establecimiento de privilegios discrecionales

y la politizacién en los nombramientos contribuyeron a consolidar una tendencia
permanente al déficit en la caja de la EMAPAM. En 1999, el alcalde Mario Minuche
Murillo anuncié que la municipalidad buscaria asociarse con una empresa privada
para proveer servicios a la poblacidn. Aparecié entonces en escena ORIOLSA, una
empresa guayaquilefa cuya razén constitutiva no estaba relacionada con la provi-
sion de servicios de agua potable y cuya creacién sucedié mediante un registro de
apenas dos mil délares como capital.

El 26 de junio del 2001, mediante una escritura publica registrada en una notaria
de la ciudad de Guayaquil, la Municipalidad de Machala y ORIOLSA constituyeron la
Compafiia de Economia Mixta para Agua Potable, Alcantarillado y Aseo TRIPLEORO.
Una vez que lograron acceder a la escritura y analizar sus contenidos, los sectores

39 Javier Diaz, La participacion del sector privado...,2003, p. 16.
40 Javier Diaz, La participacion del sector privado...,2003, p.27.
41 Seguidamente, la exposicion estara basada en la sintesis efectuada por Jaime Galarza a las discusiones y debates
sobre la privatizacién del agua en la provincia de El Oro. 189
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organizados de la sociedad civil de Machala desataron un cuestionamiento poli-
tico y juridico al proceso de participacion privada. Este cuestionamiento estd
relacionado con ciertos rasgos sui-generis de la nueva compaiia, entre los cuales
destacan los siguientes:

En primer lugar, la compafiia se constituyé registrando un capital de 5 mil délares.
Este valor es irrisorio si se considera que la infraestructura en plantas, redes e insta-
laciones de la antigua empresa municipal fue estimada en 60 millones de ddlares
por el Sindicado Unico de Trabajadores de la EMAPAM y en 30 millones de délares
por la Comisién de Control Civico de la Corrupcidn. En segundo lugar, a pesar de
que la Municipalidad de Machala aporté con todos los activos fisicos para la cons-
titucion de la compariia mixta, la empresa ORIOLSA posee el 70% de las acciones
de TRIPLEORQO. Por ello, en el directorio de la compafiia mixta, la Municipalidad

de Machala tiene derecho solo a un delegado y ORIOLSA tiene asegurados dos
delegados. En tercer lugar, apenas a unas pocas horas de presentada la solicitud de
inscripcién, el Intendente de Compaiias en El Oro aprobé e inscribié a TRIPLEORO
en el registro correspondiente, procediendo asi en desatencion a las consultas y
procedimientos administrativos habituales.

Dada la polémica publica sobre la formacion de TRIPLEORO, ORIOLSA emprendio
una campana publicitaria en la cual afirmaba contar“con el respaldo técnico y finan-
ciero de importantes empresas internacionales”y, también, manifesto reiterada-
mente que aportaria con 10 millones de délares en cinco afos.No obstante, técnicos
del sector han calculado que tal aporte seria notoriamente inferior a los ingresos
que la empresa percibira por planillaje, es decir,“los usuarios seran quienes financien
la inversion sin que se advierta capital fresco por parte de la empresa privada’

iDe donde podrian provenir los recursos necesarios para la inversién? Una vez mas,
el sector publico ecuatoriano financiara la operacién privada mediante contra-
tacion de deuda externa. A través del ABN Amor Bank, el Reino de Dinamarca
concedioé un préstamo de 15,6 millones de délares a la municipalidad de Machala
para la construccion de una nueva planta de agua potable. Una vez disuelta la
empresa municipal EMAPAM, el goce del préstamo sera efectuado por la compafiia
TRIPLEORQO, pero su pago queda como obligacion de la municipalidad de Machala
en virtud del contrato de fideicomiso acordado entre ésta y el Banco Central del
Ecuador.

Finalmente, en lo relativo a la situacion de los funcionarios y trabajadores que
laboraban anteriormente en EMAPAM, el Sindicado Unico alega que existe incerti-
dumbre y discriminacion. Si bien la comparia TRIPLEORO manifesté que acogeria
al personal cesante, esto no ha ocurrido asi. Por ello, los trabajadores emprendieron
acciones de protesta que, debido a la afiliacion del Alcalde de Machala con el
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Partido Roldocista Ecuatoriano, fueron deslegitimadas por las autoridades locales
calificandolas de actos deliberadamente politizados. Se ha configurado asi una
trama de conflictividad social en la cual, a la imbricacidon entre demandas laborales
y proselitismo electoral, se agrega la actitud asumida por las cAmaras empresariales
de El Oro que, aunque la ley las facultaba para ser parte del directorio, no fueron
consultadas por el Alcalde para liquidar la empresa EMAPAM.

En Quito, se experimenta con la participacion privada gradual

Durante los ultimos afos, el Gobierno del Distrito Metropolitano de Quito ha incor-
porado al sector privado en algunas fases de la gestiéon administrativa relacionada
con el catastro, la medicidn, la facturacion, la recaudacién y la atencién al cliente.
Dado el caracter temporal y espacialmente restringido de los contratos de terceri-
zacion, el gobierno municipal todavia mantiene el control de los servicios de agua
potable y saneamiento. Esta situacién podria cambiar, sin embargo, a mediano y
largo plazo.

En respuesta a las experiencias de resistencia y protesta a los procesos de priva-
tizacion del agua, las instituciones financieras multilaterales estan incitando a la
adopcién de un “enfoque gradualista” para fomentar la participacién privada trans-
nacional. Basicamente, esta tactica gradualista comienza con la tercerizacién de
algunas areas de la gestion publica de servicios que no son politicamente visibles
ni significativos para la poblacion.También, en los prolegémenos de la privatiza-
Cion, se proceden a realizar estudios sobre escenarios futuros de demanda y oferta
de servicios cuya conclusién casi inevitable es la necesidad de iniciar la transicion
hacia la participacion privada “lo mas rapido posible’

Mediante este enfoque gradualista, las instituciones multilaterales logran manejar
las resistencias y aumentar los consensos en tal forma que, cuando llega el
momento de efectivizar la participacion del sector privado, se han logrado condi-
ciones tales como eliminar las resistencias de los trabajadores de las empresas
publicas de agua potable y de los funcionarios de la administracién municipal,
acostumbrar a los usuarios al pago puntual de planillas, a la instalaciéon de micro
medidores y a otros elementos sustanciales para asegurar rentabilidad en las
empresas concesionarias, crear condiciones mas adecuadas para el funcionamiento
de las concesionarias mediante transformaciones en los activos y pasivos de las
empresas publicas,implementar politicas de comunicacién para persuadir a la
poblacién sobre las bondades y la inevitabilidad de la participacién privada en los
servicios de agua y saneamiento, y propiciar sistemas de gestion de las cuencas
de captacién que, mediante diversas formas de privatizacién de la“gobernancia”
ambiental, aseguren un suministro adecuado de recursos hidricos para la empresa
concesionaria.
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A su vez, para preparar el terreno adecuado para las corporaciones trasnacionales,
las instituciones multilaterales “condicionan sin condicionar” a los gobiernos
locales.Con el fin de acceder a los recursos externos necesarios para realizar inter-
venciones u obras incluso en dreas no relacionadas con los servicios de agua y
saneamiento, los municipios deben aceptar propuestas de financiamiento en las
cuales la participacién del sector privado aparece como componente imprescin-
dible, criterio de desempefio y condicion de desembolso.Todo este modus operandi
estd presente en el caso del Distrito Metropolitano de Quito.Veamos.

Porque todo pinta bien en Quito, las instituciones multilaterales exigen
fomentar la participacion privada— Empecemos sefialando que este sutil
proceso de privatizacion en ciernes representa uno de aquellos extrafios casos

en los cuales las instituciones multilaterales fomentan la participacion privada
aun cuando la mayoria de las cosas estan bien y podrian estar mejor. Por ejemplo,
al describir las condiciones actuales de la empresa municipal de agua, el Banco
Interamericano de Desarrollo reconoce que la situacion financiera es satisfactoria
y “comparable con empresas de administracion eficiente” El endeudamiento a
largo plazo esta en niveles aceptables, la eficiencia de la cobranza de los servicios
es aceptable (87%), la cobertura es aceptable pues alcanza al 85% de la poblacion
urbana en agua potable y al 65% en alcantarillado,“la calidad del agua suminis-
traday la continuidad del servicio son aceptables”y el volumen no contabilizado
de agua alcanza un 15% por pérdidas fisicas y un 23% por pérdidas comerciales.
También se manifiesta que, en el Municipio del Distrito Metropolitano de Quito,"“los
niveles de ahorro interno e ingresos de capital permiten tener un superdvit luego
de hacer frente a los gastos de capital”

Siendo asi, entonces, ;por qué no fortalecer alin mas a la empresa municipal a largo
plazo? Segun el BID, la respuesta radica en los posibles escenarios a futuro: se han
“identificado necesidades de inversion de la EMAAP durante los proximos 20 afos
del orden de 300 millones de délares.” Dado que las instituciones multilaterales y
sus consultores suponen que el gobierno nacional y el gobierno local no dispon-
dran de ese monto, entonces la participacion privada deviene en la Unica salida
posible.Segun el BID, esta opcion seria apoyada por el gobierno ecuatoriano y por
la Asociacion de Municipalidades del Ecuador (AME).

Los rasgos basicos de la propuesta de participacion privada— Mediante un
préstamo cuyos garantes son el Gobierno del Ecuador y el Municipio del Distrito
Metropolitano, el Banco Interamericano de Desarrollo otorga 94 millones de délares
a la Empresa Metropolitana de Alcantarillado y Agua Potable (EMAAP-Q) para finan-
ciar el “Programa de Saneamiento Ambiental’* Lejos de reducirse simplemente

al financiamiento de intervenciones ambientales, esta operacion contempla los
siguientes componentes y subcomponentes: (1) Manejo de laderas y control de

42 Banco Interamericano de Desarrollo, Ecuador. Programa de Saneamiento Ambiental del Distrito Metropolitano de Quito.
Fase I. (Ec-0200). Propuesta de Préstamo. BID, Washington, D.C., 2002.
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inundaciones:a) obras de regulacién hidrica, estabilizacién de taludes y reparacion
y ampliacién de colectores; b) manejo y conservacién de dreas verdes urbanas y
rurales; c) desarrollo comunitario; y d) reasentamiento de familias; (2) Obras de agua
potable y alcantarillado: (a) obras de agua potable;y (b) obras de alcantarillado;y (3)
Fortalecimiento institucional: (a) participacion del sector privado; (b) fortalecimiento
institucional del municipio; y (c) fortalecimiento institucional de EMAAP-Q.

Debido a este disefo, para poder acceder a recursos por 93,5 millones de délares
para obras e intervenciones que van desde la adquisicién de tuberias hasta la crea-
cién de microempresas recolectoras de basura, el Municipio del Distrito Metropo-
litano debe aceptar una forma paraddjica de “fortalecerse” a si mismo en sus capa-
cidades reguladoras y proveedoras,® a saber, concesionado a la empresa privada la
gestion de los servicios de agua y saneamiento correspondiente a las areas comer-
ciales de Quito y a la zona de Parroquias Orientales.** La participacién del sector
privado en la gestién de la empresa municipal es apreciada como un aporte a“la
eficiencia y sostenibilidad de los servicios de agua y alcantarillado” e, incluso, como
una operacion “que promueve la equidad social”y “la reduccién de la pobreza”

Por otra parte, colocando las fichas varias jugadas adelante en el tablero del ajedrez
privatizador, el BID anticipa un diagnéstico imprescindible para, en un primer
momento, incrementar las tarifas a los consumidores y, en un segundo momento,
garantizar licitaciones atractivas para las corporaciones transnacionales. Se dice
que los activos de la empresa municipal de agua estan sobrevalorados y que los
ingresos operacionales son insuficientes para cubrir la depreciacion de los activos.
Consecuentemente, se demanda la contratacién de nuevos estudios para deter-
minar el valor de los activos fijos.

Se fomenta la participacion privada mediante un abanico de condiciona-
mientos— Para efectivizar los desembolsos de los préstamos, se plantean
condiciones contractuales especiales. Con anterioridad al primer desembolso, por
ejemplo, se demanda la creacion de la“Unidad de Participacién del Sector Privado’
Posteriormente, durante la ejecucién, se exige un plan operativo anual que deberd
incluir actividades como la contratacion de la firma encargada de la divulgacién
de la participacion del sector privado, la contratacion de estudios para determinar
los costos y tarifas, el valor de los activos fijos de la empresa y las condiciones de
gestion del area comercial, la contratacién de la gestion privada de aproximada-
mente el 50% del drea comercial, la contratacion de la banca de inversién para la
participacién del sector privado, la realizacién de una licitacién para la participa-
cién del sector privado en las parroquias orientales, y la modificacion de las estruc-
turas de tarifas.

43 Segun el BID, este mecanismo paraddjico de fortalecimiento institucional es “consistente con los estudios realizados
durante la preparacion de esta operacion” Entre éstos, seguramente, se encuentra el estudio denominado Andlisis
de alternativas de participacion del sector privado en la gestion de los servicios de agua potable y alcantarillado en la
EMAAPQ, realizado por Roberto Chama en el 2001.
44 Con respecto a la zona de Parroquias Orientales (PO), el documento del BID destaca que “actualmente cuenta con
16.000 conexiones y una poblacién de aproximadamente 100.000 personas.La zona de PO es una de las zonas
de expansion mas importantes de Quito, y su poblacion es principalmente de medios y altos ingresos. El nuevo
aeropuerto que atendera a Quito estara ubicado en dicha zona. Se estima que el proyecto de inversién incluira
tratamiento de agua y red de distribucion’, 193
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Ademas, adelantdndose a las normativas de “compras gubernamentales; usualmente
incorporadas a los tratados de libre comercio, el préstamo del BID exige la realizacion
de licitacién publica internacional para adquisiciones con valores superiores a 250
ddlares, para adquisiciones con valores superiores a 3 millones de délares para obras
y para contratacion de servicios de consultoria superiores a USD 200 mil. Por montos
inferiores, las licitaciones se realizaran conforme a la legislacién nacional pero en
“conformidad con los procedimientos ad hoc acordados con el Banco”.

Como indicadores de desempeno para el proyecto financiado por el préstamo

del BID, se plantean el margen operativo, la eficiencia en la cobranza, el nUmero

de empleados para cada 1.000 conexiones, los porcentajes de utilizacién de micro
medidores, el indice de medidores leidos, la auditoria de gestion y tarifas, la contra-
tacion de banca de inversion, la participacion del sector privado en las parroquias
orientales, la gestién privada del 50% del area comercial y laimplementacion de
tarifas basadas en el costo marginal a largo plazo (CMLP). Mediante esta bateria

de indicadores, en abril del 2005, “se realizara una revisiéon de medio término de la
primera fase”

Como pasos previos al programa, se identifican reformas de caracter institucional y
financiero de la EMAAP-Q, entre las cuales destacan: (1) la fijacion de tarifas a CMLP;
(2) la creacidn de un fondo de subsidios al consumo basico de familias de bajos
ingresos; (3) establecimiento de un mecanismo de regulacion;y (4) la separacién de
costos de alcantarillado sanitario y drenaje pluvial.”

{Qué pasara con los pobres del Distrito Metropolitano?— Con respecto a la
capacidad de pago de la poblacion, a partir de estudios realizados en diciembre del
2001, el BID sostiene que “la mayoria de la poblacién tiene capacidad para pagar

10 metros cubicos por mes, el cual es un consumo de subsistencia aceptable] pros-
peccion ésta realizada bajo el supuesto de que el valor de la cuenta mensual de
agua fuese menor al 5% del ingreso familiar. Dado que se contempla incrementar
las tarifas, se prevé que “el 23,5% de la poblacién de los barrios donde hay interven-
ciones no tendria capacidad para pagar la totalidad del consumo basico”

Para garantizar el acceso de los habitantes sin capacidad de pago, se propone la
creacion de un Fondo de Subsidio al Consumo e Infraestructura que cubriria Unica-
mente a unos 62 mil usuarios de bajos ingresos que recibirian un subsidio de 2,8
dolares por factura. Este fondo serd financiado mediante asignaciones presupues-
tarias del Municipio.*

Las instituciones multilaterales sostienen que la participacion privada en
Quito es viable— En la implementacién de la participacién privada en el Distrito
Metropolitano, el BID percibe ciertas fuentes de “riesgo” generables por las posi-

45 Segun el BID,"los ingresos tributarios provenientes del Impuesto para el Agua representan una importante fuente
de recursos de la EMAAP-Q. Estos ascendieron de USD 9,7 millones a USD 15,8 millones en el 2000 y 2001.Se
proyecta que la recaudacion de este impuesto disminuird y permanecera en un promedio de USD 11 millones”
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bles reacciones politicas a un sistema de tarifas basado en el costo marginal, por el
eventual desinterés de los empresarios privados en participar y por las contradic-
ciones existentes entre las normativas juridicas nacionales y locales. No obstante
lo anterior, el BID mantiene una apreciacién optimista pues “la variable social y
politica en la participacion del sector privado en Ecuador, el alto costo de capital,
la convocatoria de intereses al interior y hacia los agentes externos a la empresa, la
experiencia de la Empresa Cantonal de Agua Potable y Alcantarillado de Guayaquil
(ECAPAG), y los avances de participacion del sector privado en el drea comercial
logrados por la empresa, sugieren que la estrategia es financiera y politicamente
viable” Obviamente, este optimismo esta basado en su experiencia en el manejo de
circunstancias similares, una experiencia que sugiere emprender anticipadamente
procesos de transformacion de las percepciones ciudadanas.

El éxito de la participacién privada en el sector de agua y saneamiento
necesita un entorno favorable de parte de los usuarios, los trabajadores y
los ejecutivos de la empresa. Una reaccidon negativa de los trabajadores y los
usuarios a la participacién privada es un riesgo significativo para el éxito de
dicha participacion. La experiencia ha demostrado que para manejar este
riesgo es importante un proceso de comunicacion transparente hacia el
interior de la empresay la sociedad, por lo que el programa incluye recursos
para financiar una amplia campaia de comunicacion. No se prevé la nece-
sidad de un retiro extraordinario de personal para la participacion del sector
privado. Por otro lado, de las conversaciones del Banco con la empresa, se
concluye que la participacién privada en las areas propuestas cuenta con el
apoyo de la gerencia [...] Para la participacién privada en el drea comercial
no se prevé riesgos mayores, ya que la empresa ha venido experimentando
con esta modalidad. Se ha conversado con los funcionarios de esta area
sobre la coparticipaciéon en la gestién del drea comercial, situacién que han
aceptado como un reto interesante a los logros que se han alcanzado hasta
el momento. El indicador de ejecucidn previsto generaria una competencia
saludable entre ambas partes.*®

Se dice que los impactos de la participacion privada seran manejables— Las
previsiones optimistas son también reforzadas con otros razonamientos. Como
suele pregonar usualmente el discurso multilateral, la promocién de la participa-
cién privada en los servicios de agua y saneamiento generara un balance de “exter-
nalidades” en el cual los impactos positivos superaran a los impactos negativos.

El programa tendra impactos positivos en el medio ambiente y en la calidad
de vida de la poblacion:i) control de deslizamientos, inundaciones, flujo de
lodos y proteccién de la infraestructura en areas del centro histérico de Quito;
ii) control de erosion en las quebradas; iii) terraceo y reforestacion de sitios

46 Banco Interamericano de Desarrollo, Ecuador. Programa de Saneamiento Ambiental del Distrito...., 2002, p. 26. 195
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de rellenos clandestinos; iv) eliminacién de descargas y de lanzamientos de
basuras en las quebradas; v) incorporacion de la poblacién en el manejo y
mitigacién del riesgo de deslizamientos e inundaciones; vi) apoyo a la crea-
cién de microempresas para recolectar basura en las quebradas; vii) provision
de SAA en la fase final a aproximadamente 200 mil personas (agua) y 74 mil
personas (alcantarillado); viii) apoyo a la ciudadania a través de la conforma-
cién de una red de organizaciones comunitarias; y ix) reasentamiento de 54
familias ubicadas en areas de riesgo [...] La mayoria de los impactos negativos
de la operacién seran generados durante la construcciéon y mantenimiento
de las obras.No obstante, estos impactos son temporales, localizados y
facilmente controlables. El programa dispone de especificaciones técnicas
ambientales y sociales para mitigar estos impactos negativos que seran incor-
poradas a los pliegos de licitacién y contratos de construccién. Para organizar
la ejecucion de los componentes sociales del Programa, se preparé un Plan
Preliminar de Reasentamiento de acuerdo con la politica del Banco (OP-710) y
un Plan de Manejo Ambiental (PMA) detallando las actividades, responsabili-
dades por la ejecucion, costos y un plan de monitoreo.

Finalmente, se debe destacar que las organizaciones ecologistas ecuatorianas y
otros miembros del Foro de los Recursos Hidricos han intentado poner a discusion
publica los detalles de la concesion de servicios a ser efectuada en Quito. Estas
acciones, sin embargo, no han recibido apoyo del gobierno municipal.

En Ecuador, las politicas publicas suelen reproducir los rasgos de inequidad carac-
teristicos de los arreglos de “gobernancia” existentes. Por ello, la privatizacion de

la provision de servicios de agua y saneamiento tiende a configurarse esponta-
neamente como un mecanismo para privilegiar la transferencia de los derechos
de propiedad de los recursos hidricos hacia los agentes econémicos nacionales e
internacionales con mayor poder relativo. Dado que este proyecto de reasignacion
de los recursos hidricos presupone acciones en multiples sectores y a multiples
niveles, las alternativas social y ambientalmente responsables deben ser formu-
ladas contempldandose a si mismas como parte de una estrategia integral para la
creacién de un modelo de gestidn solidaria de los recursos hidricos. Por lo menos,
esta estrategia debe abordar aspectos tales como la promocién de acciones
politicas, comunicativas y organizativas para develar las implicaciones de la parti-
cipacion privada, la institucionalizacién de una nueva filosofia de politica para
garantizar la gestion equitativa y eficiente del agua en sus multiples usos, y el forta-
lecimiento de la autoridad publica y de la vigencia de los derechos humanos en
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cualquier forma de participacién privada.Todos estos aspectos han sido sefalados
y destacados en los dos primeros encuentros nacionales del Foro de los Recursos
Hidricos.Veamos.

La creacion colectiva de respuestas politicas a la“gobernancia” global del agua—
La creacion de alternativas exige emprender acciones encaminadas a evitar que

la participacién privada “transnacional” sea presentada y legitimada por las insti-
tuciones financieras multilaterales como la “tnica opcién posible” para los ecua-
torianos. En tal sentido, se requiere la conformacion de un bloque consistente de
fuerzas sociales comprometidas e interesadas en impulsar transformaciones como
las siguientes:

+  El pleno reconocimiento constitucional y legal del derecho de las personas al
agua y del agua como bien social, cultural y ambiental.

» El establecimiento de la consulta popular como procedimiento previo a la
implementacién de cualquier modalidad de participaciéon privada.

« Elfomento de alianzas entre pobladores, ONGs y universidades para generar
investigaciones sobre desempenio actual y futuro de las empresas publicas.

+ Lacreacién de formas de “gobernancia” hidricas democraticas, descentrali-
zadas e incluyentes como condicién previa a cualquier eventual participacion
privada.

+  El mejoramiento de las condiciones fiscales del gobierno nacional y de los
gobiernos subnacionales.

«  El mejoramiento de las condiciones econdmicas y financieras de las empresas
publicas.

+  Elrechazo a una conduccién macroeconémica basada en la implementaciéon
de las politicas de ajuste estructural.

+ Larealizacion de una auditoria permanente a la deuda externa para evitar la
contratacién de estudios, proyectos, programas o créditos cuyo proposito final
sea la creaciéon de condiciones favorables para la privatizacion.

» Laexclusion de los servicios de agua potable y saneamiento de los tratados

bilaterales de liberalizacién comercial y del Acuerdo General de Servicios de la
OMC.
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La definicion de una nueva politica nacional de servicios basicos— La movilizacion
y participacion de distintas fuerzas sociales debe dirigirse a propiciar una nueva
filosofia para el manejo publico, privado o publico-privado de servicios de agua 'y
saneamiento. Mediante transformaciones institucionales y legales, esta nueva filo-
sofia debera basarse en principios como los siguientes:

+  Se considerard inadmisible cualquier modalidad de participacién privada
que, directa o indirectamente, permita socializar las pérdidas y privatizar las
ganancias. Se deberd proceder a una revision integral de la legislacién ecua-
toriana para suprimir todas las formas de transferencias de ingresos publicos
a las empresas transnacionales. De manera mas especifica, se considerara
inadmisible la participacién privada:si el Gobierno Central asume los costos
administrativos del proceso privatizador mediante la contratacién de deuda
con organismos multilaterales, si las licitaciones son preparadas con requisitos
que solo pueden ser satisfechos por las empresas transnacionales, si el Estado
asume previamente los costos asociados a los despidos de los trabajadoresy a
la sostenibilidad de los jubilados de las empresas de agua, si existen indicios de
la ausencia de suficientes condiciones institucionales y juridicas para controlar
publicamente el cardcter“naturalmente” monopdlico de la provisién de servi-
cios de agua y saneamiento, si se prevé la generacién de practicas anticompe-
titivas debido a los largos periodos de las concesiones, si emergen presiones a
favor de la privatizacion emanadas por la colusién entre corporaciones trasna-
cionales y elites empresariales domésticas, etc.

+  Segarantizard la participacién permanente de las entidades ambientales nacio-
nales en la toma de decisiones para la implementacién de cualquier modalidad
de participacién privada en la provision de servicios de agua y saneamiento
a nivel local y provincial. Esta participacién debera ser considerada como una
condicidn obligatoria para poder preservar la cantidad y calidad del agua para
las personas y para los ecosistemas.

+  Se garantizara autonomia en la formulacién de las politicas locales, provinciales
y nacionales evitando la aceptacion de las diversas modalidades de “condicio-
namientos cruzados” introducidas en las “Estrategias de asistencia al pais;en
los“Documentos de Estrategia para la Reduccién de la Pobreza” (PRSP), en las
cartas de intencién o en los paquetes de proyectos armonizados propuestos
por la cooperacién internacional.

+ Se garantizara que las instituciones y leyes para la “gobernancia”ambiental e
hidrica respondan a condiciones socio-ambientales locales y no a paradigmas y
preferencias de politica internacionales.
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Se garantizara que las evaluaciones sobre la participacion privada tomen como
referencia criterios dindmicos y sistémicos tales como la existencia de una
mayor “informatizacién” del consumo y de la produccién de servicios de agua
y saneamiento, la contaminacién de las fuentes de agua, el surgimiento de una
mayor diferenciacion socio-econémica entre los consumidores, la emergencia
de conflictos entre usuarios, autoridades y empresas privadas, y la asignacion
de una mayor proporcion del ingreso familiar al gasto en agua.

Se garantizara que todas las formas de operacion publica, privada o publico-
privada tengan como prioridad el logro de la equidad hidrica y no solamente
la recuperacion de costos y la eficiencia econémica. En tal sentido, se evitaran
aquellas acciones y politicas centradas en propiciar la transferencia de los servi-
cios de agua y saneamiento desde el sector publico hacia el sector privado,
otorgar prioridad al consumo urbano por sobre el consumo rural de agua,
favorecer los usos industriales por encima de los usos agricolas y domésticos
del agua, priorizar los usos del agua para la produccién de bienes transables
internacionalmente con respecto a los usos para la produccién de bienes para
el mercado interno, y privilegiar el acceso al agua a la produccioén dirigida al
mercado por encima del uso del agua para la produccién de subsistencia.

Se fomentara la“gobernancia” local, provincial y nacional de los recursos
hidricos basada en una participacién ciudadana informada que, en lugar de
reducirse a actos de legitimacion para los procesos de privatizacion disefiados
desde arriba, permita empoderar a las personas y las comunidades para contri-
buir al combate a la pobreza.

Se debe evitar que las soluciones al problema de la exclusién hidrica de los
pobres sean planteadas mediante opciones que, como la asistencia basada en
resultados y las politicas e iniciativas globales, dependan de la voluntad politica
de las instituciones multilaterales u otros agentes transnacionales.

Se mantendran los subsidios cruzados mientras las condiciones macroeco-
ndmicas sean contrarias al acceso al agua por parte de las familias de bajos
ingresos y de los productores campesinos. Solamente si no obstaculizan obje-
tivos de equidad a corto y largo plazo, se podran considerar admisibles aque-
llos esquemas de subsidios en los cuales el subsidio no cubra el costo completo
de las tarifas y el desembolso del subsidio esté condicionado a que los hogares
pobres paguen una proporcién de la tarifa.

Se asegurara que la representacion de intereses del sector publico y de la

sociedad civil sea mayoritaria en los programas, proyectos o asociaciones
publico-privadas multipartes.
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+  Segarantizara el control de la sociedad civil en aquellos proyectos que

intentan vincular la oferta hidrica utilizable por las ciudades a la conservacién
de dreas rurales generadoras de agua. Dentro de esta perspectiva, se evitara
la creacién de pagos por los servicios ambientales generados por las cuencas,
bosques u otras zonas rurales mientras no existan estudios adecuados sobre
sus implicaciones y sus costos sociales y ambientales.

«  Se propiciara la creacion de mecanismos para el financiamiento de las
empresas publicas proveedoras de servicios de agua y saneamiento. Si el finan-
ciamiento procede mediante opciones de mercado, se deberd garantizar una
democratizacién de los mercados de valores para que los ciudadanos puedan
convertirse en accionistas de las empresas publicas. Estos mercados deberan
estar acompanados por fondos o instrumentos especiales para permitir el
financiamiento de los servicios de agua y saneamiento en los municipios de
menor desarrollo relativo.

+  Se propiciaran formas de “gobernancia” basadas en una concepcion del
combate a la corrupcion en la cual, ademds de castigar los actos ilicitos de
los funcionarios publicos, se contemple la penalizacién de todas las practicas
empresariales encaminadas a capturar al Estado, a producir mercados no
contestables y a atentar contra la sostenibilidad de las instituciones publicas.

La participacion privada debe enmarcarse en el fortalecimiento de la autoridad
publicay en la vigencia de los derechos humanos— Para los casos en los cuales
los ciudadanos opten voluntaria e informadamente por fomentar la participacion
privada en los servicios de agua y saneamiento, se deben establecer los marcos
institucionales y juridicos para garantizar que los contratos no puedan ser utili-
zados como instrumentos para desfavorecer a las personas, las comunidades

y el Estado. A tal efecto, y tomando como referencia las principales estrategias
empleadas por las transnacionales para evadir sus responsabilidades sociales y
ambientales, los procesos de participacion privada deberan ser formulados consi-
derando parametros como los siguientes:

+  Los contratos no deberan incluir disposiciones para obligar a las instituciones
publicas a compensar a la concesionaria por aquellas inversiones realizadas
durante el periodo de la concesién que no pudieron ser recuperadas mediante
los ingresos por tarifas.

+ Los contratos no deberan contener objetivos de politicas tarifarias estructu-
radas en funcién de la eliminacion de subsidios cruzados, especialmente en los
barrios y zonas pobres.
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Los contratos no deberdn contemplar la posibilidad de que las contribuciones
tributarias de los ecuatorianos sean utilizadas para aumentar habitualmente
los ingresos de la empresa concesionaria.

Los contratos no deberan admitir mecanismos discrecionales, poco transpa-
rentes y no concertados para la revision de tarifas.

Los contratos no deberan incluir disposiciones sobre la localizacion de las
nuevas conexiones que, en virtud de su caracter laxo y renegociable, les
permitan las empresas evadir la provisién de servicios en areas pobres.

Los contratos no deberdn admitir la posibilidad de que los criterios de desem-
pefo para la provision de servicios sean establecidos por las mismas empresas
privadas.

Los contratos deberan considerar explicitamente disposiciones para la termi-
nacion inmediata de la concesion, o para la efectivacion de compensaciones
por parte de la empresa, cuando el desempefio histérico de la participacién
privada demuestre el surgimiento de niveles altos de quejas de los usuarios
por los elevados valores de las planillas, por el cobro anticipado de servicios,
por la mala calidad del servicio, por demoras injustificadas y por la ausencia del
servicio.

Los contratos no deberan incluir ninguna disposicién que permita una desau-
torizacién de las instituciones y leyes domésticas mediante la estipulacién de

un arbitraje internacional en caso de disputas.

Los contratos deberan garantizar la“independencia del regulador’ evitando
que su funcionamiento dependa los ingresos obtenibles por la concesionaria.
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Conclusiones y propuestas

onclusiones
y propuestas

Este Tercer Encuentro ratifica la pertinencia de mantener el
Foro de los Recursos Hidricos como un espacio plural, de amplia
participacién social, democratico y descentralizado.

Los documentos y propuestas discutidos en este Encuentro,
con los aportes de las mesas de trabajo y las sesiones plenarias,
constituyen la base para la definicion de propuestas concretas y
agendas politicas, tanto en el dmbito nacional como provincial
y local. Para el efecto, los documentos seran difundidos a través
de la mesas de trabajo y de la pagina web del CAMAREN.

Las mesas de trabajo provinciales del Foro constituyen la base
de esta plataforma nacional y requieren fortalecerse politica,
social e institucionalmente. Ello implica:

«  Afirmar el caracter colectivo y plural de las coordinaciones
de las mesas provinciales de trabajo, asegurando la partici-
pacién de sectores representativos de la provincia o region.

« Las mesas deben fortalecerse con la participacién de los
movimientos sociales, de las asociaciones de los usuarios
de sistemas de agua y de las asociaciones de productores y
consumidores de servicios.

«  Confirmar la importancia de la participacién de las
entidades publicas y privadas en las mesas, tales como
gobiernos seccionales, direcciones provinciales ministe-
riales, universidades, ONG’s, etc.

« Paralo sefalado, se requiere institucionalizar una politica de
acuerdos y alianzas en el ambito provincial.
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+ Las mesas deberian propiciar la constitucién de espacios de
articulacién de propuestas y coordinacion de acciones de
las organizaciones de usuarios del agua, en los dmbitos local
y provincial.

+  Para dar sostenibilidad a las mesas provinciales de trabajo,
se vuelve indispensable definir y desarrollar mecanismos de
gestion institucional, que garanticen recursos, presencia y
posicionamiento provincial.

La investigacion, la construccion de propuestas y el debate
son actividades que demandan continuidad. En esta fase de
desarrollo del Foro, sin embargo, se requiere enfatizar en una
estrategia de incidencia politica, a nivel provincial, regional y
nacional.Ello implica:

«  Afirmar la linea de pensamiento critico del Foro.

+ Desarrollar estrategias de incidencia politica en relacién a
tres actores: a) el Estado y sus representantes, b) las organi-
zaciones populares, y ¢) la ciudadania

+ Elaborar propuestas concretas y agendas politicas, susten-
tadas en argumentos sélidos, acuerdos sociales y meca-
nismos de movilizacion social.

+ Sensibilizar a importantes sectores de la poblacion con
mecanismos apropiados, a través de la produccidn y sociali-
zacion de materiales informativos y educativos.

«  Apoyar la educacioén, capacitacion y formacion de recursos
humanos en la temdtica de la gestién de los recursos
hidricos y naturales mediante la produccién y socializacién
de materiales adecuados.

A fin de dar continuidad a los diversos aspectos analizados por el
Foro, es necesario fortalecer las comisiones sectoriales de trabajo:
la juridica, de inventarios y cuencas hidrograficas, de contamina-
cion, del derecho al agua y el dilema de los servicios ambientales,
y de incidencia politica. Ademas, se vuelve necesario la cons-
titucion de dos comisiones especializadas, una en riego y otra

en agua de consumo. Es importante que, de considerarse perti-
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nente, en las provincias se constituyan grupos tematicos para
profundizar el analisis en los temas de interés local.

En cuanto al proyecto de reformas legales elaborado y presen-
tado por el Foro al Congreso Nacional en octubre 2004, este
Encuentro resuelve:

*  Presentar ala Comision del Congreso Nacional, una
propuesta de alcance al proyecto que recoja los aportes
que han surgido en este Tercer Encuentro y los que, en los
préximos dias, sean presentados. Esta propuesta de alcance
serd previamente conocida y aprobada por la comisién poli-
tica del Foro Nacional de los Recursos Hidricos.

«  Para el efecto, se hara llegar a las mesas provinciales de
trabajo una copia del proyecto de reforma y, adicional-
mente, se publicard en la pagina web del CAMAREN. Los
aportes seradn recogidos en los préximos 15 dias.

+ Las mesas de trabajo procuraran obtener, de los diputados
de sus provincias, independientemente de su posicién
partidaria, el compromiso para que en el Congreso apoyen
e impulsen el proyecto de reformas legales presentadas por
el Foro.

+ Las mesas de trabajo provinciales y nacional, en el momento
pertinente, realizaran acciones de presion a fin de asegurar
que la propuesta sea debatida y aprobada por el Congreso.

En cuanto a la resolucion del Consejo Consultivo de Aguas del
CNRH, de enero de 1996, la cual dispone que las concesiones

de los derechos de uso y aprovechamiento de las aguas para
fines productivos sean de plazo indeterminado, se demandara
su inconstitucionalidad; pues se estima que dicha resolucién
apuntala una légica de propiedad privada sobre esos derechos
y perpetua la distribucion desigual del agua. Para el efecto, las
mesas provinciales explicardn los argumentos de esta demanda
y recogeran firmas de respaldo entre los usuarios del agua para
ser presentadas ante el Tribunal Constitucional.

En cuanto a la propuesta de Ley de los servicios de agua y
saneamiento elaborada por el MIDUVI, se solicitara a ese Minis-
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terio la suspension del tramite parlamentario mientras en espa-
cios como el Foro se proceda a un analisis pormenorizado que
permita posicionamientos fundamentados.

9. Respecto alos procesos de privatizacion de los servicios de
abastecimiento de agua para consumo que se vienen adelan-
tando en algunos cantones del pais, entre ellos, Quito, Guaya-
quil, Machala y Samborondoén, el Foro los rechaza y los denuncia
como parte de la aplicaciéon del modelo neoliberal que se viene
implementando en el pais por presidon de los organismos multi-
laterales.

10. Impugnar las negociaciones para la suscripciéon del Tratado de
Libre Comercio con los Estados Unidos, rechazando, de modo
particular, la inclusién del agua y su aprovechamiento en ese
acuerdo. El Foro mantendra una actitud de alerta frente a ese
proceso.

’ 11. En cuanto al riego, el Foro demanda del Estado una inmediata

reestructuracion institucional en base a criterios de democrati-
zacion, descentralizacion y eficiencia administrativa y, por otro
lado, la formulacién de manera participativa y descentralizada
del Plan Nacional de Riego y su ejecucién inmediata. Esto se
debe iniciar con el financiamiento del Fondo Nacional de Riego
y recuperacion de tierras degradas, que fuera creado mediante
Decreto Ejecutivo; y buscar el financiamiento complementario
del Plan, con participacién de fondos del Gobierno Central,
consejos provinciales, corporaciones de desarrollo, ONGs, finan-
ciamiento externo, cofinanciamiento de los usuarios, etc. Dentro
de este Plan, tendrén prioridad los sistemas campesinos y comu-
nitarios.

12. Una copia de estos acuerdos y resoluciones seran enviadas al
Sefor Presidente de la Republica, a los sefiores ministros del
Ambiente, Agricultura y Ganaderia, y de Desarrollo Urbano y
Vivienda. Ademas, al Congreso Nacional, al Consejo Nacional de
Recursos Hidricos, a los gobiernos seccionales y, finalmente, a los
medios de comunicacién social del pais.

Dado en la ciudad de Quito, a los doce dias del mes de noviembre
del afno dos mil cuatro.

Publicado en la pagina web del CAMAREN: www.camaren.org




Joan Manuel Serrat

Si el hombre es un gesto
el agua es la historia.

Si el hombre es un suefio
el agua es el rumho

Si el hombre es un pueblo
el agua es el mundo

Si el hombre es recuerdo
el agua es memoria

Si el hombre esta vivo

el agua es la vida

Si el hombre es un nifio
el agua es Paris

Si el hombre la pisa

el agua salpica

Cuidala
Como cuida ella de ti

Brinca, moja, vuela, lava,
agua que vienes y vas.
Rio, espuma, lluvia, niebla,
Nube, fuente, hielo, mar.

Agua, barro en el camino,
agua que esculpes paisajes,
agua que mueves molinos

i Ay agua !, que me da sed nombrarte,
agua que le puedes al fuego,
agua que agujereas la piedra,
agua que estas en los cielos
como en la tierra.

Brinca, moja, vuela, lava,
agua gue vienes y vas.

Rio, espuma, lluvia, niebla,
nube, fuente, hielo, mar...
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El Tercer Encuentro Nacional del Foro de los Recursos Hidricos se
realizd en Quito, el11 y 12 de noviembre del 2004. Participaron 687
delegados, de 18 provincias, de las 4 regiones del pals. Este encuen-
tro contd con una importante delegacion de organizaciones popu-
lares y de usuarios del agua, representantes de los gobiernos seccio-
nales (prefectos y alcaldes), universidades, ONGs e instituciones
estatales vinculadas a la gestiéon de los recursos hidricos.

Las propuestas que se presentaron en el Tercer Encuentro respon-
den a un proceso que no se ha interrumpido y recogen los aportes
de los dos Foros anteriores (abril 2002 y mayo 2003). Estas propues-
tas son el resultado del trabajo de las mesas provinciales y de las
comisiones especializadas del Foro. Lograr que se transformen en
acciones concretas es tarea de todos nosotros. En este sentido, el
Tercer Encuentro Nacional fue la oportunidad para establecer acuer-
dos en torno a nuevas politicas sobre recursos hidricos y estrategias
para su socializacién e incidencia politica, a nivel local y nacional.

En este libro se recogen las ponencias presentadas en el Tercer En-
cuentro Nacional. En los documentos ya se han incorporado los
aportes realizados por los grupos tematicos que se conformaron en
el encuentro, y también las observaciones planteadas en plenaria.
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