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Resumen

La discusion se centra en torno a los criterios para la toma de decisiones, y en particular, las politicas pblicas que
favorecen la insercion de los recursos hidricos en e desarrollo socioeconémico de los paises. Hay paises que han
adoptado criterios para las tomas de decisiones, sea para el mangjo econémico general, sea para € agua en particu-
lar, que han facilitado su insercién en procesos de desarrollo sustentable. Desgraciadamente, estos paises son la ex-
cepcidn, y la regla es mas bien la fragmentacion institucional y la falta de criterios para tomar decisiones fundadas en
paréametros objetivos de largo plazo.

Abstract

The discussion revolved around the criteria for decision making, and in particular, public policies that favor the inclu-
sion of water resources in the socioeconomic development of countries. Some countries have adopted criteria for deci-
sion making, whether for general econormic management, whether for water in particular, that facilitated their integra-
tion into sustainable devel opment processes. Unfortunately, these countries are the exception and therule is rather the
institutional fragmentation and lack of criteria for decision making based on long-term objective parameters.

Palabras clave— Gestién integrada, costos de oportunidad, externdidades, uso razonable, enfoque sistémico, conce-
si6n, regulacién de servicios.

Keywords~ Integrated management, opportunity costs, externdities, fair use, systemic agpproach, concession, utility

regulation.

Economia, legislacion y administracion

En € Plan de Implementacion de la Cumbre Mundid
sobre Desarrollo Sostenible (Johannesburgo, Africa
dd Sur, 26 de agosto d 4 de septiembre de 2002) se
incluy6é un llamado a todos los paises a desarrollar
los Planes Naciondes de Gegtién Integrada de los
Recursos Hidricos y Uso Eficiente del Agua para
2005. En dichos acuerdos, se planted la necesidad de
que los paises desarrollados y los organismos finan-
cieros internacionales gpoyen este proceso en los
paises en vias de desarrollo. La gestion integrada de
los recursos hidricos debe trad adarse a planes especi-
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ficos, ligados a desarrollo nacional, y la urgencia de
2005 es como un prerrequisito para las acciones de
2015, comprometidas por los paises, en virtud de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio.

La gestién integrada de los recursos hidricos cambia
e enfoque de los valores del usuario a los del siste-
ma, contabilizando los costos de oportunidad e inter-
nalizando las externalidades. Este concepto no es
nuevo, ya gque desde hace mas de 40 afios se expresa-
ba como el “concepto de uso razonable”, en el cual
no pueden maximizarse simultaneamente los benefi-
cios para todos los usos. El maximizar los beneficios
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para uno, interfiere con los demas, llevando a la ne-
cesidad de obtener un balance razonable. La aplica-
cion préctica de este concepto desde el punto de vista
institucional, reclama, entre otras cosas, separar lo
gue es la gestion del recurso de lo que son los servi-
cios productivos, socialesy ambientales del agua.

En Chile, los recursos hidricos han contribuido &
desarrollo del pais, y las politicas macroeconémicas
han promovido la insercién productiva del agua. Sin
embargo, ha sido la aplicacion sistémica de la nocion
de €ficiencia econdmica y de criterios de evaluacion
de inversion publica, 1o que ha operacionaizado la
inserciéon productiva del agua. En la practica, hubo
un secuenciamiento |égico desde crecimiento econé-
mico hasta preocupaciones sociales y ambientales,
gue permite hoy pagar |os servicios de agua potable y
alcantarillado casi universales con recursos naciona-
les, y comenzar a pagar |la deuda ambiental. En varios
otros paises, en cambio, la desarticulacién institucio-
nal y la falta de criterios econdmicos para evaluar
decisiones publicas, afecta e mejor manejo y la in-
sercion productiva del agua

Aun los casos exitosos, no han sido €l resultado de
estrategias monistas, sino de combinaciones de medi-
das, algunas macroeconémicas, otras de mercados,
otras de creacién de capacidades. En cualquier caso,
s bien el fracaso se puede atribuir generalmente a
una causa preponderante identificable, el éxito re-
quiere considerar muchos factores contribuyentes,
cuyaidentificacion y ponderacion relativa no siempre
se redliza con éxito. De ali, la poca utilidad de las
simplificaciones de probleméticas complgjas y las
prescripciones universalistas.

Hay temas que son fundamentales y deben ser teni-
dos en cuenta: la nocion de eficiencia, el impacto del
entorno macroecondémico, el enfoque sistémico y la
nocion de plan.

La nocion de eficiencia

Hay una serie de posiciones sobre €l tema Mientras
que algunos abogan por una definicién estricta (“la
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eficiencia es econémica™); otros argumentan que la
eficiencia es la relacion insumo/producto, con una
definicion eventualmente més abierta de la misma.
Otros discriminan entre eficiencia fisica, econdmica,
social y ambiental. En cualquier caso, no parecen
sustentables las nociones que no fomenten rigor en la
toma de decisiones que comprometen los recursos
publicos, sea via inversion directa o indirecta, como
son los subsidios y las garantias a empresas (como
las cambiarias, de ganancias o de otro tipo), que sin
aparecer como gastos directos a momento que se
toman, tienen el potencial de generar significantes
pasivos contingentes a futuro.

En este sentido, se destaca también que la eficiencia
interna de empresas de servicios de utilidad publica
podriatener lugar a expensas del desarrollo econémi-
co nacional y la eficiencia social y ambiental. De dli,
la importancia de determinar, con cierto rigor econd-
mico, esta nocion, que puede ser sintesis de la discu-
sion, y fuente de propuestas en materia de toma de
decisiones que mejoren la eficiencia social de las
inversiones y gastos publicos en el desarrollo del
potencial econdmico del agua. Por gemplo, parece
claro que lo que aparece como una mejora en el ma-
nejo del agua o la provision de sus servicios, puede
ser considerado, de hecho, como un costo, si tiene un
impacto negativo en el desarrollo nacional.

El entorno macroeconémico

Los contextos macroecondmicos, y las politicas en
que se basan, tienen un impacto directo en la inser-
cion del agua en la economia productiva y la susten-
tabilidad de los servicios. Sin embargo, pocos son los
planificadores hidricos que tienen estos contextos en
cuenta. Es més, se da d caso de programas que mar-
ginalmente incrementan eficiencias fisicas, a atos
costos de inversién, cuando en €l contexto circundan-
te se pierden ingentes &reas productivas por efecto de
politicas macroeconémicas que desalientan la inver-
sion.
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Enfoque sistémico

Es importante contar con “mapas” de los contactos
entre el agua y los sectores vinculados a ella, como
agricultura, mineria, energia, transporte, etc. Es con-
veniente desarrollar indicadores aptos, de impacto,
desempefio y proceso, y utilizarlos en forma efectiva
En conexion con este tema, también es necesario
establecer umbrales de desempefio més rigurosos,
debgjo de los cuales los programas, politicas y pro-
yectos, no deberian ser gprobados.

Al respecto, es importante sefidar que, mientras que
en todos los paises de la region existen leyes y mar-
cos ingtitucionaes, précticamente ninguno tiene una
evaluacion del rol del agua en la economia nacional.
Un intento consistente de legisar sobre € agua en
funcién de politicas nacional es deberia tener substra-
tos més elaborados sobre la economia general y sec-
torial ddl recurso.

La nocién de plan

Un tema que genera gran interés es la nocién de qué
es un plan. Esto fue € resultado del andlisis dd caso
chileno, sumamente exitoso en la insercién del agua
en la economia productiva, pero que carece de una
planificacion formal. Lo que si tiene e modelo es
una serie de criterios y parametros que se aplican en
forma consistente en tiempo y espacio en la econo-
mia. También tiene instrumentos formales de control
dd agua. De aqui, es claro que las mejoras de la cali-
dad de las decisiones relacionadas con € agua, no
sblo estén vinculadas a planes, en sentido formal,
sino también a estrategias, en € sentido de aplicacion
consistente de criterios que son funcionales a ciertos
objetivos. Por planificacion no cabe entonces enten-
der s6lo una nocion formal de la misma, sino ademéas
las modalidades, como en € caso chileno; es decir,
criterios que producen resultados objetivos espera-
dos.
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Elementos juridicos relevantes en las areas
urbanas

En los paises de laregién, € crecimiento demogréfi-
co ha ido acompafiado de una notoria concentracion
de la pablacion en las zonas urbanas, ddl 42% en
1950, d 75% en 2000 y se espera que llegue a 81%
para2015. Asi, AméricaLainay € Caribe pasd a ser
la regién més urbanizada del mundo en desarrollo,
con un nivel que rivaiza con d de muchos paises
industrializados.

Existe una serie de temas que son relevantes alarela-
cion entre € aguay las zonas urbanas.

a. Derechos de agua

Las ciudades requieren tener disponibilidad de aguas
para los servicios de abastecimiento de agua potable.
En algunos sistemas, se deja a cargo de las empresas
que proveen los servicios, la responsabilidad de obte-
ner y contar con los derechos necesarios. La falla en
contar con los derechos suficientes se toma como una
fata a los deberes del concesionario. En otros siste-
meas, la ciudad misma, a través de sus municipios,
peticiona derechos de agua para la prestacion de los
servicios, derechos que no necesariamente requieren
ser totalmente utilizados desde el momento de su
otorgamiento, sino que se van utilizando a medida
que hacen falta. Otros sistemas permiten lareservade
los derechos para satisfacer las necesidades futuras.
Entre las normas legales particularmente importantes
en los derechos de aguas de las ciudades se destacan:
(i) la prioridad del uso paralos servicios de agua po-
table; y (ii) & poder de los municipios para expropiar
derechos de agua cuando no existen volUimenes dis-
ponibles.

Al mismo tiempo, los sistemas legales deben contar
con normas y procedi mientos adecuados para que los
municipios y las empresas de agua potable y sanea-
miento puedan proteger, o reclamar la proteccién de,
las fuentes de agua de las cuales se abastecen, tanto
en calidad como en cantidad.
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b. Mercados de agua

Los mercados de agua permiten a las ciudades y em-
presas la compra de los derechos que necesitan para
abastecer sus necesidades, siendo bastante comuin
gue a medida que se expanden las areas urbanas, se
compren derechos de agua a las zonas de riego peri-
féricas a nacleo urbano. En Chile, por gemplo, €
mercado ha permitido una reasignacion fluida de los
derechos, en las &reas en proceso de urbanizacion,
del uso agricola a uso urbano. De hecho, en € caso
del crecimiento de las ciudades, las cuales van dejan-
do fuera del uso agricola sectores aledafios, es muy
dificil desde €l punto de vista administrativo ir ras-
treando las aguas que quedan sin uso, para reasignar-
las. Sin embargo, a través del mecanismo de mercado
es posible generar incentivos para que esas aguas se
reasignen sin mayor intervencién de la autoridad
administrativa, con un procedimiento fécil y poco
conflictivo.

c. Controles sobre efluentes urbanos

La prestacion de los servicios de saneamiento, espe-
cialmente recoleccién y disposicion de aguas servi-
das, afectala calidad de los recursos hidricos disponi-
bles para las ciudades y otros usuarios localizados
aguas abgjo en la misma cuenca. De dli, laimportan-
cia de las normas que determinan las obligaciones de
las entidades prestadoras de los servicios de agua
potable y saneamiento en relacion a descargas, sus
condiciones, tratamiento y destino.

d. Servicios publicos urbanos

La saud y la paz ciudadana dependen de la calidad
de los servicios de agua potable y saneamiento que
tengan, y del balance de los sistemas de regulacion
de los mismos. Las experiencias recientes de los pai-
ses de laregion, como la de la provincia de Tucuman
en Argentina, y la de la ciudad de Cochabamba en
Bolivia, indican que las faltas graves del servicio (por
gemplo, deterioro visible de la calidad del agua pota-
ble) o aumentos de tarifas més alla de la capacidad de
pago de la poblacién, especiamente cuando dichos
regjustes sean bruscos y no concertados, tienen el
potencial de provocar explosivas, y hasta en algunos

Centro Boliviano de Estudios Multidisciplinarios

casos violentas, reacciones politicas y sociales. En
este sentido, la regidn necesita efectuar una segunda
y muy cuidadosa mirada sobre los supuestos de algu-
nas concesiones y regulaciones de servicios. Entre
otras cosas que parecen requerir mayor elaboracion,
tenemos la nocién de que en estos servicios existiria
competencia, la teoria de los mercados disputables,
los principios regulatorios basicos respecto de cali-
dad de servicio, razonabilidad de tarifas y ganancias,
informacion y acceso a la informacion tanto por
usuarios como por reguladores, constitucion, poderes
y financiacion de los entes encargados, y otros temas
igual mente importantes.

e. Uso del espacio

Este tema es tan relevante que desde la época de los
romanos se ha considerado que nadie puede alterar el
fluir de las aguas en perjuicio de fundos situados
aguas abgjo, sea concentrandolas o bloquedndolas
aguas arriba. Este principio se encuentra detras de
todos los cédigos civiles del mundo. La violacion de
este principio, y € uso y desarrollo de terrenos en
zonas dtas, |o mismo que su deforestacion, incre-
mentan los riesgos y las fatalidades de las areas ba-
jas. Las experiencias de América Central y los paises
andinos son ilustrativas. Sin embargo, poco es lo que
se hace en laregion para aplicar los principios legales
gue los romanos hacian cumplir hace méas de dos mil
afios. Factores ideolégicos, la captura de procesos
decisorios y de control, y la debilidad de la adminis-
tracion del Estado, son factores que parciamente
explican estas falencias.

El otro tema vinculado a éste es que, estando las zo-
nas urbanas sujetas a inundaciones, tienen que tener
planes regulatorios del espacio urbano y la normativa
de construccion, de manera de minimizar los impac-
tos negativos de las mismas. Esto es un gjercicio legi-
timo del poder de policiay no una interferenciainde-
bida con la propiedad privada. Existen paises donde
no solo se regula e uso del espacio en funcién del
riesgo de inundacién, sino que la clasificacion de las
areas inundables se registra en los catastros de tierras
con obligacién de que los compradores sean informa-
dos sobre €l riesgo potencial. En algunos paises, se
han creado seguros por inundacion y sus dafios. Por
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otra parte, cuando las ciudades, para proteger a sus
habitantes, canalizan sus avenidas pluviales a terre-
nos agricolas, sus propietarios deberian ser compen-
sados por |os dafios sufridos.

Las ciudades como usuarios institucionales
del agua

Es frecuente ver que los abastecimientos de las ciu-
dades son afectados por usos agricolas, industriales,
mineros y otros, localizados aguas arriba de las tomas
citadinas. Por otra parte, es comin que las ciudades
contaminen aguas para usuarios de aguas abgjo, y
gue ademés interfieran entre ellas. En cuencas densa-
mente pobladas, es frecuente que las &reas de descar-
ga de aguas servidas de una ciudad se localicen unos
pocos kilémetros arriba de | as tomas de agua de otros
municipios, con lo que no se da tiempo suficiente
para que actlien los procesos naturales de descompo-
sicion y dispersion. Ademas, las actividades de ex-
traccion de éridos en los cauces, asi como las activi-
dades forestales en la cuenca, afectan la seguridad de
las ciudades respecto a inundaciones. Findmente,
cuando se trata de recursos comunes, las ciudades
son grandes demandantes de aguas, principalmente
preocupados de sus propias hecesidades.

Esto atestigua que las ciudades son grandes usuarios
institucionales de aguas, que transfieren a otros las
externalidades que generan, y que a su vez son afec-
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