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RESUMEN

En la reunién de la Academia del Aguaq, el pri-
mero de marzo de 1996, se decidié emprender
una primera reflexion a fin de comparar las expe-
riencias de gestién mundial del agua por cuencas,
administradas por instituciones que forman parte
de la Red internacional de Organismos de
Cuencas (RIOC). Este andlisis comparativo debia
fundarse en monografias sucintas referidas a las
diversas operaciones en curso de redlizacién y
que estudian los objetivos, las estructuras y los
medios de accién, particularmente en lo que res-
pecta a la financiacién. El andlisis debia estable-
cerun parc|e|o entre los resultados obtenidos y los
de los organismos de gestién andlogos existentes
desde hace mas tiempo (Alemaniq, Inglaterra,
Espaiia y Francia) para poner de manifiesto las
nuevas tendencias, las dificultades encontradas y
las adaptaciones o ajustes deseables.

Este estudio comparativo comprende, en la prime-
ra parte, las principales caracteristicas y un breve
andlisis de los cuatro sistemas europeos que
podrian inspirar los ofros paises para la reforma
de la gestién del agua, y, en la segunda parte, el
andlisis comparativo de las nueve operaciones en
curso de realizacién que han sido escogidas.

Mas de un cuarto de siglo de éxitos en la gestién
de los recursos hidricos del pais por las agencias
de cuencas, instituidas por la ley de 1964, ha eri-
gido el sistema francés en "modelo". Lo que susci-
ta cierta fascinacién por el modelo francés de ges-
tion del agua guarda relacién, en lo esencial, con
algunos elementos entre los mas visibles, o cuan-
do menos entre los mejor percibidos por los técni-
cos y responsables del agua en los ofros paises.

Existe, para comenzar, el movimiento general
de democratizacién y de descentralizacién que
tiende a otorgar a los ciudadanos el poder de
decision sobre lo que guarda una relacién mas
directa con su vida de todos los dias. La gestién
del agua, primer recurso natural vital, parece
constituir un vector portador del movimiento, y
tanto mas por cuanto en el modelo francés el
comité de cuenca es presentado corrientemente
como "el parlamento del agua”.

Otro elemento es la aplicacién efectiva del prin-
cipio contaminador/pagador y usuario/paga-
dor por medio de las Canones que perciben las
agencias, establecimientos poblicos dotados de
autonomia financiera, a nivel de las cuencas-
vertientes. Cuando se observa, por doquier en el
mundo, una reduccion dréstica del presupuesto
del estado central consagrado a los grandes tra-
bajos para los recursos hidricos, a los gestores
del agua les parece particularmente interesante
ese "mand" que constituyen las Canones.

Debe tenerse en cuenta, finalmente, la reputa-
cién de los conocimientos prdcticos, técnicos y
econdmicos, de las grandes empresas francesas
de distribucién del agua y de saneamiento, en
una época en la cual numerosos municipios,
desde las megalépolis hasta los pequeios cen-
tros urbanos, se ven confrontados a las enormes
dificultades técnicas y financieras de la gestion
de esos servicios piblicos.

Algunos de los paises analizados en este estudio
comparativo se encuentran en una situacion
similar a la de Inglaterra a comienzos del dece-
nio de 1970. Se enfrentan a la necesidad de
descentralizar la gestién de los recursos hidricos,
aunque los municipios a los que incumbe la res-
ponsabilidad de los servicios del agua y del
saneamiento carezcan de la competencia nece-
saria. 3Estos paises aplicaran el modelo inglés,
llegando hasta la marginalizacién de las colecti-
vidades locales y la privatizacién de los servicios
del agua, o preferiran la flexibilidad de la dele-
gacién de servicio del modelo frances 2

Con la creacién de las confederaciones hidro-
gréficas desde 1926, Espaiia adopté el enfoque
de la gestion de recursos hidricos por cuenca
vertiente. Se trataba de agrupar, bajo la impul-
sion del poder central, ciertas categorias de
usuarios de las cuencas-vertientes (principalmen-
te los regantes) para que se pusieran de acver-
do sobre la particién de recursos suplementarios
extraidos de la construccion de los embalses. Se
trataba de organizaciones corporativas, pues,
mas que de érganos de descentralizacién.
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En el contexto del retorno a la democracia, con
la constitucién de 1978 que establecié la monar-
quia parlamentaria y una amplia descentraliza-
cién politica al crear 17 comunidades auténo-
mas (las autonomias), la ley de 1985 sobre el
agua transformé el enfoque de la gestién hidri-
ca, instituyendo un marco general fundado en la
comunalizacién de todas las aguas, en el princi-
pio contaminador-pagador y en la planificacién
hidrolégica, con la cuenca hidrogréfica como
territorio de gestién indivisible. La ley instituyé
formalmente la participacién de los usuarios y la
intervencién de las comunidades auténomas en
la planificacién y la gestién del agua, mientras
que las confederaciones hidrogrdficas se trans-
formaron en organismos de cuenca con plena
autonomia funcional, lo que las acerca un tanto
a las agencias de cuenca francesas.

Se considera la ley de 1985 como una solucién
de continvidad con respecio a la de 1879, ya
que introduce la funcién de planificacién
hidrolégica y la atribuye principalmente a la
administracién central del estado. Instituye asi-
mismo el Consejo Nacional del Agua, érgano
consultivo superior en el que estan representa-
dos la administracién estatal, las administra-
ciones de las comunidades auténomas, los
organismos de cuenca y las organizaciones
socioprofesionales que representan a los usua-
rios. La preparacién de un plan nacional per-
mite en general a los responsables de la gestion

hidrica presentar las grandes opciones de una -

politica global que incluya el medio plazo y el
largo. Sin embargo, si esas opciones funda-
mentales no resultaran de un consenso general,
en particular con las comunidades auténomas,
podria producirse una situacién de bloqueo.
Asi, el plan hidrolégico nacional preparado en
1993 no ha sido ain aprobado formalmente,
ya que se funda todavia sobre las premisas del
desequilibrio espacial entre la demanda y los
recursos y propone, de esta suerte, la transfe-
rencia de agua de las cuencas de la vertiente
atlantica hacia las zonas costeras mediterré-
neas, vale decir, inevitablemente, de una regién
auténoma en provecho de ofra.
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Los rasgos esenciales que caracterizan la gestion
del agua en Alemania son el sistema federal y el
principio de subsidiariedad. A excepcién del Rukr,
que ha servido de modelo a las agencias de cuen-
ca francesas, Alemania no ha optado por la ges-
tién por cuenca-vertiente. Con arreglo a los princi-
pios del federalismo y la subsidiariedad, los 16
Lénder son responsables de la gestién del recurso.

Si fuera preciso caracterizar lo esencial del sistema
aleman, tal como podria servir de modelo a ofros
paises, retendriamos: a) desde el punto de vista
institucional, el federalismo y la subsidiariedad. La
responsabilidad de la proteccién y de la gestién de
los recursos hidréulicos queda enfonces en manos
de los Ldnder, que, por su parte, confian la gestion
de los servicios de agua y de saneamiento a las
colectividades locales, reservandose sélo el control
de su eficacia; b) la competencia, el profesionalis-
mo y el pragmatismo de las autoridades comu-
nales y municipales que, por lo demas, permiten al
principio de subsidiariedad desarrollarse plena-
mente. Esta competencia se apoya en una infensa
cooperacion de los expertos dentro de poderosas
asociaciones técnicas y cientificas que han permi-
tido a la fecnologia hidraulica alemana ubicarse a
la vanguardia del progreso.

Para el estudio comparativo, la seleccion de las
nueve operaciones en curso de realizacién se
efectus en funcién de diferentes factores: contex-
to socio-econémico, reparticién geogréfica,
representatividad deniro de la RIOC y documen-
tacién disponible. Los siete primeros casos cor-
responden a cuencas pilotos, con cuatro reparti-
das en cuatro paises de América Latina, una en
Asia y dos en Europa Oriental. Los dos Gltimos
casos, uno en Europa del Este y otro en Africa,
aunque hayan optado ya por el principio de
gestion hidrica por cuencas, se encueniran
todavia en el estadio de la reflexion sobre las
principales opciones legales e institucionales.

Son similares, en términos generales, los objeti-
vos a largo plazo anunciados para las cuencas
hidrogréficas donde estan en curso operaciones
creadoras de agencias de cuenca: detener la



degradacién del medio ambiente, restaurar lo
mas rapidamente posible la calidad de las aguas
con miras a un desarrollo duradero. Para alcan-
zar los obijetivos fijados, los paises han seguido
los principios a los que se debe el éxito del siste-
ma francés: descentralizacién, concertacién e
instauracién de un sistema de financiamiento. En
funcion del contexto local y especifico de cada
pais, el itinerario seguido y la progresién presen-
tan variantes, pero el denominador comon es
siempre la voluntad de crear los comités de cuen-
cas y luego las agencias de cuencas.

En México, fue la Comisién Nacional del Agua
(CNA) el organismo que tomé la iniciativa de
una concertacién entre los cinco estados que
comparten la cuenca del Lerma-Chapala, cuen-
ca que es, con la excepcion del valle de México,
la' mds contaminada del pais. Esa accién tuvo
como resultado, en abril de 1989, un Acuerdo
de Coordinacién calificado de histérico, desti-
nado a ejecutar un programa conjunto destina-
do a administrar los recursos hidraulicos y ocu-
parse del saneamiento de la cuenca. En
setiembre del mismo afio se constituyd, con la
finalidad de controlar y evaluar las actividades
del programa, un Consejo Consultivo que prefi-
guraba el futuro comité de cuenca. En agosto de
1990 se formé un Grupo de Trabajo Técnico
para evaluar anualmente las disponibilidades
de agua en la cuenca y velar por su distribucién
entre los usuarios. Luego del voto de la Ley de
las Aguas Nacionales, en diciembre de 1992, el
Consejo Consultivo se transformé oficialmente
en Consejo de la Cuenca Lerma-Chapala, desde
enero de 1993, con un grupo de frabajo per-
manente que funciona como una direccién téc-
nica de la futura agencia de cuenca.

La "politica de paso a paso" seguida por la CNA,
que recuerda los comienzos de las agencias de
cuenca en Francia, ha rendido sus frutos. Desde el
punto de vista técnico, la calidad de las aguas del
lago Chapala, indicador simbolo del medio
ambiente de la cuenca, ha mejorado netamente.
Desde el punto de vista institucional, se han for-
mado consejos de cuencas del rio Bravo y del

valle de México y el pais va a iniciar, con la par-
ticipacién del Banco Mundial, un programa para
modemizar la gestién de los recursos hidraulicos,
el cual incluye la instalacion de consejos de cuen-
ca en las diez cuencas hidrogréficas restantes.

La cuenca del rio Grande de Tarcoles, en Costa
Rica, que concentra los mayores centros urbanos
y entre ellos la capital San José, mas de la mitad
de la poblacién nacional y dos tercios de las
actividades industriales y de servicios, es de lejos
lo cuenca mas importante del pais. La mas
contaminada, asimismo. El proceso de concerta-
cién con miras a una gestién racional de los
recursos hidricos y a la restauracién del medio
ambiente en la cuenca comenzé en 1991.

En agosto de 1992, bajo el auspicio de una
autoridad local (el municipio de San José) y con
el apoyo, entre ofros, de la Federacién Mundial
de Ciudades Unidas a través de su programa
Ciudagua, se reunié un seminario para analizar
la problematica del rio Grande de Tarcoles. En el
mismo participaron representantes de los 35
municipios que forman parte de la cuenca, de
15 instituciones gubernamentales y de 10 orga-
nizaciones profesionales y sindicales. El semina-
rio adopté diferentes recomendaciones sobre la
urgencia de las medidas a tomar en salvaguar-
dia de "la cuenca mas importante del pais".
Entre las recomendaciones, la mas notable fue la
de crear una agencia de cuenca o entidad per-
manente de coordinacién, destinada a salva-
guardar la cuenca y administrar de manera
racional sus recursos naturales, y en particular
los hidricos. Se instituyé un comité de vigilancia,
especialmente encargado de esa tarea.

En mayo de 1993 se creé la Comisién
Coordinadora de la Cuenca, formada por los
representantes de 21 organizaciones munici-
pales, gubernamentales y socioprofesionales.
Se constituyé una célula permanente que podria
prefigurar el nicleo de una futura agencia de
cuenca. La comisién elaboré recientemente un
proyecto de gestién integrada de los recursos
noturales de la cuenca; con un costo estimado
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de 372 millones de délares estadounidenses,
que fue presentado al BID para su financiacién.

En Brasil, fue igualmente la principal autoridad
federal encargada de la gestién de los recursos
hidricos, la Direccién Nacional de Aguas y de la
Energia {DNAEE) del Ministerio de Minas y de la
Energia, la que adopté la iniciativa de la descen-
tralizacién. La DNAEE establecié asi, en 1989, un
acverdo de cooperacién con Francia sobre el
tema de la gestién integrada de las cuencas hidro-
gréficas y eligié como cuenca piloto el rio Doce
(seguida, en 1992, por la cuenca del Paraiba do
Sul). La primera fase del proyecto piloto del rio
Doce permitié formular un diagnéstico detallado
respecto a la calidad de las aguas de la cuenca y
sobre las causas de su degradacién. Durante la
segunda fase, la preparacion de un plan director
de la cuenca (equivalente al SDAGE) permitid
definir las prioridades de accién infegrada a la
escala de la cuenca. Se estudiaron a continuacion
nuevos mecanismos de financiamiento y se reali-
zaron diversas simulaciones financieras, adoptan-
dose como hipétesis que era aplicable una ley del
agua similar a la francesa. Una nueva ley federal
sobre el agua, votada en diciembre de 1996,
deberia permitir que se aplicaran las recomenda-
ciones del estudio del rio Doce.

Chile es uno de los raros paises del mundo en el
cual, con arreglo al Cédigo del Agua de 1981,
se reconoce el derecho de uso del agua como
un derecho de propiedad, negociable de mane-
ra completamente libre en el mercado dl igual
que cualquier ofro bien o servicio. Se supone
que la ley del mercado regula el sector automé-
ticamente y de la mejor manera. En la practica,
en lo que respecta a la cuenca del Biobio _que
dispone de un caudal medio tres veces superior
al del Sena para una poblacién 17 veces menor
y un tejido indusirial mucho mas reducido_, se
plantean serios problemas de calidad de las
aguas y de degradacién del medio ambiente.

Tomando nota de los disfuncionamientos y blo-
queos, las autoridades chilenas comenzaron, o
principios del decenio de 1990, a orientar la ges-
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tion de los recursos hidricos del pais hacia la
estructura por cuencas. En setiembre de 1993, la
Direccién General de Aguas (DGA) del Ministerio
de Obras Poblicas lanzé un proyecto de estudio
con miras a la formacién de la Corporacién de la
Cuenca del Biobio, que fue elegida como cuenca
piloto. El proyecto ha recibido la asistencia del
Banco Mundial y de la Cooperacién francesa. El
estudio propone una estructura de organizacion
con una asamblea de cuenca y una corporacion
de cuenca, equivalentes al comité y a la agencia
de cuenca en Francia. La estrategia de financia-
cién se basa sobre el principio usuario-contami-
nador/pagador, a fin de velar por la viabilidad
de la corporacién. El costo y la financiacion de las
acciones propuestas han sido definidos por simu-
laciones sobre un modelo desarrollado por una
oficina de estudios francesa. Se ha sometido dl
Congreso Nacional un proyecto de ley que modi-
fica el Cédigo del Agua de 1981, permitiendo la
creacién de corporaciones de cuenca.

En Indonesia, la gestion del agua esta fracciona-
da, tradicionalmente, entre diversos ministerios.
El presupuesto estatal, las ayudas internacio-
nales y bilaterales y las Canones sobre el consu-
mo del agua financian las acciones destinadas a
proteger el medio ambiente. De 1986 a 1989,
en el marco de la cooperacion franco-indonesia,
se lanzé una operacién piloto sobre la cuenca
del Brantas, con miras a una gestién integrada
de los recursos hidricos. Se trata de una cuenca
de 12.000 km? poblada por 14 millones de
habitantes, con Surabaya, la segunda ciudad
del pais (4 millones de habitantes) y muchas
industrias  contaminantes  (papeleria, cur-
tiembres, agroalimentarias).

Se ha instaurado un sistema de gestién que
incluye: ‘el observatorio del medio ambiente, el
control de las fuentes de contaminacién, un cen-
tro de datos dotado de un SIG y un plan director
de gestion de los recursos y de lucha contra la
contaminacién. Para concretar la gestion a través
de estructuras descentralizadas, a la escala de las
cuencas, el gobierno creé en 1990, por decreto
presidencial y para la cuenca del Brantas, la pri-



mera "Empresa Poblica de Servicio de las
Aguas" (Perum Jasa Tirta - PJT), establecimiento
publico colocado bajo la tutela del Ministerio de
Obras Pablicas. Su misién es ejercer la gestién de
los recursos hidricos de la cuenca asi como el
mantenimiento y funcionamiento de las obras
hidréaulicas. PJT constituye una trasposicion del
sistema de agencia de cuenca, adaptado al
entorno socio-politico indonesio. En 1991 se ins-
tauré un sistema de Canones de ufilizacién, y se
proyecta crear un arancel por la contaminacién.

Entre las alrededor de 90 cuencas importantes
de Indonesia, el gobierno ha incluido una doce-
na entre aquellas donde la situacién ambiental
es critica. Como la cuenca del Brantas, todas
estan situadas en la isla de Java. En funcién de
los resultados que se obtengan en el caso del
Brantas, podrian salir a luz otras PJT.

Los serios problemas ambientales en la mayor
parte de los paises del Este, largo tiempo oculta-
dos, han sido oficialmente reconocidos después
de la caida del muro berlinés. Las autoridades
responsables de la gestion de los recursos hidri-
cos y del medio ambiente procuraron, entonces,
la asistencia de los paises occidentales y de las
instituciones internacionales, con la mira de fre-
nar el proceso de degradacién y de iniciar una
gestion racional de los recursos hidricos. Rusia,
Hungria y Polonia concertaron asi acuerdos de
cooperacién bilateral con Francia.

En Rusia, por el acuerdo de cooperacion de
1992, Francia aporta una asistencia institucional
y técnica en el marco de una operacién piloto
consistente en adaptar el sistema de gestién fran-
cés al contexto ruso, y més particularmente a la
cuenca del Tom. Los problemas ambientales en
esta cuenca son serios y miltiples. La presencia
de un importante polo indusirial, la inexistencia
de un minimo de proteccién del medio ambien-
te, la ausencia de sistemas de depuracién de las
aguas industriales dignos de ese nombre, consti-
tuyen una agresién permanente contra la salud
publica; nétese, por ejemplo, el suminisiro de un
agua potable mediocre a la poblacién. A

comienzos del decenio de 1990 se efectuaron
reformas institucionales importantes, como la
creacién de un verdadero Ministerio por la
Proteccion del Medio Ambiente y del Comité
Federal encargado de la gestion del agua; en
1995 se promulgé un nuevo cédigo del agua.

En el marco de la asistencia francesa, en 1993 y
1994, se celebraron numerosas reuniones y
sesiones de trabajo para que los actores locales
se volvieran sensibles al principio de un nuevo
sislema de gestion del agua. En noviembre de
1994 se cred oficialmente el Comité de Cuenca
del Tom, por decisién conjunta de la autoridad
federal y de las autoridades regionales. El comi-
té, "organizacién encargada de la direccién
colectiva de los programas de proteccién y apro-
vechamiento de las aguas en la cuenca del rio
Tom", tiene como misién la aplicacién "de una
politica de inversiones destinada a mejorar el
abastecimiento de agua potable de la poblacién,
la restauracién y la proteccién de los recursos
hidricos". Se instauré igualmente una Direccién
Ejecutiva que podria prefigurar la futura agencia
de cuenca. Se ha elaborado un programa de tra-
bajos destinado a mejorar la situacién ecolégica
de la cuenca, con un plan de financiacion. Este
requeriria, de parte de las regiones y las empre-
sas, una participacion excesivamente elevada. El
comité de cuenca decidi6, por consiguiente, crear
un grupo de frabajo para que analice ese plan y
le presente propuestas a fines de 1996.

El programa de cooperacién enire Hungria y
Francia ha sido aplicado en el marco del proto-
colo firmado en noviembre de 1991. Dicho pro-
grama comprende dos capitulos: organizacion
institucional de la gestién del agua por cuenca;
gestion de los servicios municipales del agua y del
saneamiento. Se eligié como zona piloto el depar-
tamento de Baranya. Para la organizacién institu-
cional, se simulé la constitucion de un Fondo de
Intervencién Regional abastecido por Canones
razonables sobre las utilizaciones y desechos
hidricos y destinado a favorecer, por un financia-
miento parcial, operaciones de aprovechamiento
y descontaminacién. En lo que concieme a la ges-
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tion de los servicios municipales del agua y del
saneamiento, los andlisis se refirieron a la des-
centralizacién de las responsabilidades, asu-
mibles por los municipios, a la privatizacién de las
sociedades de utilizacién y gestién de las instala-
ciones y a la transferencia gradual de los costos
de servicio a los usuarios. La creacién del fondo
de intervencién sigue siendo por el momento bas-
tante hipotética, ya que supone una real voluntad
politica de descentralizacién.

La cooperacién con Polonia es probablemente la
mas amplia, ya que comprende una asistencia
institucional, juridica y econémica, una asisten-
cia técnica y una asistencia en formacién. El pro-
ceso de gestion del agua por cuenca ha sido
emprendido con un enfoque de agencia de
cuenca a la francesa. Simultaneamente, el pais
ha desarrollado ofros programas de coopera-
cién bilateral y multilateral.

El noveno y 0ltimo caso estudiado concierne
Céte d'Ivoire. Por su estabilidad politica, gracias
a la cual ha disfrutado de un crecimiento econé-
mico sostenido, se consideré a Céte d'lvoire,
durante largo tiempo, como el modelo de los
paises en vias de desarrollo del Africa
Occidental. En el contexto de los primeros dece-
nios de la independencia, se consideraba el
agua como un bien social necesario a la alimen-
tacion de la poblacién, al abastecimiento del
sector agricola y a la industrializacion del pais.
Con el agravamiento de los problemas de recur-
sos hidricos, tanto en lo que respecta a la canti-
dad como a la calidad, el pais estd reconside-
rando el sistema de gestion del agua.

En el marco de las consultas con miras a reformar
el sistema, se proyecta sea la creacion de una
agencia nacional del agua, sea la de una estructu-
rd mas descentralizada sobre tres cuencas hidro-
grdficas. Se ha propuesto asimismo una solucion
mixta, con una organizacion que concilie la politi-
ca nacional del agua y la descentralizacion.

En el contexto actual de Céte d'Ivoire, podria
parecer ambicioso, y hasta irrealista, proyectar
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una gestion del agua, establecida sobre una ver-
dadera descentralizacién y una incitacién finan-
ciera fundada en un sistema de Canones de
contaminacién y utilizacién. Hace pocos afios
hablar del agua como de un bien econémico lo
parecia, igualmente, cuando se admitia, en
nombre de las capas mas desfavorecidas de la
poblacién, que ese recurso debia ser considera-
do como un bien social. Pero se ha probado
ampliamente, ahora, que en los paises en vias
de desarrollo son las capas sociales més desfa-
vorecidas las que pagan el alto precio de los dis-
funcionamientos de una gestion inadecuada del
agua. Alto precio en términos econémico, sani-
tario, de bienestar y de equidad.

La evolucién de la gestién del agua en Céte
d'Ivoire en los afios venideros, el sistema que
adoptaré el pais, los escollos encontrados y las
soluciones adoptadas podrian constituir une
suma de experiencigs particularmente infer-
esantes para los demés paises de la region.

El estudio comparativo de los nueve casos de
reforma de los sistemas de gestion del agua en
ofros tantos paises, repartidos en cuatro conti-
nentes, ha permitido poner de relieve las grandes
tendencias adoptadas por las autoridades res-
pectivas, las principales dificultades encontradas
y las rectificaciones que seria deseable efectuar
para alcanzar los objetivos fijados.

LAS GRANDES TENDENCIAS

Se admite unanimemente el principio de base de
una gestion integrada de los recursos hidricos y
ambientales a la escala de la cuenca-vertiente. En
la mayor parte de los casos el principio se aplica
de manera estricta: los limites del territorio de
gestion son los de la cuenca hidrogréfica.
Cuando el pasaje a una divisién del territorio
segin la red hidrogréfica exigiria una reorgani-
zacién demasiado importante de las estructuras
administrativas, lo que podria retardar en la
misma medida la reforma del sistema de gestion
del aguq, se ha preferido conservar las regiones
administrativas como unidades de gestién. Se
admite igualmente, como fundamento necesario



para garantir la viabilidad del sistema, el segun-
do principio importante que consiste en introdu-
cir una dimensién econémica en la gestién del
agua (principio contaminador-usuario/paga-
dor). Pero, en los casos estudiados, su aplicacién
es todavia muy timida, ya que en la mayor parte
de los paises a los que nos referimos es necesa-
rio enmendar la ley de las aguas o ciertos aspec-
tos de la ley fiscal.

Entre las instituciones de gestién en curso de pre-
paracién o de implantacién, se advierte una
fuerte presencia del modelo francés. Esta consta-
tacién es probablemente afectada, en un princi-
pio, por el hecho de que el presente estudio se
efectia sobre la base de la documentacién dis-
ponible, proporcionada por la cooperacion
francesa con los paises referidos. Es posible que
se llegue a ofro resultado si el estudio se redliza
en Londres, Madrid o Bonn. En e conjunto de los
casos estudiados, la concertacién con miras a
una gestién descentralizada se ha efectuado sin
problemas mayores.

LAS DIFICULTADES

La principal dificultad ya verificada o previsible
es, naturalmente, de tipo financiero. Una vez sal-
vadas las etapas de la concertacion y la descen-
tralizacién, 3cémo mantener y desarrollar el
nuevo organismo de gestién de la cuenca y poner
en ejecucion las actividades de restauracion y de
proteccidén de los recursos hidricos y del medio
ambiente? Las simulaciones tedricas han mostra-
do que, en términos generdles, los sistemas de
Canones serian soportables para los usuarios y
los contaminadores. Pero los retrasos acumula-
dos en la proteccién del medio ambiente, que
exigen inversiones masivas, obligarian a las
regiones a recurrir al presupuesto estatal, cuando
ello es posible, o a la financiacién externa.

De tal suerte, en el proceso de constitucién de nue-
vas instituciones de gestién de cuenca, afirmar oni-
camente el principio usuario-contaminador/paga-
dor es correr el riesgo de la insuficiencia, y nunca
seré prematuro examinar los aspectos financieros
de la desceniralizacion del poder de decision.

UNA RECTIFICACION DESEABLE

La mejora del abastecimiento de agua potable
y del saneamiento corresponde en general a la
primera prioridad de las poblaciones de las
cuencas analizadas. Sin embargo, el precio
del agua y la tasa de saneamiento son insufi-
cientes para permitir una gestién sana y desar-
rollar el servicio protegiendo el medio ambien-
te. Ineluctablemente, a las autoridades de
cuencas y a los diferentes municipios se les
planteard un dia el problema de la profesio-
nalizacién del servicio y de la tarificacién. Es
en ese sector donde el saber tecnolégico y
practico de los sistemas europeos podria apor-
tar una apreciable contribucién.
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INTRODUCCION

En la reunién de la Academia del Agua, el 1°
de marzo de 1996, se decidié emprender una
primera reflexién a fin de comparar las expe-
riencias de gestién mundial del agua por cuen-
cas. El blanco elegido debian ser los paises par-
ticipantes en la Red Internacional de
Organismos de Cuenca (RIOC), que celebré su
asamblea general en Morelia (México) del 27 al
29 de marzo de 1994, como continuacién de la
reunién constitutiva organizada por Francia en
Aix-les-Bains, en mayo de 1994. La reunién de
Morelia agrupé 68 organismos adherentes de
la RIOC, procedentes de 32 paises diferentes
(16 de los cuales latinoamericanos).

Parece oportuno, asi, proceder a un andlisis
répido de las experiencias mds recientes, com-
pararlas con los sistemas ya firmemente estable-
cidos y exiraer las conclusiones a fin de compar-
tirlas con todos los paises interesados. Este ané-
lisis debe fundarse en monografias sucintas rela-
tivas a cierto nomero de operaciones en curso de
realizacién en las cuencas hidrogréficas de esos
paises, monografias que estudian los objetivos,
las estructuras y los medios de accién, particu-
larmente en lo que respecta a la financiacién; el
andlisis debe, asimismo, establecer un paralelo
entre los resultados obtenidos y los de los orga-
nismos de gestion andlogos existentes desde
hace mas tiempo {Espaia, Alemaniq, Inglaterra,
Francia), a fin de poner de manifiesto las nuevas
tendencias, las dificultades encontradas y las
adaptaciones o ajustes deseables.

En esta reflexion la Academia del Agua desed limi-
tarse, en una primera etapa, Onicamente a las
cuencas de accién situadas en un mismo pais, y
dejar para més tarde el examen de las acciones
efectuadas sobre los rios internacionales, las cuales
son objeto, desde hace afios, de la solicitud activa
de las Naciones Unidas. Este primer andlisis debia
ser suficientemente ligero, a fin de permitir la pre-
sentacién rapida de un informe destinado a ser
sometido a las reacciones de los diferentes actores,

las cuales podrian, a su vez, servir de fundamento
a andlisis y acciones més elaborados, preparados
ulteriormente en colaboracién estrecha con las
organizaciones e instituciones internacionales.

El modo de establecer esas monografias debia
consistir en la realizacién de un esbozo a partir
de los documentos disponibles y de entrevistas
con los responsables de la internacional de las
agencias del agua, del ministerio y de los gru-
pos de estudio. Se enviara dicho esbozo, a
continuacién, a cada uno de los responsables
de las cuencas, para su validacién.

Por lo demas, el andlisis de esas experiencias y el
estudio de las analogias y diferencias con respec-
to a los sistemas franceés, inglés, espaiiol y alemén
serd comunicado a los diferentes participes en
esta reflexion: los servicios locales, los especialis-
tas internacionales consultados, asi como los
organismos de los paises que poseen una afieja
experiencia en este dominio. De resultas de las
respuestas recibidas, la Academia organizara
una reunién con los especialistas franceses, a la
que se invitard a los asociados ingleses, espafioles
y alemanes para poner a punto el informe final.

El presente informe constituye la primera etapa
de esa manera de proceder.

Entre las operaciones en curso de redlizacién, la
seleccion, efectuada en funcién de su contexto
socioecondmico, de la distribucién geogréfica, de
su representatividad en el seno de la RIOC y de la
documentacion disponible, recayé en nueve casos.

Los siete primeros corresponden a cuencas pilo-
tos, con cuairo que forman parte de ofros tantos
paises de América Latina, dos de paises de
Europa Oriental y la restante de uno de Asia.
Los dos ultimos casos, uno en Europa del Este y
el ofro en Africa, aunque han adherido ya dl
principio de la gestion del agua por cuencas, se
encuentran fodavia en el estadio de la reflexion
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sobre las principales opciones legales e institu-
cionales. Esos nueve casos son :

# la cuenca Lerma-Chapala (México),

el rio Grande de Tarcoles (Costa Rica),
= el rio Doce (Brasil),

el rio Biobio (Chile),

el rio Brantas (Indonesia),

: el Tom (Rusia),

| departamento de Baranya (Hungria),
Polonia

% y Cote d'lvoire.

En la mayor parte de los casos, la documentacién
disponible ha permitido preparar las monografias
sucintas, como se habia previsto. Sin embargo, en
los casos del Brantas (indonesia) y de Polonia, por
carecerse de una documentacién de consistencia
suficiente, las monografias son més sumarias.

En cada una de las monografias presentadas se
encuentran :

# las caracteristicas esenciales de la cuenca res-
pectiva (contexto socioecondmico, recursos
hidricos) y el inventario {situacién del abasteci-
miento de agua potable y del saneamiento,
contaminacién, inundacién, degradacién de la
calidad del agua y del medio ambiente...},

% el cuadro institucional,

# los obijetivos fijados a la accién que se ha
emprendido para contribuir a la solucién de
los problemas,

# las tentativas de creacién de una estructura

para la concertacién, la planificacién y los

medios que se han destinado a la accién, asi

como el modo de financiamiento;

# los primeros resultados obtenidos y las
dificultades encontradas;

# los intercambios establecidos con coparticipes
o con consejos exteriores;

# y las perspectivas.

Luego de la presente infroduccién, se encuentra un
andlisis sucinto de los principales sistemas euro-
peos, seguido de la presentacion de los casos
estudiados y, en Gltimo término, de un andlisis
comparativo de las operaciones en curso de redli-
zacién comparadas con los sistemas europeos.

LOS PRINCIPALES SISTEMAS EUROPEOS

Antes de proceder a la comparacién entre los
casos estudiados y los principales sistemas euro-
peos de gestién de los recursos hidricos, parece
necesario recordar muy brevemente las princi-
pales caracteristicas de dichos sistemas, las que
podrian inspirar a los ofros paises para la refor-
ma de la gestion del agua. La eleccion de los cua-
tro sistemas europeos (francés, inglés, espafiol y
aleman) para el andlisis comparativo con las
operaciones en curso ‘de redlizacién, se justifica
por la diversidad de sus caracteristicas fisicas,
socioeconémicas e histéricas. En el cuadro de lo
figura 1 se encontrarén los principales datos que
bosquejan una primera vision de conjunto sobre
los cuatro paises. Se puede observar que los cua-
fro paises tienen un nivel de desarrollo practica-

Figura 1 - Algunos datos basicos
Alemania | Inglaterra Espaiia Francia
y Pais de
Gales
Superficie (1000 km?2) 357 157,5 504,8 550
Poblacién  (millones hab.) 80,7 51 39,1 57,6
Densidad (hab./km?) 225 320 77 105
P.N.B. ($EE.UU./hab.) 23.560 17.970 13.650 22.360
P.N.B. ($PPC/hab.) 20.980 17.750 13.310 19.440
Recurs. hidr. (km®/ afo) 162 71 114 170
Recurs. hidr. (m'/hab/ afio) 2000 1400 2800 3000
Extraccién (km'/ afio) 48 12,4 37 39
Extrac./recurs. (%) 30 17 32 23

Fuentes: Les politiques de l'eau en Europe, 1995, et
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mente similar en términos de PN.B. expresado en
paridad de poder de compra (PPC) por habitan-
te. La densidad de poblacién es sensiblemente
superior en Inglaterra (mas Pais de Gales) y
Alemania que en Espafia o Francia. Pese a su
reputacién de pais de clima érido en compara-
cién con el resto de Europa, Espafia estd bien
dotada en recursos hidricos por habitante. Pero,
como se verd en la seccién correspondiente, su
problema mayor es el fuerte desequilibro espa-
cial y temporal entre los recursos y la demanda,
desequilibrio acentuado por las necesidades
agricolas de la costa mediterranea.

Después de la segunda guerra mundidl, los paises
europeos vieron cémo las grandes transforma-
ciones demogrdficas y econémicas fraian apareja-
do un acrecenfamiento considerable de las ufiliza-
ciones hidricas. La indusiralizacién, la urbanizacion
y la modernizacién de la agricultura modificaron de
arriba abaijo los datos de la gestion de los recursos
hidricos. Desde fines del decenio de 1950 y comien-
zos del siguiente surgieron, aqui y allg, situaciones
angusfiosas o criticas. Lorena, en Francia, con sus
minas de hierro y la siderurgia en pleno desarrollo,
ve irrumpir confaminaciones insoportables, mientras
que en la region de Lila desciende peligrosamente la
napa de aguas fredticas. Espaia, aunque subid con
cierfo retraso al tren del desarrollo de la posguerra,
lanzé programas masivos de busqueda de las
aguas fredficas, manteniendo siempre un infenso
ritmo dre construccién de embalses para satisfacer
las necesidades de crecimiento del sector agricola y
de la industria, asi como las del sector urbano. En
Alemania, desde 1957 se adopt6 la ley federal de
gestion del agua. En Inglaterra, la escasez de agua
impuso, desde 1945, la creacién de las juntas
(boards) de rios para repartir el recurso natural
entre los usuarios; en 1973 se instituyd el nivel regio-
nal de administracion del agua con la creacién de
las Regional Water Authorities.

Si la necesidad de instituir organismos de ges-
tion del agua fue impuesta por la aceleracion del
desarrollo socioeconémico de la posguerra, los
diferentes sistemas adoptados por los paises han
experimentado la influencia de su tradicién
histérica mas antigua, intimamente ligada a su
basamento cultural. En la figura 2 se reproduce

' Les politiques de 'eau en Europe, bajo la direccién de Bernard Barraqué.
La Découverte, 1995. La presentacion hecha aqui de los sistemas inglés,
espafiol y aleman se inspira ampliomente en ese trabajo.

el esquema del desarrollo de la gestién integra-
da del agua, extraido de la obra colectiva Las

. politicas del agua en Europa.’

El presente esquema, aunque tiene en cuenta, de
manera sintética, la evolucién histérica de los sis-
temas de gestién europeos, presenta una dlasifi-
cacién simplificada de los mismos. Por un lado
se encuentran Inglaterra y Francia, en donde las
instituciones de cuenca desempefan un papel
central, aunque con una diferencia notable, sin
embargo, entre los dos paises: fuerte centraliza-
cién en Inglaterra e importante descentralizacion
en Francia. Por otro lado nos encontramos con
los paises de la subsidiariedad, como Alemania,
donde no existen instituciones de cuenca-vertien-
te; la coordinacion de la gestion se efectia entre
las entidades territoriales, a nivel regional. En el
medio se ubican los paises mediterraneos, como
Espaia, que no habrian optado ain entre la
region, la cuenca-vertiente y el estatismo. En esta
clasificacién esquemdtica deberan introducirse
matices, naturalmente.

FRANCIA

Con una poblacién de 58 millones de habitantes
sobre un territorio de 550.000 quilémetros cua-
drados, tres zonas climdticas diferentes, grandes
montaiias e imporfantes napas de aguas fredticas,
Francia estd dotada de un patrimonio natural rico
y variado. Los recursos hidricos son relativamente
abundantes: 170 km?® (3.000 m®/habitante) en un
afo medio, de los cuales 100 km?® suministran el
régimen de base, lo cual deberia cubrir holgada-
mente las necesidades.

Pese a esta relativa riqueza en recursos, el fuerte
crecimiento econémico de la posguerra, acom-
pafiado de una intensa industrializacién, una
concentracién urbana acelerada y la moderniza-
cién de la agricultura, trajo aparejado un creci-
miento considerable de las necesidades de agug,
con su secuela de contaminaciones. Comenzaba
a manifestarse el temor de la falta de agua. Los
responsables de la administracién, encerrados en
un marco juridico e institucional inadaptado, se
encontraban practicamente desarmados frente a
la gravedad de la situacién.
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Figura 2. Desarrollo de la gestion integrada del agua
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*F Valiron. Presse de 'ENPC, 1990

En ese contexto se elaboré la ley sobre el
agua de 1964. Esta se sitha en una postura
favorable a la planificacién orientada hacia
un desarrollo econémico y social de caracter
global e integrado, que supere los intereses
sectoriales y concilie la satisfaccion de las
diferentes necesidades. Dentro de esta mane-
ra de proceder, el agua aparecié como un
recurso limitado, un factor de produccién y un

patrimonio. la contaminacién tiene costos

externos que perjudican el interés colectivo. La
actitud planificadora ha llevado, asimismo, a
extender el campo de reflexién al valor del
agua y a la importancia socioeconémica de la
contaminacién, al problema de la interdepen-
dencia y la solidaridad entre los usuarios, a la
necesidad de financiamiento y a la busqueda
de una gestién racional y econémica de los

recursos hidricos.

A fines del decenio de 1980, las tomas de
agua se elevaban a un poco menos de 40
quilémetros cibicos, de los cuales el 60% se
destinaba al enfriamiento de las centrales tér-
micas, 15% a las redes piblicas, 13% a la
industria y 12% a las utilizaciones agricolas.
Se trataba de un guarismo moderado con
relacion al potencial de agua disponible,
incluso si no se consideran las crecidas. Pero
este promedio nacional no refleja las sen-
sibles diferencias existentes entre las seis
cuencas hidrograficas del pais, como lo
muestra el cuadro de la figura 3. Dicho cua-
dro, extraido de la politique de l'eau-en
France de 1945 & nos jours? muestra las
grandes disparidades existentes entre las
cuencas de las seis agencias del agua res-
pecto a estos puntos: la densidad de la pobla-
cién varia de 1 a 4 ; los recursos hidricos dis-
ponibles, de 1 a 7 ; las tomas de agua de 1
a 3,5, y los consumos de agua, de 1 a 7. Las
diferencias concernientes a la contaminacién

son por lo menos tan importantes.

Las disparidades son igualmente muy notables
en el interior de cada territorio de una agen-
cia, con numerosas zondas de tensién entre
recursos y necesidades, acentuadas aon por
las diferencias de clima que, en mayor o
menor medida, agravan la situacién durante
el estigje.

De ahi que la ley de 1992, actualizando la de
1964, haya previsto dos niveles de planifica-
cién del agua :

# el de las agencias de cuenca, con los esque-
mas directores de aprovechamiento y de gestién
de las aguas (SDAGE], cuya preparacién ha
concluido a fines de 1996, y que fijan las
grandes opciones ;

# el de las circunscripciones hidraulicas, mas
pequeiias (de 1.000 a 5.000 km?] con los
esquemas de aprovechamiento y de gestién de
las aguas (SAGE), de los cuales una cincuente-
na -entre alrededor de 200 previstos- estan en
vias de realizacién.

Més de un cuarto de siglo de éxitos en la ges-
tién de los recursos hidricos del pais por las
agencias de cuenca, instituidas por la ley de
1964, ha erigido el sistema francés en
"modelo". Las instituciones internacionales, y
entre ellas el Banco Mundial, han oficializado
el término. Como modelo, ;podria ser repro-
ducido, copiado o imitado? Vale la pena for-
mular la interrogante, ya que la mayor parte
de las reformas en curso, en los paises estu-
diados, se inspiran de cerca o de lejos del
modelo francés.

Lo que suscita la admiracién, y cierta fascina-
cién, por el sistema francés de gestion del
agua guarda relacién, en lo esencial, con
algunos entre los elementos mas visibles, o
cuando menos entre los mejor percibidos por
los técnicos y responsables del agua en los
otros paises.
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Figura 3. Las disparidades regionales
Superf. | Densid.| Recurs. hidr. Tomas m3/hab. | Consumo. [Previsiones
m3/hab.
Agencia de| .000 hab total estiaje | Excepto| de los m3/hab trabajos
cuenca km2 | /km? centrales [ cuales | (excepto | ayudados
eléctricas | (utiliz.) | canales) |(F/hab/afio)
% b/
Loira 156 73 3140 1060 160 (ind) 15% 20 310
Bretaiia
Rédano 127 101 5470 2735 695 (irr) 35% 70 350
Medite-rrdneo
y Coércega
Adour 116 60 5700 2140 371 (ind) 35% 102 260
Garona
Sena 98 175 1080 760 200 (ind) 30% 24 500
Normandia )
Rin 31 141 3250 1860 534 (ind) 50% 58 380
Mosa
Artois 21 242 780 395 245 (ind) 35% 15 260
Picardia
FRANCIA| 549 105 3100 1480 350 (ind) 26% 69 360
(2080) |(1050) (irr) 22%
a/ a/
a/ ano decenal seco
b/ Programa 1997-2001

(ind) :

(irr) irrigacién

Nos encontramos, para comenzar, con la apli-
cacién efectiva del principio contaminador-
pagador y usuario-pagador por las Canones
percibidas a nivel de las cuencas-vertientes por
las agencias, establecimientos piblicos dotados
de autonomia financiera. Cuando se observa,
por doquier en el mundo, una reduccién drasti-
" ca del presupuesto del estado central consagra-
do a los grandes trabajos para los recursos
hidricos, a los gestores del agua les parece par-
ticularmente interesante ese "mand” constituido
por las Canones, sobre todo cuando el marco
institucional permite utilizarlo de manera auté-
noma, sin depender de la coercién presupuestal
del estado. (En el cuadro de la figura 3 se pre-
sentan, en la Oltima columna, las previsiones de
los trabajos ayudados inscritos en el Séptimo
Programa, de 1997 a 2001, para los cudles los
aportes de las agencias de cuenca se elevaran
a unos 11 mil millones de francos por afio.)

Debe tenerse en cuenta, finalmente, la reputa-
cién alcanzada por los conocimientos técnicos y
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industrias no conectadas con la red piblica

econémicos de las grandes empresas francesas
de distribucién del agua y de saneamiento, en
una época en la cual muchos municipios, desde
las megalépolis hasta los pequefios centros
urbanos, se ven confrontados a las enormes difi-
cultades técnicas y financieras de la gestion de
esos servicios piblicos.

Existe, finalmente, el movimiento general de
democratizacién y de descentralizacion, el cual
tiende a devolver a los ciudadanos el poder de
decisién sobre lo que guarda una relacién mas
directa con su vida de todos los dias. La gestion
del agua, primer recurso natural vital, parece
constituir un vector portador del movimiento, y
tanto mds por cuanto en el modelo francés el
comité de cuenca es presentado corrientemente
como "el parlamento del agua".

Como lo ha mostrado Claude Martinand, el
modelo deriva de una prolongada tradicién téc-
nica, juridica e institucional. El papel central de
las agencias del agua se ubica dentro de un




? Cloude Martinand, L'environnement public, en Gestions urbaines de ['eau,
obra colectiva bajo la direccién de Dominique Lorrain, Economica, 1995.
El andlisis siguiente se inspira, en lo esencial, de ese arficulo.

conjunto de dispositivos institucionales, juridicos,
técnicos, arancelarios y financieros caracteriza-
do por su coherencia y su pragmatismo. Las
agencias sélo constituyen uno de los tres pilares
del sistema; los otros dos son una politica global
del agua -definida por los comités de cuenca-y
los mecanismos de financiacién de los servicios
confiados a operadores publicos o privados.?

El sistema francés de gestion integrada del agua
se funda sobre un entorno o una regulacién
publica que combina y concilia los principios
del servicio poblico con las fuerzas y las reglas
del mercado. Esta regulacién poblica :

## responde a diferentes finalidades. Como la ges-
tién del agua pone en tela de juicio problemas de
seguridad, de prevencion de riesgos, de salud
pUblica, de proteccién del medio ambiente, de
aprovechamiento equilibrado o de "administra-
cién mesurada del territorio", los obijefivos que se
deben conciliar sirven de base a importantes ele-
mentos en juego. Sélo el debate democrdtico seria
susceptible de establecer un consenso duradero.

= se pone en prdctica en el marco de diferentes
niveles territoriales. En Francia intervienen tres,
y a veces incluso cuatro, niveles de regulacién,
desde las cuencas hidrogréficas, vale decir el
territorio natural de gestion de los recursos
hidricos, hasta las comunas, que son antiguas
parroquias. Cada nivel dispone de competen-
cias propias o compartidas, segon el principio
de la subsidiariedad. Esta situacién compleja
exige una cooperacién entre las autoridades de
regulacién de los diferentes niveles, con miras a
obtener una gestién global coherente a la esca-
la apropiada, es decir la cuenca-vertiente.

Por ultimo, a nivel del estado, se revela necesa-
ria una coordinacién entre los departamentos
ministeriales, que tienden a privilegiar los inter-
eses sectoriales. La emergencia de un ministerio
lider es esencial. El Ministerio del Medio
Ambiente desempefia desde hace poco ese
papel en Francia, y aun més recientemente en
Inglaterra (Environment Agency) y en Espaiia.

= emplea diferentes Utiles de regulacién y de
control global. Comprenden éstos, por un lado,
los Otiles no especificos (normas técnicas,
sociales, fiscales y el control de su acatamiento;
la informacién técnica y econdémica y su puesta
a la disposicion del conjunto de los actores; las
instancias poblicas o privadas que permiten la
concertacién; y las reglas generales que posibi-
litan el funcionamiento del mercado y la com-
petencia) y por ofra parte los Otiles especificos
(planificacién y programacion de las infrae-
structuras; las reglas de acceso al mercado de
prestacién de servicios; las reglas de tarificacion
y de financiamiento pablico; las incitaciones de
diferente naturaleza; las formas de participa-
cion en la gestion del recurso). Una regulacién
global, evolucionada, combina los diferentes
utiles en un objetivo de eficacia y de equidad,
articulando mercado y servicio piblico y equili-
brando competencia y asociacién entre actores.

La creacién, por la ley de 1964, de las agencias
de cuenca ha logrado asociar las partes inter-
esadas en la gestion del agua, en el marco de
esta regulacion evolucionada. Es otil recordar
que han sido necesarios tres afios entre el voto
de la ley en diciembre de 1964 y la instalacion
efectiva de las seis agencias de cuenca.

# ubica la tarificacién en el centro de una politica
global del agua. Esta tarificacién del uso del agua
traduce en la redlidad los principales arbitrajes:
entre usuario y contribuyente; entre los contri-
buyentes locales, regionales y nacionales y la per-
ecuacidn resultante; entre los usuarios/contami-
nadores y los terceros penalizados {externalidad);
entre el corto y el medio plazos para la financia-
cién de las inversiones. Ella expresa igualmente la
solidaridad entre usuarios dentro de un mismo fer-
ritorio de farificacion y constituye la séial econd-
mica mayor que incita a la gestién racional de un
recurso cada vez mas raro.

La politica arancelaria, que se encuentra asi en
el centro del sistema de financiamiento (véase
figura 4) del modelo francés, es el resultado de
un compromiso entre una financiacién integral
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por el impuesto _opcion poco viable, como se
puede observar un poco en todas las partes del
mundo_ y un financiamiento integral por el
usuario y el contaminador, dificilmente sopor-
table por los menos pudientes y ciertas cate-
gorias de usuarios, y por ende poco equitativo.

= y privilegia la confianza y la coparticipacién a
largo plazo entre reguladores y operadores. La
delegacion de servicio a operadores privados o

semipUblicos es bien conocida en el mundo y se
la reconoce globalmente como eficiente. Dicha
delegacién se ha diversificado gracias a la flexi-
bilidad del sistema juridico francés. Requiere
una real competencia técnica, financiera y juri-
dica de los dos coparticipes, fundada sobre una
cultura comon. La fuente de ésta se encuentra en
la pericia y el corporatismo de los cuerpos de
ingenieros de la fradicién napolednica, lo que es
menos conocido en el extranjero.

Figura 4. Los mecanismos de financiacion
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Fuente. : Claude Martinand - L'environnement public, 1995
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Los paises a la bisqueda de un modelo de ges-
tién del agua conocen bien los lados fuertes del
sistema francés, brevemente presentados mas
arriba, ya que se los ha expuesto en muchas
publicaciones y discutido en mdltiples conferen-
cias y seminarios internacionales.

Por el contrario, las piedras angulares del sistema
-que son ofras tantas condiciones indispensables
para su funcionamiento ya que garanten el éxito
de la gestion del agua-, parecen més dificilmen-
te aprehensibles por un observador extranjero.
Probablemente porque forman parte del dominio
de las tradiciones y de la cultura especifica de
cada pais. Es dificil, por lo menos a corto y medio
plazos, trasponer estas especifidades. Es necesa-
rio tenerlas en cuenta, sin embargo, si se quieren
garantir las condiciones minimas para una adap-
facién exitosa del sistema.

El éxito de la gestion de agua a la francesa
depende fanto de la institucion de agencias de
cuenca y del sistema de Canones como del de la
tarificacién del agua, que, como se ha menciona-
do yaq, se encuentra en el centro del dispositivo.

La tarifa doméstica del agua, bastante elevada,
con un promedio nacional en 1996 de
3 $US/m? (49% para el agua potable y 51%
para el saneamiento), es aceptada valga lo que
valiere por la poblacién, porque ésta recibe
como contrapartida un servicio de calidad, por
el que velan operadores competentes, y porque
se modula la tarifa conforme al principio de
equidad y solidaridad, aunque respetando las
fuerzas del mercado. La modulacién se efectoa
hasta el nivel de la comuna {Francia cuenta con
mas de 36.000), donde los usuarios-civdada-
nos pueden expresar su opcion gracias al deba-
te democratico y a la descentralizacién. Pese a
esta parcelacién, la viabilidad técnico-econémi-
ca y financiera de los sistemas hidricos y de
saneamiento estd garantida por diferentes for-
mas de delegacion de servicios, gracias a una
legislacion extremadamente flexible y a la
competencia de los operadores, fundada sobre
la cdlificacién de los grandes cuerpos de inge-
nieros de la tradicién napoleénica.

En conclusién de su andlisis sobre el entorno

~ poblico francés, Claude Martinand considera
. que "a primera vista, puede parecer dificil tras-

poner a contextos muy diferentes, como los de

* las naciones en las que rige el derecho anglo-

sajon o los paises en vias de desarrollo, la com-
plejidad y las especificidades culturales del
modelo francés". El autor estima, empero, que
su flexibilidad y su pragmatismo, asi como su

" coherencia conceptual y su capacidad de evolu-

cién, convierten a dicho sistema en una fuente
de reflexién y de inspiracién para toda politica
del agua. Previene, asimismo, que las transpo-
siciones son indispensables, con simplifica-
ciones eventuales y, sobre todo, una clara defi-
nicién de los aspectos fundamentales en juego.

INGLATERRA Y PAIS DE GALES

El Reino Unido tiene una superficie de
244.100 km? y una poblacién de 56,8 mil-
lones de habitantes (1993). Inglaterra y el Pais
de Gales representan 157.500 km? poblados
por 51 millones de habitantes, o sea una den-
sidad de poblacién de 320 habitantes por km?,
una de las mas elevadas de la Unién Europea.
Inglaterra y el Pais de Gales disponen de
recursos  hidricos  limitados  (apenas
1.400 m*/habitante/afio), particularmente en
lo que respecta a las aguas fredticas. Los rios
mas importantes, como el Tamesis, el Severn,
el Trent, tienen mas bien el caudal de los rios
medianos franceses. Estos datos geogréficos
de base condicionan el sistema de gestién del
agua en Inglaterra.

Una gestion ceiida de los recursos y las necesi-
dades limitadas del sector agricola hacen que las
tomas sélo representen 17% de las disponibili-
dades de agua. De los 12,4 km® de extraccién
anual, 51% son para las redes poblicas, 36%
para la produccion de eleciricidad, 12% para las
ofras industrias y solamente 1% para las utiliza-
ciones agricolas. Nétese igualmente que 70% de
las tomas por las redes publicas son aguas de
superficie, el porcentaje més elevado de Europa.
La fuerte densidad de poblacién, y por consi-
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guiente la de las actividades econémicas, ejerce
una fuerte presion sobre los cursos de agua, en
extracciones por la cantidad y en descarga de
efluentes por la calidad. A ello se debe que los
obijetivos de calidad formen parte, desde hace
varios decenios, de la gestion de las cuencas y
de la planificacion de los recursos hidricos del
pais. Desde 1912 se ha aplicado el principio de
utilizar normas de calidad para proteger el
medio ambiente acudtico. En el decenio del 50
se infrodujeron sistemas de clasificacién de las
aguas, segin su calidad, para los estudios de
los cursos hidricos; mas tarde, a fines del dece-
nio del 70, se fijaron objetivos de calidad para
el conjunto de las cuencas del pais, segin el
esquema de clasificacion del National Water
Council (NWC). En 1991 se introdujo un nuevo
marco de trabajo, que determiné los objetivos
de calidad en funcién de las utilizaciones,
respetando de una y otra parte las directivas de
la Comisién Europea. Finalmente se estableci,
con el objetivo de medir los progresos cumpli-
dos y la evolucién de lo calidad de las aguas del
pais, un sistema de evaluacién denominado
Evaluacién General de la Calidad (General
Quadlity Assessment). La 0ltima evaluacién ha
mostrado que mejoré globalmente la calidad de
las aguas: de los 37.500 quilémetros, aproxi-
madamente, de rios y canales del pais, casi
90% son de calidad buena (53%) a aceptable
(37%), y sélo 2% son de muy mala calidad.

Tanto en lo relativo a la gestién del recurso natu-
ral como en lo que se refiere a los servicios de
aguaq, Inglaterra es el pais de la cenfralizacidn
mas consumada.* Inglaterra, asimismo, ha ido
mas lejos que los demas en la gestién por cuen-
ca-vertiente, no sélo en lo que respecta al recur-
so, sino también para los servicios de agua
potable y de saneamiento.

Es necesario remontar a la evolucién histérica
de las instituciones para captar mejor la organi-
zacién actual. Desde 1945, la escasez de agua
indujo a crear boards (juntas) de rios para
repartir los recursos. Las autoridades locales
ocupaban 60% de los puestos. En 1963, las
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boards se transformaron en authorities, en las
que los ingenieros hidraulicos, ya poderosos y
sostenidos por los industriales, argumentaban a
favor de desposeer a las colectividades locales
de la gestién del agua, fundandose en su falta
de competencia. Por la Water Act de 1973, el
gobierno instauré una centralizacién a nivel
regional, creando diez Regional Water
Authorities (RWA) responsables del conjunto de
la gestion del agua (finanzas, gestion, policia,
construccién y funcionamiento de las obras), no
dejando a las colectividades locales nada més
que el saneamiento.

La regionalizacién permitié mejorar sustancial-
mente la productividad de la industria hidrica y
restaurar la calidad de los cursos de agua, y
muy particularmente la del Tamesis. Liberados
de la tutela de las colectividades, los ingenieros
del agua privilegiaron las inversiones en los
grandes proyectos de creacién de embalses,
aunque descuidando la renovacién de las redes
y de las usinas, que comenzaban a envejecer.
Cuando trataban de resolver esos problemas, la
austeridad impuesta por la administracién de la
sefiora Thatcher, que fij6 un méaximo para el pre-
cio del agua y limité las posibilidades de las
RWA de contraer préstamos, redujo considera-
blemente su margen de maniobra.

Fue en ese contexto que el gobierno privatizé las
RWA en 1989 (luego de una tentativa fallida en
1984). Las nuevas Water Service Companies
(WSC) conservaron los mismos limites territoriales
de las RWA, y la National Rivers Authority (NRA),
organismo nacional encargado de la planifica-
cién y de la reglamentacién, mantuvo igualmente
sus estructuras segin las cuencas-vertientes. Se
trata, pues, de una "orientacién neocorporativa,
basada en una planificacién centralizada".

la privatizacién sigue siendo hoy objeto de
debates, porque los beneficios de las WSC son
mds elevados de lo previsto. Es posible que una de
las consecuencias de la privatizacion sea el refor-
no de las colectividades locales a la gestion de un
recurso del cual, progresivamente, se las habia
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excluido casi por entero.* Podria agregarse que
ofra consecuencia de la privatizacién ha sido la
liberalizacion de la pericia de las ex-RWA, conver-
tidas en WSC, que se lanzaron a la conquista del
mercado mundial. Los grandes distribuidores de
agua franceses han preferido asi fenerlas como
asociadas més bien que como competidoras.

Algunos de los paises andlizados en este estu-
dio comparativo se encuentran en una situacién
similar a la de Inglaterra a comienzos del dece-

nio del 70. Se enfrentan a una necesidad de
descentralizar la gestion de los recursos hidri-
cos, pero los municipios que tienen la respon-
sabilidad de gestion de los servicios del agua y
de saneamiento carecen de la competencia
necesaria. 3Esos paises aplicaran el sistema
inglés, llegando hasta la marginalizacién de
las colectividades locales y la privatizacién de
los servicios del agua, o preferiran la flexibili-
dad de la delegacién de servicio caracteristica
del modelo francés 2

RECUADRO 1.
Una estrategia de desarrollo ambiental durable de los recursos hidricos para Inglaterra y el Pais de Gales.

La National Rivers Authority (que forma parte actualmente de la National Environment Agency) elabora desde 1992
una estrategia de desarrollo ambiental durable de los recursos hidricos. Dicha estrategia se basa en los conceptos y
principios siguientes:

el desarrollo durable implica que no haya deterioro sistematico, a largo plazo, del medio ambiente acudtico debi-
do al acondicionamiento de los recursos hidricos y sus utilizaciones;

# cuando existe un riesgo para el medio ambiente pero la informacién es insuficiente, las decisiones y las medidas
tomadas deben pecar por prudencia y precaucién;

# administrar la demanda para controlar las pérdidas y despilfarros.

Sobre esta base, las lineas directrices de la politica del agua propuestas por la NRA incluyen:

2 exigir de las compaiiias de agua el cumplimiento de los objetivos, econémicamente viables, de reduccidn de los
derrames y de instalacién de contadores, antes de conceder nuevos permisos de exiraccién de agua;

& fomentar la eficiencia del uso del agua en todos los sectores;

en la medida de lo posible, transferir los recursos disponibles en vez de procurarse ofros nuevos;

favorecer las opciones benéficas para el medio ambiente y la parte mayor posible de la poblacién;

proteger y mejorar la calidad de los recursos hidricos.

La planificacién del desarrollo de los recursos hidricos por un periodo de 30 afios (1991-2021), en aplicacion de esta
estrategia, consistio en elaborar fres proyecciones posibles para la demanda principal, que es la de las redes poblicas
(usos domésticos y comerciales): un crecimiento elevado, medio y débil. Nétese que los recursos actuales son super-
iores a la demanda en el conjunto de las diez cuencas del pais. El excedente es del orden de 9% (Témesis, Noroeste),
10 a 20% (Wessex, Severn-Trent, Yorkshire}, 20 a 30% (Suroeste, Sur, Anglian, Gales} y mas de 30% (Northumbria).

Entre las tres proyecciones eventuales, la diferencia de crecimiento de la demanda reside principalmente en la eficacia
de la gestién de la demanda, y mas particularmente en la instalacion de contadores y la reduccién de los derrames. Un
crecimiento débil de la demanda significaria un aumento de sélo 2% de las necesidades en 2021 con respecto a 1991.

La NRA verificé que su proyeccién eventual de crecimiento débil de la demanda de las redes publicas arrojaba resul-
tados similares a las proyecciones efectuadas por las compaiiias del agua. Lo que es bastante tranquilizador, ya que
insistiendo sobre la gestién de la demanda no seria necesario ejecutar grandes esquemas de acondicionamiento con
vistas a los 20 afios préximos.

Fuente : NRA. An Enviromentally Sustainable Water Resource Development Strategy for England and Wales. Summary Document. March 1994,
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ESPANA

A las caracteristicas climaticas de Espaiia se
deben la gron irregularidad temporal y la dis-
persién espacial de sus recursos hidricos. Del
noroeste pluvioso y himedo se pasa al sudeste de
una aridez extrema. La variabilidad estacional
estd marcada por un verano siempre seco, cuan-
do las necesidades agricolas alcanzan el maxi-
mo. La fluctuacion interanual se manifiesta por
alternancias de periodos himedos y sequias que
pueden extenderse a varios afios, la mas recien-
te de las cuales fue la de 1992-1995. En situa-
cién extrema, la disponibilidad media de
114 km*/afo (2800 m*/habitante/afo) se redu-
ce a 9 km*/afio (apenas 220 m*/habitante/afio).

Para satisfacer las diversas necesidades de
agua, en particular las del regadio (mas de 3,2
millones de hectareas, que requieren unos
24 km®/afio), el pais ha desarrollado desde
hace casi un siglo una infraestructura hidraulica
de 1.200 grandes represas-embalses (capaci-
dad total : 55 km?) y medio millén de pozos
(principalmente de iniciativa privada).

Gracias a esa infraestructura, el balance hidri-
co actual se resume de la siguiente manera {en
un afio medio) :

recursos disponibles, 55 km’; demandas consu-
midoras -no incluido el pasaje del agua por las
turbinas hidroeléctricas-, 37 km®. Hay pues un
excedente global de 18 km*/afio, pero un défi-
cit localizado, principalmente en las llanuras
costeras mediterraneas y sudatlanticas, de
3 km®. Desde un punto de vista puramente téc-
nico, pareceria légico tratar de transferir los
excedentes hacia las cuencas. deficitarias.

Espaiia adopté el principio de la gestién de los
recursos hidricos por cuenca-vertiente al crear la
primera de las diez confederaciones hidrograficas
del pais, la del Ebro, ya en 1926. Se trataba de
agrupar, bajo la impulsion del poder central, cier-
fas categorias de usuarios de las cuencas-ver-
tientes (principalmente los regantes) para ponerlos
de acverdo sobre la particion de los recursos
suplementarios obtenidos gracias a la construccién
de las represas. Eran, pues, organizaciones cor-

24 gestion del agua per cuencas

porativas, mas que érganos de descentralizacion.

Durante el periodo franquista, las confedera-
ciones hidrograficas eran los puestos avanzados
del poderoso Ministerio de Obras Piblicas, que
ponia en préctica la politica de la gran hidréuli-
ca. Esta politica se funda sobre las premisas del
desequilibrio temporal y espacial entre las
demandas y los recursos, causado por el clima'y
la geomorfologia del pais. El Gnico medio de
corregir ese desequilibrio consistiria en crear
represas de confencién Y, en caso necesario,
transferir recursos de una cuenca a ofra. Es lo
que se hizo a comienzos de! decenio del 70 con
el famoso transvase Tajo-Segura (0,6 km*/afio).

Los planificadores de la gran hidraulica des-
defiaban las aguas fredticas, consideradas
poco importantes. A comienzos del decenio de
1970, dlertado por la multiplicacién de las
explotaciones de agua subterranea por los
regantes y la degradacién de las napas acuife-
ras, el Instituto Geolégico y Minero de Espaiia
puso en préctica el Plan de Investigacién de las
Aguas Fredticas, lo que permitié superar el
retraso acumulado en materia de conocimiento
y gestion de esos recursos.

Con el retorno de la democracia, la constitucién
de 1978 establecié la monarquia parlamentaria
y una amplia descentralizacién politica median-
te la creacién de 17 comunidades auténomas
(las autonomias).

La ley del agua del 2 de agosto de 1985 trans-
formé el enfoque de la gestién instituyendo un
marco general fundado en el caracter poblico
de todas las aguas, en el principio contamina-
dor-pagador y en la planificacién hidrolégica.
Los principios esenciales de la ley incluyen :

# la propiedad puoblica de las aguas. Se autori-
za, mediante permisos de explotacion, el uso
del agua por los particulares;

# la gestién por cuenca-vertiente, a cargo de un
organismo especifico, la confederacién hidro-
grafica, ente auténomo dotado de personalidad
juridica en el que participan los interesados;



# la gestion integrada del agua, la cudl incluye:
los aspectos técnicos, econémicos, administrati-
vos, la cantidad y la cdlidad; la planificacién,
los estudios, la construccion y la explotacion de
las obras; el control y la policia de las aguas;
% la primacia de la planificacién a escala nacio-
nal y de las cuencas; es ella la que debe guiar
la gestion;

# y la compatibilidad de la gestion del agua con
el acondicionamiento del territorio, la conserva-
cién y la proteccién del medio ambiente.

Las disposiciones juridicas de la ley de 1985 ins-
tituyen formalmente, de esta suerte, la participa-
cién de los usuarios y la intervencién de las comu-
nidades auténomas en la planificacién y la ges-
tién del agua, mientras que las confederaciones se
fransforman en organismos de cuenca dotados de
plena autonomia funciondl, lo cual las acerca un
tanto a las agencias de cuenca francesas.

La cuenca hidrogréfica es el territorio de gestion
indivisible. Asi, cuando una cuenca estd com-
prendida integramente en una comunidad auté-
noma (cuenca intracomunitaria) pueden dele-
garse a dicha comunidad las competencias del
estado en lo que se refiere a la administracién
del agua. Es el caso de la cuenca de los Pirineos
Orientales, situada por entero en la Comunidad
de Catalufia. En las nueve cuencas restantes,
* que son intercomunitarias, la gestién pertenece
a los organismos de cuenca, esio es, a las
confederaciones hidrograficas.

Las confederaciones hidrograficas tienen como
funciones:

# la elaboracion del plan hidrolégico de la
cuenca, asi como la vigilancia de la aplicacién
de dicho plan y su revision;

# la administracién y el conirol del dominio
hidraulico publico;

% la administracién y el control de los abasteci-
mientos de interés general;

# los estudios, la construccién y la explotacion
de las infraestructuras financiadas por fondos
propios o del estado, asi como de las infrae-
structuras realizadas por convenciones con
otros érganos administrativos.

Las confederaciones hidrogréficas ejercen
ademas las funciones siguientes :

# otorgan auforizaciones y concesiones de los
usos del dominio hidraulico poblico y les incum-
be la inspeccién y vigilancia correspondientes;
# realizan estudios hidrolégicos cuantitativos y
cualitativos;

# preparan proyectos de infraesiructuras, las
realizan, explotan y conservan;

# prestan servicios técnicos.

Desde el punto de vista estructural, cada confe-
deracién hidrogréfica esta constituida por:

# el 6rgano de direccién que es el comité direc-
tor {y su presidente); su composicién estd basa-
da en una representacién equilibrada de las
administraciones estatales, de las comunidades
auténomas y de los usuarios;

# los érganos de gestidn participativa, que com-
prenden la asamblea de los usuarios, la comi-
sién administrativa de los embalses, la asam-
blea de explotacién, las asambleas de las
obras;

= el organo de planificacién que es el consejo
de agua de la cuenca.

La experiencia secular de ejecucién de infraestruc-
turas hidraulicas necesarias para el pais ha
mosirado que las mismas deben concebirse en el
marco de una planificacién global. De ahi que se
considere la ley del agua de 1985 como una solu-
cién de continuidad con respecto a la de 1879, ya
que introduce la funcién de planificacién y se la
atribuye principalmente a la administracion estatal
central. Instituye, asimismo, el Consejo Nacional
del Agua, érgano consultivo superior donde estan
representados la administracién del estado, las
administraciones de las comunidades auténomas,
los organismos de cuenca y las organizaciones
socioprofesionales que representan a los usuarios.

El Consejo Nacional del Agua debe ser consulta-
do, obligatoriamente, sobre el proyecto de plan

hidrolégico nacional y los planes hidrolégicos de

cuenca, antes de la aprobacién de los mismos por
el gobierno y de su examen por el parlamento.
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Recuadro 2

Los organos de direccion, de gestion partcipativa y de planificacion

de una confederacion hidrografica

CONFEDERACION HIDROGRAFICA

EXPLOTACION DE LAS
OBRAS HIDRAULICAS
Y LOS RECUSOS
DEL AGUA DE

Y LOS RECURSOS
DEL AGUA POR
ZONAS CONCRETAS

EXPLOTACION DE LAS
OBRAS HIDRAULICAS

DEL DUERO
PRESIDENTE
COMISARIA DIRECCION SECRETARIA OFICINA DE
GESTION GOBIERNO PLANIFICACION
DE AGUAS TECNICA GENERAL PLANIFICACION
| { | | | 1 |
EJECUCION ¥ SUPERVISION DE EN REGIMEN DE ) 74 o Gosierno | [conseio pet Acua
EXPLOTACION DE PARTICIPACION : ONSEl
PROPUESTA DE LAS OBRAS LA ACTUACION - DE LA CUENCA
JURIDICO- ESTUDIO E PROPONE LAS
CESTION DEL HIDRAULICAS INFORME DEL EAS G
ADMINISTRATIVA LINEAS GENERALES
DOMINIO PUBLI- || ENCOMENDADAS 5 ORGANO DE
DEL ORGANISMO PLAN DE DIRECCION CARACTER
CO HIDRAULICO || AL ORGANISMO
COORDINACION Y HIDROLOGICO DEL ORGANISMO CONSULTIVO QUE
Y VIGILANCIA DEL || PARA EL APROVE-
CHAMIENTO GESTION DE DE LA CUENCA INFORMA SOBRE
MISMO RACIONAL DEL | [ MEDIOS HumANOS LOS ASUNTOS DE
Y MATERIALES COMPOSICION INTERES GENERAL
AGUA
PARA LA
- PRESIDENTE PLANIFICACION
- 2 VICEPRESIDENTES DE LA CUENCA
- VOCALES DE LA
ADMINISTRACION
DEL ESTADO +
C.C. AUTONOMAS
JUNTA DE
ASAMBLEA DE COMISION DE
EXPLOTACION JUNTAS DE OBRAS
USUARIOS DESEMBALSE
COORDINA LA ORGANO DE
COORDINA LA

DELIBERA Y PROPONE
EL REGIMEN DE
LLENADO Y VACIADO
DE LOS EMBALSES Y
ACUIFEROS DE LA

INFORMACION A

LOS USUARIOS DEL
DESARROLLO DE LAS
OBRAS QUE LES

DEL ORGANISMO EL PRESIDENTE
- SECRETARIO
DESIGNADO POR EL

DIRECTOR TECNICO

AFECTEN
TODA LA CUENCA CUENCA
DE LA CUENCA
COMPOSICION COMPOSICION COMPOSICION COMPOSICION
- DIRECTOR TECNICO
- PRESIDENTE - DIRECTOR TECNICO - PRESIDENTE - JEFE DEL AREA
- SECRETARIO DEL - REPRESENTANTE - VOCALES : DEL OPIO
ORGANISMO DE LOS USUARIOS * REPRESENTANTE CORRESPONDIENTE
- REPRESENTANTES - MIMBROS DEL DEL ORGANISMO T ;Egim;gﬂ
pE Las C.C.AA NISM *
E LAS ORGANISMO REPRESENTANTE ENCARCADO DE LA
- REPRESENTANTES DESIGNADOS POR pE LA C.C.AA

* REPRESENTANTE
DE LOS USUARIOS
- SECRETARIO

DIRECCION DE LAS
OBRAS

- REPRESENTANTE
DE LOS USUARIOS
{VARIABLE)

26 fuente : Confederacion Hidrografica del Duero
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La ley define los obijetivos generdles de la planifi-
cacién hidraulica. Consisten éstos en satisfacer
las necesidades de agua, equilibrar y armonizar
el desarrollo regional y sectorial aumentando los
recursos, protegiendo la calidad, economizando
y racionalizando su uso en armonia con el medio
ambiente y con los ofros recursos naturales.

La preparacién de un plan nacional permite, en
general, a los responsables de la gestion del
agua presentar las grandes opciones de una
politica global, con miras a los plazos medio y
largo. Sin embargo, si esas opciones fundamen-
tales no resultaran de un consenso general, en
particular con las comunidades auténomas,
apareceria la posibilidad de que se produjera
una situacién de bloqueo. El plan hidrolégico
nacional preparado en 1993 no ha sido ain
aprobado formalmente, ya que se funda todavia
sobre las premisas del desequilibrio espacial
entre la demanda y los recursos y propone, de
esta suerte, la transferencia de agua de las cuen-
cas de la vertiente alantica hacia las zonas cos-
teras mediterraneas, vale decir, inevitablemente,
de una regién auténoma en provecho de ofra.

En un contexto socio-politico de regionalizacion
y de descentralizacién, y en un entorno econé-
mico que ya no permite las enormes inversiones
inherentes a los grandes trabajos hidraulicos,
sla légica del acrecentamiento de la oferta no
deberia ceder su lugar a la gestion de la
demanda? La integracién del sector del agua en
el Ministerio del Medio Ambiente, desde 1996,
podria significar un viraje decisivo en el
enfoque de la gestién del sector.

Sea como fuere, la ley de 1985 sobre el agua
constituye un progreso notable al tomar las
cuencas-vertientes como marco de planificacién
y de gestién del agua, aunque otorgande a la
salvaguardia del medio ambiente una primacia
sobre las obras tradicionales de la gran hidrau-
lica. La norma legal, por los demas, ha institui-
do la participacién de los usuarios y la inter-
vencién del nivel descentralizado de poder
representado por las comunidades auténomas.

ALEMANIA

. Alemania es el primer pais de Europa por su

poblacion y su poderio econémico. Sobre un

* ferritorio considerablemente mas pequefio que

el de Francia o Espafiq, la densidad de pobla-
cién mas que duplica la de estos dos paises,
aunque sea inferior a la de Inglaterra. La densi-
dad, asi como la industralizacién, presentan

* fuertes variantes, con zonas muy rurales y una

de las mas altas concentraciones humanas del

-mundo en el Ruhr.

La geomorfologia y el clima del pais hacen que
las tierras bajas del Norte y los Prealpes pre-
senten muy importantes napas de aguas fredti-
cas aluvionales, mientras que las montaias del
centro y los Alpes reciben fuertes precipita-
ciones. Los recursos hidricos del pais son relati-
vamente importantes: 162 km® por afio {pero

sélo 2.000 m*/habitante/afio).

Las extracciones actuales, 48 km®/afio, no
representan nada mds que 30% de los recur-
sos: 18% para el enfriamiento de las centrales
eléctricas, 7% para la industria, 4% para el
abastecimiento hidrico de las redes publicas y
1% para la agricultura. Con respecto a las
demandas de aguaq, la evolucién més notable
comprobada desde el decenio del 70 ha sido
la desconexién entre el consumo de agua y el
crecimiento econémico. Llas extracciones
industriales de las redes poblicas han dismi-
nuido en un tercio. Los ramos industriales més
consumidores y contaminadores, como la
industria quimica, la pasta de papel, la meta-
lurgia y el textil, redujeron sustancialmente sus
necesidades reciclando el agua y aplicando
técnicas avanzadas de depuracion para dismi-
nuir su contaminacién.

El consumo hogarefio y el de las pequefias
empresas abastecidas por las redes publicas se
mantuvieron estables durante el decenio de
1980. A partir de 1990 se advierte une ten-
dencia ligera a la baja, llegandose incluso a
138 |/hab/dia en 1992, durante el "verano
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del siglo". Esta evolucién desmiente las proyec-
ciones oficiales efectuadas en los afios del 70
por diversas instituciones, que preveian deman-
das del orden de 180 I/hab/dia hacia media-
dos del decenio del 90 y de 200 |/hab/dia en
el afio 2.000. Las empresas de distribucién pre-
vén que esta fendencia se mantendré en el futu-
ro. (En lo que concierne a la demanda en
Inglaterra y el Pais de Gales, las empresas
britanicas formulan previsiones similares.)

Término medio, para el conjunto de Alemania,
el abastecimiento de agua potable proviene en
un 70% de las aguas fredticas y en 30% de las
de superficie (la proporcién es exactamente la
inversa en Inglaterra); de ahi la importancia asi-
gnada a la proteccién de las napas acuiferas
contra la contaminacién y al desarrollo de tec-
nologias de recarga artificial de esas napas
para el tratamiento de las aguas. Esta propor-
cién, que es un promedio nacional, varia de un
Land a ofro. En Sajonia y Renania del Norte-
Westfalia, el porcentaje de aguas superficiales
es de 60%, aproximadamente, mientras que
Hamburgo y Schleswig-Holstein cubren sus
necesidades de agua potable casi en 100% con
aguas fredticas.

Los rasgos esenciales que caracterizan la admi-
nistracion del agua en Alemania son el sistema
federal y el principio de subsidiariedad.

Excepto el Ruhr, que ha servido de modelo a las
agencias de cuenca francesas, Alemania no ha
elegido la gestion por cuenca-vertiente. En el
marco del federalismo y de la subsidiariedad,
los responsables de la administracién del recur-
so natural son los 16 Lander. Estos, sin embar-
go, han creado estructuras de cooperacién
entre ellos para coordinar la administracién de
las grandes cuencas-vertientes.

El gobierno federal conserva, pese a todo,
misiones de intervencién en el dominio del
agua. Estd encargado, en particular, de la apli-
cacién de la ley federal de gestion del agua de
1957, un marco juridico comin a todos los

28 (estion del agua per cuencas

Lander, y de la ley sobre las Canones de conta-
minacién de 1976, la cual creé una incitacién
econdémica a reducir los desechos contami-
nantes, asi como financiaciones destinadas a la
proteccién de los recursos hidricos.

Los Lénder aplican las leyes federales, y en oca-
siones las refuerzan. Se encargan de la policia
de las aguas y administran el mecanismo incita-
tivo de las Canones de contaminacién, Canones
que deben pagar los contaminadores finales.
Los fondos tienen que volverse a afectar al mejo-
ramiento de la calidad de las aguas; la ley
beneficia asi, directa o indirectamente, a los
que pagan.

La gestién del agua estd integrada por entero en
los problemas de proteccién del medio ambien-
te. La mayor parte de los Lénder han creado asi
Canones de extraccién que sirven, en parte,
para indemnizar a los agricultores por las
restricciones impuestas en las zonas de protec-
cién de las aguas fredticas, y en parte para sub-
vencionar las utilizaciones econémicas del
agua. Estas Canones infervienen como comple-
mento de un sistema de permisos aplicado a
todas las utilizaciones del agua.

La experiencia de quince afios de aplicacién del
sistema de las Canones permite poner de mani-
fiesto los puntos positivos siguientes:

% el sistema aporta a los ministerios del medio
ambiente de los Lander los recursos financieros
necesarios para dotarse de personal y poner en
practica las moltiples actividades de gestion del
agua, particularmente en el dominio del didlo-
go y de la comunicacién entre la administracion
y los usuarios;

# el sistema obliga a las autoridades a desar-
rollar las bases de datos y mantener al dia la
informacién sobre los recursos, las extracciones
y los desechos, para poder aplicar correcta-
mente los reglamentos y, al mismo tiempo,
explorar el potencial de economia del agua y
de reduccion de la contaminacién.



RecuAbro 3

La gestion integrada del agua en la cuenca del Ruhr

Es sabido que el modelo francés de las agencias de cuenca se inspira ampliamente del sistema del Ruhr.
Podria ser interesante revisitar rapidamente ese sitio privilegiado de la gestion integrada del agua por
cuenca.

La cuenca del Ruhr, con una superficie relativamente reducida {4.488 km2), estd situada en el Land de
Renania del Norte-Westfalia, el mas industrializado de los 16 Lander alemanes. Con 16,7 millones de
habitantes, su poblacién representa 20% de la poblacion total del pais. Las extracciones de agua de las
alrededor de 10.000 empresas industriales de diversos tamafios se elevan a 5.100 millones de m3 por
afio.

La mas fuerte concentracién industrial de Renania del Norte-Westfalia se encuentra en el distrito mun-
dialmente conocido como distrito del Ruhr. Desde comienzos del siglo, el Ruhr, que es sélo un afluente del
Rin, se transformé en una verdadera cloaca a cielo abierto. Los problemas de carencia de agua, de
contaminacién y de salud publica motivaron asi la creacién, en 1913, de dos asociaciones, la
Ruhrverband y la Ruhrtalsperrenverein, organismos auténomos, responsables de la gestion del agua en
la cuenca por la calidad y, respectivamente, la cantidad. Su creacién se fundaba en varios principios
claves. El primero es que todos los interesados (usuarios, contaminadores, comunidades locales, empre-
sas industriales y comerciales) forman parte de esos organismos y que la politica de las aguas de la cuen-
ca estd determinada por una "Asamblea de asociados”, que es una suerte de "Parlamento del agua". El
segundo principio es que las asociaciones utilizan los instrumentos econémicos para financiar las inver-
siones y la gestién del agua de la cuenca. Otro principio, ligado a los dos primeros, es que los objetivos
de calidad deben resultar de un andlisis costos-beneficios de los diferentes mejoramientos.

En 1990 las dos asociaciones se fusionaron en una sola Ruhrverband. El sistema se ha extendido a otras
zonas industriales de Renania del Norte-Westfalia, donde se han creado otras diez asociaciones simi-
lares a la Ruhrverband. En el resto de Alemania no se ha reproducido el modelo, pero las agencias de
cuenca francesas adoptaron el enfoque, como es sabido, en 1964.

Actualmente, a partir de los recursos del Ruhr de 75 m3/s {reducidos a 4 m3/s en estiaje), se foman 20
m3/s para el abastecimiento, con la mitad, aproximadamente, consumida y exportada hacia las cuen-
cas vecinas. La Ruhrverband ha construido asi un sistema de embalses con una capacidad total de 474
millones de m3, lo que permite garantir un caudal bésico de 15m3/s. La demanda industrial disminuyé
durante el Gltimo decenio gracias al reciclado. La poblacién de la cuenca se ha estabilizado, asimismo.

El programa de mejoramiento de la calidad de las aguas sigue siendo ambicioso, ya que la Ruhrverband
prevé una inversién anual de 250 millones de DM para los doce afios préximos.

Fuente : Detlef R. Albrecht y John Briscoe, 1995.
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Conforme a la tradicién alemana, los servicios
de agua y de saneamiento incumben a los
municipios. El agua es distribuida por éstos,
bajo formas diferentes: a) empresas pertene-
cientes al municipio y administradas directa-
mente por él, en el marco de la administracion
general; b) empresas municipales operadas por
el municipio como entes auténomos -el modelo
Stadiwerke-; c) empresas cuya propiedad es
conservada por el municipio, pero que operan
bajo la ley de sociedades privadas; y d) el
arriendo. El modelo més difundido es el de
Stadtwerke, caracterizado por su integracién
transversal ya que la empresa puede adminis-
trar tanto el agua como el gas, la electricidad y
los trasportes piblicos. En cuanto al saneamien-
to, la opcién mas corriente es la de la gestion
directa por el municipio.

La competencia y el profesionalismo de las auto-
ridades municipales alemanas han permitido a
los servicios de agua y saneamiento proporcio-
nar a los usuarios un servicio de gran calidad,
basado a menudo en tecnologias de vanguar-
dia. Como contrapartida, pareceria que lo
atencién prestada a la reduccién de costos no es
su punto fuerte. De ahi que el precio del agua
sea uno de los més elevados del mundo.

Si debiéramos caracterizar lo esencial del siste-
ma aleman, tal como podria servir de modelo a
" ofros paises, retendriamos:

s desde el punto de vista institucional, el fede-
ralismo y la subsidiariedad. La responsabilidad
de la proteccion y de la gestién de los recursos
hidricos es dejada asi a los Lénder, que a su vez
confian la administracién de los servicios de
agua y de saneamiento a las colectividades
locales, conservando solamente el control de su
eficacia ;

% la competencia, el profesionalismo y el prag-
matismo de las autoridades comunales y muni-
cipales que permiten al principio de subsidiarie-
dad, por lo demas, desarrollarse plenamente.
Esa competencia es apoyada por una fuerte
cooperacién de los expertos, agrupados en
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poderosas asociaciones técnicas y cientificas
que han permitido a la tecnologia alemana del
agua situarse a la vanguardia del progreso.

Puede suponerse que muchos municipios en el
mundo podrian ser tentados por la experiencia
alemana de la administracion directa de los ser-
vicios urbanos, y entre ellos el agua y el sanea-
miento. En este caso, deberian tomar en consi-
deracién no sélo el nivel de profesionalismo de
sus servicios municipales sino, igualmente, el
hecho de que el modelo aleman funciona en un
contexto federal y de subsidiariedad efectiva.



PRESENTACION DE LOS CASOS Y ANALISIS COMPARATIVO

Como sefialamos en la introduccién, este estu-
dio tiene como objeto 9 casos, de los cuales 2
en América Central, 2 en América del Sur, 3 en
Europa Oriental, 1 en Asia y 1 en Africa. las
monografias de los casos estudiados figuran en
un anexo.

En las secciones que siguen se presenta un resu-
men de los casos, en el que se examinan los ele-
mentos esenciales de esas operaciones, vale decir:

# los objetivos,
# las estructuras creadas,
# los medios de accién, incluido
el financiamiento,
4y los primeros resultados obtenidos.

A continuacion, siguiendo las directivas de la
Academia, se establece un paralelo entre esos
resultados y los de los cuatro paises europeos a
fin de poner de manifiesto las tendencias nue-
vas, los problemas eventuales encontrados y las
rectificaciones deseables.

Se puede sefdlar desde ahora que se trata en
todos los casos de operaciones en curso de pre-
paracién o de realizacién, algunas bien ade-
lantadas, otras atn en proyecto. Los resultados
sélo pueden ser preliminares o provisorios. Su
comparacién con los obtenidos por los sistemas
europeos implantados, término medio, desde
hace algunos decenios, no podria ir més alla de
eventuales similitudes (o diferencias) en las
orientaciones generales y las opciones de base.

LAS MOTIVACIONES Y LOS OBJETIVOS

Bajo la presién de una degradacién acelerada
del medio ambiente y de mayores exigencias de
parte de una poblacién cuyo nivel de vida ha
aumentado, diversos paises comenzaron a
transformar sus sistemas de gestion de los recur-
sos hidricos (a menudo con la asistencia de la
cooperacién francesa). La motivacién politica

que condujo a esa reforma consistié, en térmi-
nos generales, en la incapacidad de un centra-
lismo estatal de dominar la complejidad inhe-
rente a la gestion de los recursos hidricos.

Los objetivos a largo plazo proclamados en los
casos que examinamos son similares: detener la
degradacién del medio ambiente y restaurar lo
mas rapidamente posible la calidad de las
aguas, con miras a un desarrollo durable. Lo
mas frecuente es que los obijetivos fijados para
la cuenca hidrogréfica de que se trata se inser-
ten en el marco nacional de una gestion inte-
grada de los ecosistemas acudticos y de protec-
cién del medio ambiente, marco definido, a su
vez, por una ley sobre dicho medio. Para alcan-
zar los objetivos fijados, los paises han aplica-
do a menudo los principios que garantizaron el
éxito del sistema francés: descentralizacién,
concertacién y aseguramiento de la financia-
cién. En funcién del contexto local y especifico
de cada pais, la via seguida y la progresién en
ella presentan variantes, pero el denominador
comin es la voluntad de crear comités de cuen-
ca y lvego agencias de cuenca.

LA CUENCA LERMA-CHAPALA (MEXICO)

La cuenca Lerma-Chapala estd situada practica-
mente en el centro de México; la constituye la
cuenca del rio Lerma, que desemboca en el lago
Chapala, la mayor superficie de aguas calmas
del pais. Cinco estados de la federacién com-
parten esa cuenca hidrogréfica : Guanajuato,
Jdlisco, México, Michoacan y Querétaro. Con
una superficie de 48.215 km?, la cuenca Lerma-
Chapala representa menos de 2,5% de la super-
ficie total de México. El recurso hidrico dispo-
nible de la cuenca corresponde a 1% del mexi-
cano. En contrapartida, se concentra en la
cuenca mas de 11% de la poblacién nacional, o
sea 10 millones de habitantes; mas de 13% de
la superficie irrigada del pais, es decir cerca de
0,8 millones de hectareas, y el tercio de su pro-
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duccién industrial. La cuenca, por afadidura,
contribuye con sus recursos al abastecimiento
de agua potable de las dos éreas metropolita-
nas mas importantes, México y Guadalajara.

La cuenca Lerma-Chapala ostenta el triste récor
de ser la méas contaminada del pais, si se
exceptia el valle de México.

Fue la Comisién Nacional del Agua (CNA), la
todopoderosa institucién federal responsable de
la gestion de los recursos hidricos nacionales, el
organismo que adopté la iniciativa de una
concertacién entre los cinco estados que compar-
ten la cuenca Lerma-Chapala. Su resultado, en
abril de 1989, consistié en un acverdo de coor-
dinacién, calificado de histérico, destinado a eje-
cutar un programa conjunto de gestion de los
recursos hidricos y de saneamiento de la cuenca.

En setiembre del mismo afio se constituyd, con la
findlidad de controlar y evaluar las actividades
del programa, un Consejo Consultivo que prefi-
guraba el futuro consejo (o comité) de cuenca.
Forman parte del consejo los representantes de
los departamentos ministeriales del ejecutivo
federal, coparticipes en la gestion del agua del
pais, los representantes de los gobiernos de los
cinco estados y los de fres empresas nacionales
que son grandes usuarias del agua de la cuenca.

En agosto de 1990 se formé un Grupo de
Trabajo Técnico para evaluar anualmente las
disponibilidades hidricas de la cuenca y velar
por su distribucién entre los usuarios. Se
concluyé un acuerdo complementario con miras
a garantir los medios financieros necesarios
para el programa, y en particular los destinados
a la operacién y mantenimiento de las esta-
ciones de depuracién.

En virtud de la nueva Ley de los Aguas Nacionales
de diciembre de 1992, el Consejo Consultivo se
transformé oficialmente en Consejo de la Cuenca
Lerma-Chapala. Este decidié ampliar la represen-
tacién, incitando a todos los usuarios de agua de
la cuenca a agruparse en una asamblea de los
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usuarios, la cual designard sus representantes en
el consejo. Mientras que el programa de gestion
se amplié para incluir, entre ofros, el grave pro-
blema de los napas acuiferas de la cuencq,
sobreexplotadas, se instituyé un grupo de trabajo
permanente que funciona como una direccion téc-
nica de la futura agencia de cuenca.

La "politica de paso a paso” seguida por la CNA
en la cuenca Lerma-Chapala, que recuerda los
comienzos de las agencias de cuenca en Francia,
ha rendido sus frutos. Desde el punto de vista téc-
nico, la calidad de las aguas del lago Chapala,
indicador simbolo del medio ambiente de la
cuenca, ha mejorado netamente. Desde el punto
de vista institucional, el Consejo de la Cuenca
Lerma-Chapala ha rebasado el estadio de expe-
riencia piloto para entrar en la etapa de consoli-
dacién y de maduracién. La consolidacién se
apoya en el marco legal de la Ley de las Aguas
Nacionales, de 1992, y, en el terreno practico, en
la creacién sucesiva de los consejos del rio Bravo
en 1994 y del valle de México en 1995. Més
recienfemente, la Comisién Nacional del Agua
modificé la division del pais: de 6 regiones
hidrolégicas se pasé a 13 cuencas hidrograficas.
Con la cooperacién del Banco Mundial, se ha
puesto en prdctica un programa para moderni-
zar la gestién de los recursos hidricos, programa
que incluye la instalaeién o la consolidacion de
consejos de cuenca en todas las cuencas.

Subsiste, empero, un problema legal y financie-
ro mayor, el cual debe resolverse a fin de que los
consejos de cuenca puedan funcionar con cierta
autonomia y que los usuarios contribuyan plena-
mente al esfuerzo financiero necesario para la
restauracion y proteccion de los recursos hidri-
cos de sus cuencas. Seria necesario enmendar la
Ley Federal de Derechos de 1982 para que los
fondos recaudados en concepto de Canones de
extraccion y confaminacién se afecten a los
consejos de cuenca y puedan servir a la gestion
y mejoramiento de los recursos naturales de
cada cuenca. Es lo que reclaman los usuarios y
en lo que trabajan activamente los responsables
de la gestion de recursos hidricos del pais.



EL RiO GRANDE DE TARCOLES (COSTA RICA)

La cuenca del rio Grande de Tarcoles, con
2.200 km?, sélo representa 4,3% de la superfi-
cie total del pais, pero alberga actualmente 1,7
millones de habitantes (55% de la poblacion
nacional), o sea una densidad de 780 hab/km?.
La cuenca concentra los mayores centros urba-
nos del pais, entre ellos la capital San José, y
dos tercios de las actividades de los sectores de
la industria y los servicios.

Es de lejos la cuenca mas importante del pais.
La més contaminada, asimismo. El café, cultiva-
do en unas 57.000 hectareas y tratado por via
homeda, constituye una carga de contamina-
cién evaluada en 3 millones equivalentes/habi-
tantes. A ésta se agregan los efluentes domésti-
cos e industriales no tratados y vertidos directa-
mente en las corrientes fluviales. La fauna y la
flora naturales han desaparecido del Grande de
Tarcoles en la Gran Area Metropolitana de San
José. No se han clasificado de manera sistema-
tica las aguas de la cuenca, ya que los datos
son, en su mayor parte, aislados y fragmenta-
rios. De todas maneras, la degradacion de los
cursos fluviales y del medio ambiente es tan
manifiesta, y los origenes del fenémeno tan
reconocidos, que existe un consenso general en
cuanto a la urgencia de las medidas a adoptar
para restaurar el medio natural de la cuenca.

El proceso de concertacién con miras a una ges-
tién racional de los recursos hidricos y a la res-
tauracién del medio ambiente en la cuenca
comenzé en 1991. Muy rapidamente se llegé a
la conclusién de que no se podria restaurar el
Grande de Tarcoles sin implicar a los interesa-
dos en su conjunto.

En agosto de 1992, bajo el auspicio de una
autoridad local (el municipio de San José) y con
el apoyo, entre ofros, de la Federacion Mundial
de Ciudades Unidas a través de su programa
Ciudagua, se reunié un seminario para analizar
la problematica del Grande de Tarcoles. En el
mismo participaron representantes de los 35

municipios que forman parte de la cuenca, de
15 instituciones gubernamentales y de 10 orga-

. nismos profesionales y sindicales. El seminario

adopté diferentes recomendaciones sobre la
urgencia de las medidas a tomar en salvaguar-
dia de "la cuenca mas importante del pais".
Entre las recomendaciones, la méas notable fue
la de crear una agencia de cuenca o entidad
permanente de coordinacién, destinada a sal-

* vaguardar la cuenca y administrar de manera

racional sus recursos naturales, y en particular
los hidricos. Se instituyé un comité de vigilancia,
especialmente encargado de esa tarea.

En mayo de 1993, por decreto ejecutivo del
Ministerio de Recursos Naturales, de la Energia
y de las Minas (MIRENEM), se creé la Comision
Coordinadora de la Cuenca. Dicha comisién
esta formada por la representacién de 21 insti-
tuciones municipales, gubernamentales y socio-
profesionales. Se constituyé una célula perma-
nente que podria prefigurar el nicleo de una
futura agencia de cuenca. La comisién elaboréd
recientemente un proyecto de gestién integrada
de los recursos naturales de la cuenca, con un
costo estimado de 372 millones de délares esta-
dounidenses, que fue presentado al BID para su
financiacién. Las principales facetas del proyec-
to incluyen la rehabilitacion de las tierras degra-
dadas, la lucha contra la contaminacién de las
aguas, la mejora del abastecimiento de agua
potable y el acondicionamiento del territorio.

Durante la fase de concertacién, el aporte de la
cooperacién internacional fue relativamente
marginal desde el punto de vista financiero.
Pero su impacto ha sido decisivo para hacer
avanzar las ideas y los conceptos. Como lo
sefiala la Comisién Coordinadora, "la
Federacién Mundial de Ciudades Unidas contri-
buyé a financiar la organizacién de varios
seminarios Y, esto es quizds lo mas importante,
facilité el establecimiento de las relaciones con
la Agencia del Agua Sena-Normandia,
Francia, cuyo director de relaciones internacio-
nales efectué diversas misiones de apoyo y de
formacién para la comisién".
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Parece ser que con la creacién de la Comision
Coordinadora en 1993, el rioc Grande de
Tarcoles dio el paso decisivo hacia la gestion de
los recursos hidricos de la cuenca por concerta-
cién y consenso enfre todos los interesados. El
cambio de gobierno, de resultas de las elec-
ciones generales de 1994, habria podido hacer
temer cierto frenado del impulso inicial. De
hecho, el estado se sumé répidamente al ele-
mento motor que hasta entonces estaba consti-
tuido sélo por el municipio de San José: sostuvo
la creacion de la comisién y facilité luego su
funcionamiento, proporcionandole medios en
personal y en material.

El proyecto de Gestion Integral de los Recursos
Naturales, presentado al BID para su finan-
ciamiento, pondra a disposicion de la comi-
sién, si es aprobado, medios financieros
considerables que le permitiran desarrollar
sus actividades durante unos doce afios. La
urgencia de la salvaguardia y restauracién
del medio ambiente en la cuenca podria justi-
ficar un financiamiento masivo por el presu-
puesto del estado y una financiacion externa.
Pero, en contrapartida, el proyecto compor-
taria un riesgo de deriva hacia una situacién
en la que los beneficiarios y los coparticipes
no se sentirian mas implicados en la gestién
de la cuenca. Lo que pondria en tela de juicio
la viabilidad del proyecto a largo plazo. El
BID ha reclamado, con razén, que el proyec-
to propuesto sea afinado y sostenido por un

estudio de factibilidad.
EL RiO DOCE

En 1989 la principal autoridad federal encar-
gada de la gestion de los recursos hidricos, la
Direccion Nacional de las Aguas y de la
Energia (DNAEE) del Ministerio de Minas y de
la Energia de Brasil, concerté un acverdo de
cooperacién con Francia (Ministerio de los
Bienes de Equipamiento) sobre el tema de la
gestion integrada de las cuencas hidrogréficas.
Se eligi6 como cuenca piloto el rio Doce
(Projeto Rio Doce).
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El rio Doce se encuentra en el sudeste de Brasil,
en los estados de Minas Gerais y Espirito Santo.
La superficie de la cuenca-vertiente es de
83.400 km?, repartidos en 86% y 14%, respecti-
vamente, entre esos dos estados. La poblacion
total de la cuenca se elevaba, en 1990, a 2,8 mil-
lones de habitantes, con 82% en Minas Gerais y
18% en Espirito Santo, y una distribucion casi
igual entre poblacién urbana y poblacién rural.

Las actividades econémicas de la cuenca com-
prenden: la agriculiura de tipo extensivo, que
aplica métodos tradicionales de bajo rendimien-
to; las actividades mineras, con el "Cuadrilatero
Ferroso", especialmente, productor de mas de
60% del mineral de hierro de Brasil; y la side-
rurgia, cuyas cuatro empresas principales pro-
ducen 6 millones de toneladas de acero por afio.

Las tomas de agua para necesidades de natu-
ralezas diferentes (unos 30 m*/s en total) son
relativamente modestas en relacion con el flujo
de las aguas, incluso en periodos de estiaje
(varios cientos de m*/s). El medio ambiente de
la cuenca, sin embargo, ha pagado un pesado
tributo al desarrollo econémico de la regién. En
el estado de Minas Gerais se ha destruido mas
del 90% de la selva tropical a fin de producir
carbén destinado a la siderurgia, o para hacer
lugar a las tierras agricolas.

La primera fase del Projefo Rio Doce permitié
formular un diagnéstico detallado respecio a la
calidad de las aguas de la cuenca y sobre las
causas de su degradacién. Se realizé una inver-
sién masiva a fin de colmar las lagunas en los
datos sobre la calidad de las aguas y los ori-
genes de la contaminacién. La cuenca del Doce
se ha convertido en una de las mejor estudiadas
de Brasil. La contaminacién bacteriolégica de la
mayor parte de los cursos fluviales de la cuenca
muestra que serd necesario emprender impor-
tantes trabajos de saneamiento. Los impactos
localizados de la contaminacién industrial pue-
den ser muy importantes, particularmente en dos
sectores con fuerte densidad de la poblacién, la
cuenca del Piracicaba y el Doce medio, donde el



uso doméstico de las aguas superficiales se ha
vuelto decididamente muy riesgoso. Las fuentes
de contaminacién difusa comprenden en primer
lugar las actividades clandestinas de lavado de
oro (garimpo) que producen desechos mercu-
riales de amplitud desconocida. Existen ademas
pequefias destilerias de alcohol que representan
una fuente importante de material oxidable.

Durante la segunda fase del proyecto, la prepa-
racién de un plan director de la cuenca (equi-
valente al SDAGE) permitié definir las priori-
dades de accién integrada a la escala de la
cuenca. Se estudiaron a continuacién nuevos
mecanismos de financiamiento y se realizaron
diversas simulaciones financieras, adopténdose
como hipétesis que era aplicable una ley del
agua similar a la francesa. Esos andlisis mos-
traron que tal sistema de gestién, inspirado del
"modelo francés", seria financieramente viable
y permitiria alcanzar los objetivos de control de
la contaminacién y de preservacion del medio
ambiente, respetando las condiciones socio-
econémicas de la cuenca. La ausencia de una
ley que modifique las reglas de gestion del
agua, empero, no ha permitido que se pongan
en practica esas hipétesis de trabajo. Sin
embargo, entre el fin del proyecto (mayo de
1992) y la presentacién del informe final, las
autoridades brasilefias han adoptado ya cierto
nomero de medidas preliminares, de orden poli-
tico, importantes para la cuenca:

» Aprobacion de las lineas directivas del Plan
del Estado por la Comision de Politica del
Medio Ambiente del Estado de Minas Gerais;

# Creacién por el Ministerio de Minas y de la
Energia, en marzo de 1993, de la Comision de
los Estudios Integrados de la Cuenca del Rio
Doce y del Grupo Coordinador de la Comisién,
los que incluyen representantes  del
Secretariado de la Energia, de la DNAEE y de
los estados de Minas Gerais y de Espirito Santo;

% y creacién de una "Agencia Técnica de
Cuenca" a fin de proseguir la observacién de la
calidad de las aguas.

¢ Alain Cadiou, Rapport de mission, mayo de 1995.

Los resultados del Projeto Rio Doce han sido tan
alentadores que desde agosto de 1989 la
DNAEE presenté a Francia un pedido de exten-
sion del estudio del rio Doce a la cuenca del
Paraiba do Sul. En diciembre de 1991 se firmé el
acverdo de cooperacion franco-brasilefio que
oficializa el Projeto Paraiba do Sul, y dicho
proyecto comenzé a aplicarse en enero de 1992,

EL RiO BIOBIO (CHILE)

Chile es uno de los raros paises del mundo en el
cual, con arreglo al Cédigo del Agua de 1981,
se reconoce el derecho de uso del agua como
un derecho de propiedad, negociable de mane-
ra completamente libre en el mercado al igual
que cualquier ofro bien o servicio. Se supone
que la ley del mercado regula el sector automa-
ticamente y de la mejor manera.

En la practica, en lo que respecta a la cuenca
del Biobio (superficie : 24.220 km?) -que dispo-
ne de un caudal medio tres veces superior al del
Sena para una poblacién 17 veces menor y un
tejido industrial mucho mas reducido-,* se plan-
tean serios problemas de calidad de las aguas
y de degradacién del medio ambiente.

Tomando nota de los disfuncionamientos y blo-
queos, las autoridades chilenas comenzaron, a
principios del decenio de 1990, a orientar la
gestion de los recursos hidricos del pais hacia la
estructura por cuencas. En setiembre de 1993,
la Direccién General de Aguas (DGA) del
Ministerio de Obras Pablicas lanzé un proyecto
de estudio con miras a la formacién de la
Corporacién de la Cuenca del Biobio, que fue
elegida como cuenca piloto. El proyecto ha reci-
bido la asistencia del Banco Mundial y de la
Cooperacion francesa.

El estudio propone una estructura de organiza-
cién con una asamblea de cuenca y una corpo-
racién de cuenca, equivalentes al comité y a la
agencia de cuenca en Francia. La estrategia de
financiacién se basa sobre el principio usuario-
contaminador/pagador, a fin de velar por la
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viabilidad de la corporacién. El costo y la finan-
ciacién de las acciones propuestas han sido
definidos por simulaciones sobre un modelo
desarrollado por una oficina de estudios france-
sa. Se ha sometido al Congreso Nacional un
proyecto de ley que modifica el Cédigo del
Agua de 1981, permitiendo la creacién de cor-
poraciones de cuenca.

Las propuestas de crear corporaciones de cuen-
ca, a fin de administrar de manera racional los
recursos hidricos y proteger el medio ambiente
en Chile, se presentan en un momento particu-
larmente favorable. Existe un consenso general
con respecto a la necesidad de una gestion inte-
grada y descentralizada de los recursos hidricos,
con una participacién efectiva de todos los inter-
esados. Si bien la creacién de corporaciones de
cuencas exige que se retoque el Coédigo del
Agua de 1981, la misma entra perfeciamente en
el marco de los principios que distinguen la poli-
tica ambiental fijada por la Ley de Base del
Medio Ambiente, adoptada en marzo de 1994.

Pero el movimiento de descentralizacién, e inclu-
so de desconcentracién, aunque se ubique dentro
de una corriente historica de didlogo y de
consenso entre el estado y la sociedad civil,
debera todavia materializarse. El sector del agua
podria situarse a la vanguardia del movimiento.

EL RIO BRANTAS (INDONESIA)

En Indonesia, la gestion del agua estd fraccio-
nada, tradicionalmente, entre diversos ministe-
rios: el de Obras Publicas, en cuanto ordenador,
en lo que se refiere a la cantidad; los del Medio
Ambiente, la Salud Péblica y la Industria en lo
que respecta a las normas, la calidad y los
desechos. El presupuesto estatal, las ayudas
internacionales y bilaterales y las Canones
sobre el consumo del agua financian las
acciones de proteccion del medio ambiente.

De 1986 a 1989, en el marco de la cooperacién
franco-indonesia (Ministerio de los Bienes de
Equipamiento y Ministerio de Obras Publicas,
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respectivamente), se lanzé una operacién piloto
sobre la cuenca del Brantas, con miras a una
gestion integrada de los recursos hidricos. Se
trata de una cuenca de 12.000 km? poblada por
14 millones de habitantes, con Surabaya, la
segunda ciudad del pais (4 millones de habi-
tantes) y muchas industrias contaminantes
{papelerias, curtiembres, agroalimentarias).

Se ha instaurado un sistema de gestion que
incluye: el observatorio del medio ambiente, el
control de las fuentes de contaminacién, un cen-
tro de datos dotado de un SIG y un plan direc-
tor de gestion de los recursos y de lucha contra
la contaminacién. Para concretar la gestién a
través de estructuras descentralizadas, a la
escala de las cuencas, el gobierno creé en
1990, por decreto presidencial y para la cuen-
ca del Brantas, la primera "Empresa Poblica de
Servicio de las Aguas" (Perum Jasa Tirta - PJT),
establecimiento poblico colocade bajo la tutela
del Ministerio de Obras Piblicas. Su misién
consiste en practicar la gestién de los recursos
hidricos de la cuenca, asi como el manteni-
miento y funcionamiento de las obras hidrauli-
cas. PJT constituye una trasposicion del sistema
de agencia de cuenca, adaptado al entorno
socio-politico indonesio. En 1991 se instaurd un
sistema de Canones de utilizacién, y se proyec-
ta crear un arancel por la contaminacién.

La experiencia del Perusahaan Jasa Tirta de
Brantas ha incitado al gobierno indonesio a
extenderla, con la colaboracién del Banco
Mundial, a otras seis cuencas, entre las cuales
la de Jakarta (7.200 km?, 14 millones de
habitantes).

Los problemas de degradacion de los recursos
hidricos son todavia inmensos, particularmente
en la isla de Java. No obstante, con la cuenca
del rio Brantas, en la cual se han afirmado los
principios basicos de la gestién integrada por
cuenca, del valor econémico del agua y del
usuario/pagador, se ha dado un paso impor-
tante, y ello parece permitir que se entrevean
perspectivas alentadoras.



EL TOM (RUSIA)

En Rusia, los problemas ambientales -largo
tiempo descuidados bajo el régimen de la ex-
URSS- comenzaron a preocupar a las autori-
dades y a la opinién piblica desde comienzos
del decenio de 1990. En 1992 el Comité
Federal del Agua (Roskomvod) y el Ministerio
francés del Medio Ambiente concertaron un
acverdo de cooperacién por el cudl Francia
aporta una asistencia técnica e institucional
para una operacién piloto de reforma del siste-
ma de gestion de las aguas en Rusia. Consistiria
ésta en adaptar el sistema de gestién francés al
contexto ruso en el marco de una cuenca piloto,
y para ello se ha escogido el rio Tom.

El Tom, afluente de la margen derecha del Ob,
arrastra las aguas de una cuenca-vertiente de casi
70.000 km2. El rio atraviesa dos oblasti {regiones
administrativas) : el oblast de Kemerovo, con una
poblacion de 3.157.000 habitantes (cuya capital,
del mismo nombre, tiene 513.000 moradores) y
el oblast de Tomsk, con una poblacién de
1.000.600 habitantes (la capital, del mismo
nombre, cuenta con 496.000 vecinos).

El oblast de Kemerovo se encuentra en el centro
de la cuenca carbonifera y siderirgica de
Kuznetsk, cuyo desarrollo data de comienzos del
decenio de 1930. El oblast de Kemerovo es, de
esta suerte, la verdadera y Gnica regién urbana
e industrial de Siberia; cuenta con 19 ciudades
de mas de 25.000 habitantes, y entre ellas 7 con
mas de 100.000. La produccién de carbén se
elevd, en 1992, a 109 millones de toneladas, o
sea el fercio de la produccién rusa. Sélo repre-
senta, sin embargo, una fraccién infima de la
reserva total, estimada a 900.000 millones de
toneladas. La excelente calidad del mineral {més
de un tercio es coquiticable) permitié la creacién
de una poderosa siderurgia con dos combina-
dos: el KMK (combinado metalirgico de
Kuznetsk), en actividad desde 1932, y el Zap-
Sib {combinado de Siberia Occidental) inaugu-
rado en 1950. Suministran anualmente de 10 a
12 millones de toneladas de acero (25% de la

produccién rusa) y 8,5 millones de toneladas de
laminados (20% de la produccién rusa).

El oblast de Tomsk, aunque situado al margen del
Transiberiano, ha visto desarrollarse su industria,
debido a la decision de las autoridades de
convertirlo en un polo quimico y petroquimico. La
fébrica THXK produce derivados organicos, prin-
cipalmente a partir del metano que se encuenira
en los yacimientos de la region de Tomsk.

Segin el diagnéstico de los expertos occidentales,
en ocasion de misiones realizadas entre julio de
1992y junio de 1993, el origen de los problemas
ambientales de la cuenca del Tom es multiple. Se
debe, ante todo, a la industrializacién, realizada
en la urgencia de la segunda guerra y prosegui-
da durante los afios de posguerra, sin ninguna
precaucion ambiental. Por lo demds, la negligen-
cia en la proteccion del medio ambiente frajo
aparejada una pérdida gradual de la idoneidad
técnica en los diferentes dominios de la depura-
cién de las aguas y del abastecimiento en agua
de cdlidad a la poblacién. Por dltimo, un sistema
particularmente centralizador no facilita las tomas
de decisién y las intervenciones.

Un dictamen pericial profundizado sobre la
aglomeracién de Kemerovo ha mostrado que las
aguas del Tom que la abastecen estan contami-
nadas de manera crénica, situacién agravada
por frecuentes contaminaciones accidentales. Los
diferentes departamentos sanitarios y la propia
sociedad de distribucién consideran, asi, que el
agua distribuida a la poblacién no es potable.

Por la ineficiencia del sistema, la calidad del
agua suministrada y la gestion de los abonados,
se considera que el sistema de distribucion de
agua de Kemerovo es incapaz de abastecer a la
poblacién de una manera durable, en cantidad
suficiente, con una buena calidad y sin despil-
farro. En lo que concierne a la contaminacién
directa de las aguas, se ha concluido que la
solucién global a largo plazo exigiria una revi-
sion profunda de los esquemas de saneamiento
de las ciudades y de las zonas industriales.
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Para enfrentarse a los gravisimos problemas
ambientales, se han efectuado reformas institu-
cionales importantes a comienzos del decenio
de 1990. Se puede citar la creacién de un ver-
dadero Ministerio de Proteccién del Medio
Ambiente y del Comité Federal encargado de la
gestion del agua, asi como la promulgacién, en
1995, de un nuevo cédigo del agua.

En el marco de la asistencia francesa, en 1993 y
1994, se han celebrado numerosas reuniones y
sesiones de trabajo para que los actores locales
se vuelvan sensibles al principio de un nuevo sis-
tema de gestién del agua. Se han organizado,
asimismo, viajes de estudio en Francia.

En noviembre de 1994 se creé oficialmente el
Comité de Cuenca del Tom, por decisién conjun-
ta de la autoridad federal y de las autoridades
regionales. El comité, "organizacién encargada
de la direccién colectiva de los programas de
proteccién y aprovechamiento de las aguas en
la cuenca del rio Tom", tiene como misién apli-
car "una politica de inversiones destinada a
mejorar el abastecimiento de agua potable de
la poblacién, la restauracién y la proteccién de
los recursos hidricos". Se instauré igualmente
una Direccién Ejecutiva que podria prefigurar la
futura agencia de cuenca.

La Direccién Técnica ha elaborado un progra-
ma de trabajos destinado a mejorar la situacién
ecolégica de la cuenca y bosquejado un plan de
financiacién. Se trata de un programa a largo
plazo, cuyo costo total ha sido evaluado en 8,5
billones de rublos (alrededor de 950 millones de
francos franceses). Este plan requeriria una par-
ticipacién excesivamente elevada de parte de
las regiones y de las empresas. El Comité de
Cuenca ha decidido, por consiguiente, crear un
grupo de trabajo para que analice dicho plan y
le presente propuestas a fines de 1996.

A partir de una situacién en la que se descui-
daba por entero el medio ambiente, las autori-
dades rusas han instalado, apenas en algunos
afos, lo esencial de las estructuras institucio-

38 Qestion el agua per cuencas

7 World Water and Environment Engineer, marzo de 1991.

nales para reformar la gestion del agua.
Tenemos, por un lado, la creacion de los dtiles
financieros necesarios, a saber el Fondo
Ecolégico y el Fondo del Agua, instituidos por
las leyes de 1991 y 1995, y por ofro lado la
creacién de una estructura de concertaciéon y
descentralizacién en la cuenca piloto del Tom.

Pero los muy serios problemas de contamina-
cién de una zona declarada "victima de un
siniestro” desde el punto de vista ambiental,
como el oblast de Kemerovo, exigen atn, para
que se los resuelva, tiempo y muchos esfuerzos,
sobre todo financieros. Teniendo en cuenta la
situacion econémica del pais y de la region, y
en particular la de sus industrias, el programa
prioritario de trabajos destinados a mejorar y
proteger la calidad de las aguas deberia, sin
duda, recurrir al apoyo financiero exterior,
ademés de los recursos que el Fondo Ecolégico
y el Fondo del Agua podrian comprometer.

EL DEPARTAMENTO DE BARANYA (HUNGRIA)

Durante una entrevista concedida a la revista
World Water and Environmental Engineer, en
1991, el ministro del medio ambiente de
Hungria confié al periodista Keith Hayward,
con respecto a los gastos para sacar adelante la
politica ambiental de su pais: "Es casi imposible
prever cuanto habra que invertir para poner en
marcha todos los trabajos necesarios". Como
ejemplo cit6 el estado de la red de saneamien-
to, que sélo servia a menos de la mitad de la
poblacién y de la cual apenas se trataba cor-
rectamente la décima parte de los desechos, y
agregé: "Para resolver ese problema en el
transcurso del préximo decenio habria que
consagrarle la cuarta parte del presupuesto

nacional, lo que es evidentemente irrealista".’

Alrededor de 90% del abastecimiento de agua de
la poblacion del pais es de origen fredtico, pero
sélo en 5% de las éreas de extraccion existen peri-
metros de proteccién. De ello resulta que 60% de
los sistemas de abastecimiento hidrico no respetan
las reglas de higiene y de seguridad. Las farifas



pagadas por la poblacién son, evidentemente,
muy inferiores a los costos del servicio.

Para el sector del agua y durante el periodo de
transicién entre la herencia comunista y la eco-
nomia de mercado, el gobierno hungaro ha ofor-
gado asi la prioridad a los problemas institucio-
nales y financieros, acometiendo las principales
fuentes de degradacién del medio ambiente. La
mayor debilidad del sistema actual de gestion del
agua deriva de la dicotomia adminisirativa, con
dos ministerios, de estructuras practicamente
idénticas, que operan paralelamente para ocu-
parse por separado de los aspectos cuantitativos
y cudlitativos del agua. En el plano financiero, la
politica de subvenciones, procedentes de dos fon-
dos distintos (el del agua y el del medio ambien-
te), no estd bien coordinada, por carencia de
estrategia y de criterios bien definidos.

En noviembre de 1991 se firmé un protocolo de
cooperacién bilateral, relativo al medio ambien-
te, entre Hungria (Ministerio de Trasportes) y
Francia (Ministerio del Medio Ambiente).
Conduce el programa, por cuenta del ministerio
francés del Medio Ambiente, la OIE. Dicho pro-
grama comprende dos capitulos: organizacién
institucional de la gestion del agua por cuenca
y gestion de los servicios municipales del agua
y del saneamiento. Las autoridades hingaras
eligieron como zona piloto el departamento de
Baranya, que forma parte de la zona de inter-
vencion de las direcciones regionales del agua
y del medio ambiente de Trans-Danubio sur.

El departamento de Baranya tiene una superfi-
cie de 4.400 km? y una poblacién de 415.000
habitantes. Estd constitvido por 5 comunas
urbanas con 244.000 habitantes y 297 comu-
nas rurales {de poblacién inferior a 7.000 habi-
tantes) que totalizan 171.000 habitantes. La
aglomeracién de Pécs, capital del departamen-
to, cuenta con unos 200.000 habitantes.

Segin el andlisis de los expertos de la OIE
encargados del programa de cooperacién fran-
co-hingara, las dos sociedades que se ocupan

del abastecimiento de agua y del saneamiento

. en el departamento de Baranya ejercen correc-
. tamente la gestion técnica de los servicios y estan

en condiciones de responder a las necesidades

* de desarrollo del sector. Las préacticas de gestién

comercial de las dos sociedades en lo que
concierne a la supervisién de los abonados, la
generalizacién del conteo y la consideracién de
las cargas reales con miras al cobro de los cos-

" tos, todo ello en un contexto de alza sustancial

de las tarifas, autorizada por el ministerio, per-
miten pensar que el sector ha adoptado la buena
via para alcanzar un dia el equilibrio financiero.

El proceso de descentralizacién, en vias de
concrefarse, parece orienfarse hacia un sistema
de gestion delegada. Los municipios conservarian
la responsabilidad del servicio y la propiedad de
las instalaciones, mientras que la gestién del ser-
vicio y de las obras se delegaria a sociedades. No
se ha definido ain el estatuto de éstas, pero seme-
jaria al de las sociedades privadas.

A los municipios pequefios les podria convenir
agruparse en sindicatos de comunas, a fin de
poder responder mejor a las necesidades de
desarrollo.

Para la organizacién institucional de la gestidn
del agua por cuenca, se ha simulado la constitu-
cién de un Fondo de Intervencion Regional ali-
mentado por Canones razonables sobre las
tomas y los desechos y destinado a favorecer, por
una financiacién parcial, operaciones de acondi-
cionamiento y de descontaminacién. Pareceria
que la instauracién de tal fondo permitiria cofi-
nanciar, hasta un nivel de 30%, el programa de
inversiones prioritarias previsto en el esquema de
gestion de las aguas preparado por las direc-
ciones regionales. La creacién de ese fondo es
aon, por el momento, completamente hipotética.

La instauracién de un sistema de Canones,
acompaiiada de la creacién de un Fondo de
Intervencién Regional, supone una real voluntad
politica de descentralizacién. Es por ello que, en
el marco del programa de cooperacién franco-
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® J. Mongellaz, Présentation du programme de coopération franco-hongroise
dans le domaine de I'eau. Expérience menée dans le déportement de
Baranya. ACTIM, Cologuio de gestién del ciclo del agua.

Budapest, setiembre de 1994.

hongara, "se ha comenzado asimismo una
reflexién sobre la organizacién institucional que,
en el contexto hingaro, puede servir de apoyo
para poner en practica una politica de gestién
integrada a nivel de la cuenca. Concierne esto,
en particular, a las condiciones de funciona-
miento de una Comisién Regional del Agua que
procure favorecer la coherencia de los diversos
aspectos cudlitativos y cuantitativos de la gestién
del agua, asi como cierta descentralizacién de
las decisiones, tanto técnicas como financieras."®
El enfoque propuesto permitiria soslayar, provi-
soria y elegantemente, el problema de la dico-
tomia cuantitativo-cudlitativo impuesta por la
existencia de dos ministerios, ya que la Comisién
Regional del Agua podria prefigurar un futuro
comité de cuenca. zPero existe realmente la
voluntad politica de descentralizacion?

POLONIA

Hacia fines del decenio de 1980, los problemas
del agua en Polonia eran particularmente
inquietantes. Las mas de las aldeas y alrededor
de la cuarta parte de las ciudades tenian restric-
ciones de agua permanentes o temporarias, en
afos medianos. La mitad de las civdades, inclu-
so las mas importantes, carecian de estaciones
de depuracién dignas de ese nombre.

La mayor parte de las aguas superficiales estan
fuertemente degradadas por la contaminacién
organica y los desechos industriales {contami-
naciones téxicas con metales pesados y sales).
Asi, se arrojaban al Vistula y al Oder, por diq,
unas 9.000 toneladas de sal provenientes de las
minas de carbén.

Las inversiones necesarias para resolver los pro-
blemas de contaminacién de las aguas serian
enormes. Sélo para la cuenca del Vistula se las
estimaba a varios miles de millones de délares, de
los cuales habria que dedicar algunas centenas
de millones al mero problema de la salinidad.

En ese contexto particularmente dificil el gobier-
no polaco ha definido los principios de base
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para la gestién de las aguas del pais: aplicar
realmente el principio contaminador-pagador y
crear estructuras de gestion por cuenca. Se dis-
cute en la Dieta una nueva ley de las aguas.

A fin de superar en dlguna medida los retrasos
acumulados, el gobierno polaco y las siete admi-
nisiraciones regionales de gestién de las aguas
han aplicado, desde principios del decenio de
1990, varios programas de cooperacién bilateral
y multilateral en diferentes dominios de la gestion
del agua. Se concerté, en primer lugar, el acuer-
do franco-polaco para un programa detallado
de asistencia institucional, juridica y econémica,
de asistencia técnica y de asistencia en forma-
cién. Los ofros proyectos de cooperacion con los
asociados europeos, Estados Unidos, la Unién
Europea y el Banco Mundial incluyen, en espe-
cial, el mejoramiento de la calidad de las aguas
del embalse de Goczalkowice, principal fuente
de agua potable para las aglomeraciones de
Alta Silesia; el programa de vigilancia de la cali-
dad de las aguas fredticas en la RZGW de
Katowice; la preparacién del esquema director
de gestion de las aguas en Alta Silesia; la pro-
teccion de las tomas de agua en cinco ciudades
de la RZGW de Cracovia; la construccién de
estaciones de depuracion en la RZGW de
Szczecin; la profeccion del medio ambiente en el
estuario del Leba y la laguna del Vistula.

Para hacer frente a los problemas ambientales
legados por varios decenios de régimen socia-
lista, y a la espera de la reforma legal sobre la
gestion del agua, las autoridades polacas han
iniciado el proceso de descentralizacién por
medio de acciones realizadas en concertacién
con las autoridades locales, cuya autonomia fue
restablecida por la ley de 1990. Por lo demas,
los programas de cooperacién internacional en
todas direcciones han abierto el pais a los méto-
dos occidentales de gestion del agua.

Pese a la enorme magnitud de las inversiones
que necesitaria el pais para superar el retraso
en la restauracién y proteccién de la calidad de
las aguas, la opcién politica hecha para el sec-



tor probablemente permitiria resolver, asimis-
mo, el problema del financiamiento. El tiempo
necesario dependeria ante todo del crecimiento
econdmico del pais en los afios venideros.

COTE D'IVOIRE

Por su estabilidad politica, gracias a la cual ha
disfrutado de un crecimiento econémico sosteni-
do, se consideré a Céte d'Ivoire, durante largo
tiempo, como el modelo de los paises en vias de
desarrollo de Africa Occidental. Luego de algu-
nos aos dificiles debidos a la inestabilidad de
las cotizaciones del cacao y del café y al impac-
to de la devaluacién del franco CFA, el pais ha
podido retomar el camino del crecimiento.

En el confexto de los primeros decenios de la
independencia, se consideraba el agua como
un bien social necesario a la alimentacién de la
poblacién, al aprovisionamiento del sector agri-
cola y a la industrializacién del pais. Con el
agravamiento de los problemas de recursos
hidricos, tanto en lo que concierne a la cantidad
como a la calidad, el pais estd reconsiderando
el sistema de gestion del agua.

A manera de consulias preliminares para una
eventual reforma del sistema, a fines de 1994 se
celebraron una serie de reuniones inferministe-
riales. En esta ocasién se registré la presencia,
ademés de la del primer ministro, de una docena
de ministerios que tienen cierfa vinculacién con el
sector. Agréguense las sociedades e instituciones
que operan directamente en el sector o que
dependen estrechamente de él. Las atribuciones
repartidas entre los diferentes ministerios técnicos,
la definicién insuficientemente precisa de las com-
petencias y la dilucién de las responsabilidades
no favorecen la puesta en practica de una politica
integrada del agua. Lo reciente creacién del
Ministerio del Medio Ambiente agregé un respon-
sable complementario al sector sin conferirle, no
obstante, una funcién motriz en la materia.

En 1994, de resultas de diferentes reuniones inter-
ministeriales, se puso en evidencia un amplio

* Los sefiores Lionel Renaud, subdirector de la Agencia del
Agua Rin-Mosa, y Jeon-Froncois Talec, encargado del pro-
grama "Cuencas-vertientes” en la OIE.

consenso sobre la necesidad de adoptar una ges-
tién infegrada de los recursos hidricos del pais, en
un marco juridico, reglamentario y administrativo
adecuado. Se recomienda la intervencién del esta-
do para afirmar el caréacter de patrimonio nacio-
nal de los recursos hidricos y para que intervenga
la solidaridad nacional. En enero de 1996 se cres
el Allo Comisariato de la Hidrdulica, colocado
baijo la autoridad directa del primer ministro.

La creacién del Alto Comisariato mostré la
voluntad politica del gobierno costamarfilefio de
concebir y poner en practica una nueva politica
del agua que responda a las necesidades nacio-
nales. Mas tarde la Direccién del Agua del
Ministerio de Infraestructuras Econémicas soli-
citd el apoyo del Ministerio Francés de la
Cooperacién en sus reflexiones sobre los pro-
blemas de gestién del agua en el pais. Con esa
finalidad la Oficina Internacional del Agua rea-
lizé, en marzo de 1996, una misién de peritaje’
en Abidjan.

A partir de la comprobacién sobre la situacion
actual y teniendo en cuenta las apreciaciones de
los ministerios e instituciones respectivos, la misién
de peritaje formulé proposiciones, recordando las
dos caracteristicas principales del pais :

# En la casi totalidad de las situaciones, incum-
be al estado la direccién de la obra y el proce-
so de toma de decisiones estd todavia muy cen-
tralizado. Esta situacion constituye un-freno, que
habria que aflojar, a la gestién descentralizada
por cuenca hidrogréfica.

# La policia de las aguas estd limitada dnicamen-
te a los desechos industriales. Pero una politica
incitativa de gestién por cuenca implica paralela-
mente acciones reglamentarias, a veces apre-
miantes y represivas si la necesidad se hace sentir.

Las proposiciones consisten por un lado en la
creacién de un Comité Interministerial del
Agua y, por ofro, sea la creacién de una
agencia nacional del agua, sea la de una
estructura mas descentralizada sobre tres
cuencas hidrograficas. Se ha propuesto asi-
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mismo una solucién mixta, con una organiza-
cién que concilie la politica nacional del agua
y la descentralizacién.

En el contexto actual de Céte d'Ivoire podria
parecer ambicioso, y hasta irrealista, proyectar
una gestion del agua fundada sobre una verda-
dera descentralizacién y una incitacién finan-
ciera basada en un sistema de Canones de
contaminacién y utilizacién. Hace pocos afios
hablar del agua como de un bien econémico lo
parecia, igualmente, cuando se admitia, en
nombre de las capas més destavorecidas de la
poblacién, que ese recurso debia ser considera-
do como un bien socidl.

Se ha probado ampliamente, ahora, que en los
paises en vias de desarrollo son las capas
sociales mas desfavorecidas, y en primer lugar
las mujeres y los nifios, las que pagan el alto
precio de los disfuncionamientos de una gestién
inadecuada del agua. Alio precio en términos
econdémico, sanitario, de bienestar y de equidad.

La evolucién de la gestion del agua en Cote
d’Ivoire en los afos venideros, el sistema que
adoptara el pais, los escollos encontrados y
las soluciones adoptadas podrian constituir
una suma de experiencias particularmente
inferesantes para los demas paises de la
region.

ANALISIS COMPARATIVO

Al término del estudio monogréfico de nueve
casos de reforma de los sistemas de gestion del
agua en-ofros tantos paises, repartidos en cua-
iro continentes, es posible poner de relieve las
grandes tendencias adoptadas por las autori-
dades respectivas, las principales dificultades
encontradas y las rectificaciones que seria
deseable efectuar para alcanzar los objetivos
fijados. De paso, cotejos con los principales
sistemas europeos podrian poner de manifies-
to las similitudes, o por lo menos las fuentes de
inspiracién en la manera de efectuar las refor-
mas analizadas.
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LAS GRANDES TENDENCIAS

Se admite unénimemente el principio de base
de una gestion integrada de los recursos hidri-
cos y del medio ambiente a la escala de la
cuenca-vertiente. En la mayor parte de los casos
el principio se aplica de manera estricta: los
limites del territorio de gestién son los de la
cuenca hidrogréfica. Cuando el pasaje a una
division del territorio segon la red hidrografica
exigiria una reorganizacién demasiado impor-
tante de las estructuras administrativas, lo que
podria retardar en la misma medida la reforma
del sistema de gestion del agua, se ha preferido
conservar las unidades administrativas como
unidades de gestién. Es el caso de los departa-
mentos en Hungria y de las administraciones
regionales del agua en Polonia. De hecho, en
esos dos paises, la division administrativa coin-
cide précticamente con los limites de las cuencas
o subcuencas.

Se admite igualmente, como fundamento nece-
sario para garantir la viabilidad del sistema, el
segundo principio importante que consiste en
introducir una dimensién econdmica en la ges-
tion del agua (principio contaminador-usua-
rio/pagador). Pero, en los casos estudiados, su
aplicacién es todavia muy timida, ya que en la
mayor parte de los paises a los que nos referi-
mos es necesario enmendar la ley de las aguas.
En el marco de la estructuracién de las institu-
ciones administradoras de cuenca se han reali-
zado simulaciones de aplicacién de un sistema
de Canones [rio Doce en Brasil, rio Biobio en
Chile, Baranya en Hungria). Las mismas han
mosfrado cudan eficaz es ese instrumento finan-
ciero para garantir la viabilidad de la institu-
cién. Una aplicacién de contribuciones similares
a la tasa se encuentra en Rusia (contaminacién
y utilizacién), en Indonesia (utilizacién), en
Hungria (utilizacién, con multas a la contamina-
cién) y en México (utilizacién y contaminacion).
Esos sistemas presentan problemas de aplica-
cién, que se estudiaran en la seccién sobre las
dificultades encontradas.



Entre las instituciones de gestion en vias de pre-
paracién o de implantacién, se advierte una
fuerte influencia del modelo francés, particular-
mente en América Latina y en la CEl (ex-URSS),
con estructuras equivalentes a los comités y
agencias de cuenca. Esta constatacién es pro-
bablemente afectada, en un principio, por el
hecho de que el presente estudio se efectia
sobre la base de la documentacién disponible,
proporcionada por la cooperacién francesa con
los paises referidos. Es posible que se llegara a
ofro resultado si el estudio se redlizase en
Londres, Madrid o Bonn.

Se podria igualmente atribuir esa influencia al
modelo espafiol, ya que, por un lado, desde la
ley sobre el agua de 1985, las confederaciones
hidrograficas de Espaia semejan mucho a las
agencias de cuenca francesas y, por el ofro,
cierfos paises como México y Brasil atribuyen
una gran importancia al plan hidraulico nacio-
nal y al consejo nacional del agua. En los dos
casos citados, el estado federal podria conser-
var, a través de una planificacién a escala
nacional, una coherencia a la politica del agua
del pais. Nétese que el sistema federal aleman
se limita a esquemas directores y planes de ges-
tion del agua que no recubren enteramente el
territorio nacional, pero dispone, en cambio, de
una reglamentacion federal muy estricta y extre-
madamente detallada.

En el conjunto de los ejemplos estudiados, la
concertacién con miras a una gestién descen-
tralizada se ha efectuado sin problema mayor.
A menudo es la autoridad central la que ha
tomado la iniciativa de esa concertacién
{México, Brasil, Chile, Rusia, Hungria, Polonia e
Indonesia); en algon caso aquélla ha seguido e
movimiento iniciado por una autoridad local
(Costa Rica). Entre los casos en que se ha insta-
lado en la cuenca una estructura de gestion,
Lerma-Chapala, en México, es el que ha ido
mas lejos en la descentralizacién, mientras que
en lo que se refiere al Tom, en Rusia, y dl
Brantas, en Indonesia, la nueva estructura se
asemeja mas bien a una desconcentracién, lo

que es ya un importante progreso, habida cuen-
ta del contexto histérico de los dos paises.

LAS DIFICULTADES

La principal dificultad ya verificada o previsible
es, naturalmente, de tipo financiero. Una vez
salvadas las etapas de la concertacién y la des-
centralizacién, ;cémo mantener y desarrollar el
nuevo organismo de gestién de la cuenca y
poner en ejecucion las actividades de restaura-
cion y de proteccion de los recursos hidricos y
del medio ambiente?

Las simulaciones tedricas (el rio Doce en Brasil,
el rio Biobio en Chile, Baranya en Hungria) han
mostrado que, en términos generales, los siste-
mas de Canones serian soportables para los
usuarios y los contaminadores. Pero los retrasos
acumulados en la proteccién del medio ambien-
te, que exigen inversiones masivas, obligarian a
las regiones a recurrir al presupuesio estatal,
cuando ello es posible, o a la financiacién exter-
na (rio Grande de Tarcoles, en Costa Rica).

Meéxico dispone ya de un sistema de Canones
de toma y de contaminacién similar al sistema
francés. Pero en la cuenca Lerma-Chapala su
aplicacién no es bien aceptada por los usuarios
del agua, y en particular por los contamina-
dores, porque con arreglo a la ley federal de
derechos de 1982 las recaudaciones se vierten
directamente al tesoro federal. Los usuarios se
preguntan, de esta suerte, si sus contribuciones
sirven para mejorar los recursos de su cuenca o
si se pierden en medio de las recaudaciones
generales de la federacién. Una de las dltimas
barreras que habria que levantar para garantir
el buen funcionamiento del Consejo de la
Cuenca Lerma-Chapalo, asi como de los ofros
consejos de cuenca del pais, seria pues la for-
mulacién actual de la ley de 1982 .

En Rusiq, las Canones de toma y de contamina-
cion son administradas por los representantes
del estado y se las afecta invariablemente a los
diversos presupuestos, ;onforme a criterios
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determinados. Por lo demas, la planificaciéon de
los trabajos y las decisiones de realizacién son
de la competencia exclusiva de la administra-
cion central (Roskomvod). Estamos muy lejos del
sistema francés de gestién del agua. Se trata de
un centralismo estatal que las diversas reformas
institucionales recientes no han afectado.

De tal manerq, en el proceso de constitucién de
nuevas instituciones de gestién de cuenca, dl
afirmar solamente el principio usuario-contami-
nador/pagador se corre el riesgo de quedarse
corto, y nunca seria demasiado femprano para
examinar los aspectos financieros de la descen-
tralizacién del poder de decision.

UNA RECTIFICACION DESEABLE

La mejora del abastecimiento de agua potable y
del saneamiento corresponde en general a la
primera prioridad de las poblaciones de las
cuencas analizadas. Sin embargo, sélo en dos
de los casos estudiados se analiza el sector con
cierto detalle. En lo que respecta al departa-
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mento de Baranya, Hungria, el tema estaba ins-
crito de manera explicita en el programa de
cooperaciéon franco-hingara, mientras que el
andlisis de la aglomeraciéon de Kemerovo
(Rusia) era harto necesario, dada la situacién
de "siniestro ambiental" de la regién.

En todas partes, el precio del agua y la tasa de
saneamiento son insuficientes para permitir una
gestion sana y desarrollar el servicio protegien-
do el medio ambiente.

Ineluctablemente, a las autoridades de cuencas
y a los diferentes municipios se les planteara un
dia el problema de la profesionalizacién del
servicio y de la farificacién. Que sepan, cuando
menos, que fendrén a su disposicién todo el
saber tecnolégico y practico de los sistemas
europeos: la gestién técnica y financiera de las
empresas inglesas, espafolas y francesas; la
flexibilidad institucional de la delegacion de ser-
vicios que distingue al sistema francés; la priva-
tizacién a la inglesa o el profesionalismo muni-
cipal a la alemana.
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