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INTRODUCCION

El tema central de la presente investigacion de maestria son las politicas hidraulicas
en el contexto de la reforma neoliberal del Estado, para dos casos de América Latina,
Argentina y México, referida al periodo 1990-2006. Interesa destacar de qué manera
se reconfiguraron las politicas hidraulicas nacionales de ambos paises bajo las
reformas que sufre el Estado, expresadas en sendos procesos de ajuste estructural,
privatizacidn, desregulacion y liberalizacion. Este redimensionamiento del Estado ha
generado una serie de cambios en las politicas publicas del agua potable, en

particular, y en la participacién de diferentes actores.

A modo de hipoétesis y respuesta a la pregunta central del trabajo, se considera que las
politicas nacionales de Argentina y México se han orientado a satisfacer las
necesidades del proceso de reducciéon de funciones del Estado, quitando a éste de una
responsabilidad histérica, en pro de una mayor participacion de la iniciativa privada y
en detrimento de la nocién de acceso al agua como derecho humano, de manera tal
que se favorece el proceso de acumulacién de capital. La reducciéon de funciones del
Estado, como parte de la reforma neoliberal, implicé un reacomodo en las relaciones
de poder entre Estado y sociedad, en funcion del reacomodo del mercado

internacional y la necesidad del sistema capitalista en si.

Existen diversos estudios en torno al tema del agua potable y, en especifico, en torno a
la gestion del recurso, sin embargo, es necesario aportar nuevos elementos de analisis,
ya que la gestidon del recurso es central para las sociedades, y en especial para América
Latina, una region con grandes riquezas naturales. En este caso se trat6 de establecer
parametros comparativos entre las politicas hidraulicas de dos paises que, teniendo
en comun el proceso de reforma neoliberal del Estado (RNE), han reconfigurado los

ambitos de participacion publica, privada y social respecto a los usos y usufructos de



este recurso. A partir de la RNE se generaliza una nueva percepcién sobre el agua que

enfatiza la concepcion de agua como mercancia.

Tanto en México como en Argentina se han establecido las condiciones para la
participacion del sector privado en los servicios de agua potable, alcantarillado y en la
potabilizacion de aguas residuales. En los dos paises, también, se ha introducido a la
IP en el sector hidraulico, con resultados cuestionables en diferentes niveles. En el
caso de Argentina, en particular en la provincia de Buenos Aires, la introduccion de la
iniciativa privada fue rapida y clara, y sus resultados no se han traducido en mejoras
del suministro, el saneamiento y la conservacion del recurso, ya que a partir de las
acciones de desregulaciéon y privatizacion se presentaron aumento de tarifas,
sucesivos cortes de servicios por falta de pago, deterioro de la infraestructura y
empeoramiento de la calidad del agua, entre otros, que tuvo como desenlace la salida
de la transnacional antes del periodo estipulado en el contrato. En el caso de México,
el proceso de inclusion de la IP en el sector ha sido mas lento y difuso, por lo cual los
resultados son menos tangibles, sin embargo, se configuré un contexto institucional y
organizacional mas elaborado que el de Argentina. Ambos referentes convergen en la

aplicacion de medidas desregulatorias y politicas de descentralizacidn.

Muchos paises de América Latina y el Caribe como Brasil, México, Argentina y Ecuador
han impulsado, en las ultimas dos décadas, cambios en las legislaciones y
organizaciones de gestion del agua. El contenido y sentido de estas reformas trae
consigo un trasfondo relacionado con la minimizacién del Estado, que responde a las
necesidades del propio sistema capitalista. La descentralizacion de la gestion y la
privatizacion de servicios han sido un denominador comun para muchos de estos
paises. Estos cambios se corresponden con los planteamientos de corte neoliberal y es
a partir de los noventa, incluso finales de los ochentas, cuando se empiezan a plantear
de manera generalizada los problemas de la escasez y contaminacién del agua entre

organismos oficiales e internacionales.



En este trabajo se parte del supuesto de que el agua es un derecho humano esencial,
cuyo suministro, saneamiento y conservacién debe estar a cargo del Estado. La
poblacion del mundo goza de derechos humanos y sociales fundamentales que deben
ser garantizados por los Estados, a través de las condiciones sociales, institucionales e
incluso econ6micas necesarias. El agua es un derecho humano fundamental, tanto
como la alimentacién y la vida misma, sin embargo, esto puede no implicar un derecho
de acceso a una cantidad ilimitada de agua, sino que abarcaria la satisfacciéon de
necesidades de consumo personal, salubridad e higiene (Marafion, 2004). En
contraposicién a esta concepciéon del agua como derecho humano, se encuentra
aquélla que da al agua un valor econ6mico mas que humano, que predomina durante
el periodo neoliberal entre economistas y hacedores de politicas. El trabajo aborda la
reforma neoliberal del Estado y las politicas hidraulicas del periodo en cuestion, desde

una perspectiva critica hacia la concepcion mercantilista de los recursos naturales.

Por otra parte, para analizar la gestion del agua en el contexto de la reforma neoliberal
del Estado, resulta necesario referirse al concepto mismo de Estado. Varios autores
coinciden en que el Estado es el conjunto de instituciones, leyes, convenciones y fines
politicos que establecen el orden y dominio sobre una sociedad. Esto permite en la
investigacion abordar al Estado segin su naturaleza, su forma, sus funciones y las

responsabilidades que esto implicaria en materia de recursos naturales.

Las décadas de los ochenta y noventa se caracterizaron por una oleada de reformas
neoliberales econdémicas orientadas al mercado, en donde el Estado comenz6 a tomar
una forma diferente, delimitando su alcance y redefiniendo sus funciones. En este
trabajo el término reforma del Estado (RE), hace alusion a ese conjunto de reformas
neoliberales, que se destac6 por el cambio en la forma del Estado, la modificacion de
las relaciones entre los elementos que lo constituyen, ampliacion o reducciéon de sus
funciones, y los cauces y formas de relacion con el resto de la sociedad (Rincén, 1995).
Este trabajo también delimita aquellas funciones de las que no deberia desligarse el
Estado, como la formulacién de politicas econémicas y sociales, asi como la

responsabilidad de garantizar los derechos humanos.



El objetivo general de este trabajo es conocer y entender los cambios de las politicas
hidraulicas implementadas en los niveles institucional, organizacional y de
financiamiento, de Argentina y México, entre 1990 y 2006; asi como identificar los
parametros de congruencia en los dos casos y generar herramientas para
redireccionar las politicas en la region. En especifico, se delimitaron los siguientes
objetivos: conocer las politicas hidraulicas de ambos casos en el periodo sefalado;
evaluar los modelos de descentralizacion del sector hidraulico; y establecer relaciones
con las politicas de minimizacién del Estado y la consiguiente ampliaciéon del ambito

de participacién de la iniciativa privada.

El principal aporte de este trabajo es el andlisis del proceso de reforma neoliberal del
Estado, su relacion con el agua (potable) y el reajuste de los mecanismos
institucionales en su regulaciéon y gestién. Se mostrard al agua como un derecho
humano, mas que como un bien econdémico, idea que predomina con la RNE. Asi
mismo, a partir del andlisis de las politicas implementadas y de sus resultados, y de la
problematica del agua, se concluye que las politicas de Estado en torno a este recurso

requieren una reorientacion.

Para cumplir con el propoésito de la investigacion, su contenido se organizd en tres
capitulos. El primer capitulo, Agua y minimizacién del Estado, presenta la base tedrica
y los conceptos que dan sentido al resto de la investigacion empirica. Consta de cuatro
apartados: el primero sobre la reforma neoliberal del Estado en América Latina,
trabaja el concepto de Estado, qué es y qué funciones cumple en general y, en
particular en América Latina durante el siglo XX; el segundo trata el tema de la
descentralizacion en el sector agua, como parte de la reforma y destacando su papel
en las politicas hidraulicas de la region durante el periodo en cuestion; en el tercer
apartado se desarrolla la cuestiéon de como concebir al agua bajo las condiciones
socioecon6micas actuales, cuestionando la concepciéon actual mercantil del agua,

mostrando dos formas de abordar el tema (social y econémico) y sefialando la



necesidad de una nueva ética ambiental?; finalmente, el cuarto expone algunas de las
caracteristicas geograficas y datos relacionados con los recursos hidricos de América
Latina, asi como tres fenémenos relacionadas con la gestion del agua durante el

periodo a estudiar: privatizacion, gestion integrada y gestion por cuencas.

El segundo capitulo, Recursos y politicas hidrdulicas en México, presenta en el primer
punto el contexto politico econémico de las reformas. Luego se presentan algunas de
las caracteristicas del pafs, respecto a su geografia y recursos. En el segundo se hace
un recuento de las politicas hidraulicas de México, principalmente para el periodo
estudiado, reconociendo cuales son las instituciones federales relacionadas con el
agua, sus funciones y algunas de sus acciones. En este apartado se insertan las
politicas publicas hidraulicas nacionales implementadas a través de la creacién o
modificacion de las instituciones, de los planes y programas llevados a cabo por éstas,
el financiamiento otorgado al sector, asi como los cambios en el marco normativo. Los
ejes de andlisis son el institucional; las politicas implementadas a través de planes,
programas y acciones; el financiamiento publico e internacional otorgado al sector

hidraulico; y el marco normativo.

El tercer capitulo, Recursos y politicas hidrdulicas en Argentina, contiene el estudio
referido al caso de Argentina. Contiene también una breve resefia en torno al contexto
politico econémico y algunas caracteristicas geograficas y datos poblacionales; expone
aquéllos hallazgos encontrados en torno a las politicas del pais relacionadas con el
agua, a través de indicadores disponibles que se utilizaron para el caso de México

(institucional, acciones, financiamiento y normatividad).

Por otra parte, es preciso resaltar la forma en que se llevo adelante la investigacidon. La
metodologia consistio en hacer un analisis de las politicas hidraulicas de ambos paises
para conocer hacia dénde se condujeron y establecer las relaciones con la RNE; asi

como subrayar la importancia con respecto a las discusiones en torno a cémo se

! Me referiré a una nueva ética ambiental en el sentido de modificar nuestros valores béasicos respecto a como
relacionarnos con el resto de la naturaleza.



concibe al agua en estos paises. También el analisis consistio en relacionar las
politicas hidraulicas de los dos paises, estableciendo similitudes, diferencias y
ensefanzas. Las técnicas de andlisis utilizadas son cualitativas, a través del analisis de

contenido de las politicas.

Inicialmente se puso de manifiesto una serie de presupuestos tedricos y la perspectiva
tedrica sobre la cual se aborda la investigacion. Luego se hizo un recuento descriptivo
de las politicas hidraulicas implementadas en ambos paises durante el periodo
analizado. Se buscaron y analizaron planes y programas relacionados con el sector
hidraulico, asi como aquellos cambios legislativos, organizacionales y de
financiamiento que se produjeron durante las dos décadas. A partir de esto, se
buscaron los lazos o condiciones que llevaron a la apertura al sector privado y

relacionan las politicas con el proyecto neoliberal de minimizacién del Estado.

Las politicas se contextualizaron en el marco de reforma neoliberal del Estado y
fueron valoradas a través de los cambios en los niveles institucional, organizacional y
de financiamiento relacionados con el manejo del agua potable. En términos
institucionales, se analizaron los cambios en la legislacion relacionada con el recurso.
En términos organizacionales, se identific6 y evalu6 informacién relativa a la creacion,
eliminacién y modificaciéon de las organizaciones vinculadas con la gestiéon del agua
potable. En términos de financiamiento, se muestra qué partes del presupuesto estatal
se asignaron al sector en ambos casos. Esto con el fin de poder describir el contenido y

darle significado a las politicas hidraulicas de los dos paises.

Para lograr los objetivos de la investigacion se llevd una amplia revision bibliografica.
Se pretendi6 agotar todos los recursos disponibles en México, para luego revisar
bibliografia en el otro pais involucrado en la investigacidn, a través de una estancia de
investigacion en Argentina de 4 meses. La revision bibliografica abarca documentos
oficiales de ambos gobiernos, con el fin de obtener informacién pertinente y de

encontrar los lazos de las politicas con el proceso de RNE. Asi mismo, se llevaron



adelante algunas entrevistas con hacedores de politicas y actores involucrados en el

sector para el caso de Argentina.

A partir de la investigacidn, los aportes tedricos se centran en la dilucidacion del
trasfondo o referente de las politicas estudiadas y en la significacion de las
instituciones para el cambio y el bienestar social. Los aportes sociales estan dados a
partir de la identificacion de fortalezas y debilidades de las instituciones y politicas
actuales, que sirven de parametro y de base para nuevas politicas o para la

reformulacion de las actuales.



I- AGUA Y MINIMIZACION DEL
ESTADO

En este capitulo se presenta la base tedrica y los conceptos que dan sentido a la
investigacion empirica que sigue en el presente trabajo. Inicialmente se trabaja el
concepto de Estado, qué es y qué funciones cumple, asi como las caracteristicas del
Estado en América Latina durante el siglo XX. Luego se discute el proceso y
caracteristicas de la reforma neoliberal del Estado (RNE). Este es el eje para hablar de
descentralizacion como parte de la reforma y como elemento central de las politicas
hidraulicas de la region, durante el periodo en cuestion (1990-2006). Finalmente, se
cuestiona la concepcién actual mercantil del agua, mostrando las dos formas de
abordar el tema (social y econémica), se sefiala la necesidad de una nueva ética
ambiental y se resalta la importancia de las instituciones a la hora de abordar

cuestiones de gestion ambienta

Reforma neoliberal del Estado en América Latina

A partir de los afios 70 y 80 del siglo XX, varios gobiernos latinoamericanos comienzan
a abandonar el estatismo y el proteccionismo, en muchos casos tras fuertes crisis de
pago de deuda. Las nuevas politicas se centraron en el ajuste y reestructuracién del
Estado, en base a las directrices del Consenso de Washington®. El nuevo programa
neoliberal se bas6 en la reduccion del Estado (del tamafio del aparato estatal) y en la
reduccidon de su intervencion en el mercado. Las acciones principales fueron la
disciplina fiscal, reformas tributarias, desregulacion, liberalizacion de flujos de capital
y de tasas de interés, asi como descentralizacion de funciones y privatizacion de

sectores otrora estatales. Los problemas de la region fueron atribuidos a la excesiva

! Se pueden consultar varios documentos que trabajan el tema de las directrices del Consenso de Washington,
como uno de los textos de Stiglitz (1998) o de Ornelas (2007).



intervencion estatal, al proteccionismo econémico y a la misma ineficiencia del

Estado, dando lugar a lo que se ha de denominar reforma neoliberal del Estado.

Para comprender este proceso, primero es necesario plantear qué se entiende por
Estado. Existe una variedad de interpretaciones en torno a qué es o a quién representa
el Estado. La gama de interpretaciones y teorias es amplia, que van desde el
anarquismo, interpretaciones marxistas o del materialismo histérico hasta las del
liberalismo clasico o del liberalismo econémico. Lo cierto es que no se puede reducir
el papel o la naturaleza del Estado a su papel como sujeto histérico, a su papel en la
sociedad, o reducirlo a través de una interpretaciéon que enfatiza al Estado como
instrumento o materializacién de los intereses de una clase dominante. Tampoco
puede interpretarse exclusivamente desde una perspectiva en donde la funcién y
naturaleza del Estado recaiga en sostener la preeminencia de determinadas relaciones
sociales de produccion. En este sentido, interpretar al Estado exclusivamente desde

alguna de estas perspectivas seria reducirlo.

El Estado no es neutral a las luchas de clase o0 a antagonismos sociales, como tampoco
es indiferente o independiente de las condiciones estructurales. El Estado capitalista
es relativamente auténomo. No se puede interpretar independientemente de las
condiciones econ6micas y politicas, ni tampoco desde wuna perspectiva
instrumentalista, en donde el Estado seria la herramienta para materializar intereses
de la clase dominante. El Estado debe ser interpretado a través de una reconstrucciéon
historica que de sentido a las fluctuaciones en su forma y a la funcién que cumple en
determinado momento histérico, dada su articulaciéon con las relaciones de
produccién o las condiciones estructurales; asi como por su poder real de cambiar las

condiciones materiales y como actor efectivo en la historia y las sociedades?.

Dicho esto, es necesario hacer alusiéon a las fluctuaciones en la forma del Estado

capitalista latinoamericano, tema que serd abordado mas adelante en el presente

2 \/er Bordn, 2004.



capitulo. Sin embargo, no es este el objetivo principal del presente trabajo. Asi mismo,
es necesario definir las caracteristicas de este Estado entendido como actor principal
de la historia y en funciéon de su injerencia social. En este sentido, y desde una
perspectiva particular, el Estado puede ser entendido como un conjunto de
instituciones, leyes, convenciones y fines politicos que establecen el orden y dominio
sobre una sociedad. La funcion que cumple el Estado en una sociedad puede

representar o decirnos algo mas sobre la forma que puede o debe tomar.

Lechner (1999) sefiala al respecto que una concepciéon habitual del Estado asume que
su caracteristica principal es ser garante y promotor del bien comtn, sélo el Estado
podria representar el interés general de la sociedad en su conjunto. Desde la
antigiiedad, el Estado ha sido considerado como promotor y velador del bien comun,
con lo cual lo publico queda bajo su responsabilidad, asi como cuestiones culturales,
de desarrollo, sociales y econémicas. El bien comun seria la referencia ultima, el
fundamento y el objetivo del Estado, lo cual a su vez legitimaria su soberania. Sin
embargo, esta interpretacién estaria dejando de lado su articulacién con las

dimensiones econémicas y politicas internacionales.

El contenido del interés general o bien comun puede variar segln la perspectiva. En
otros términos, el bien comun se identifica tanto con el principio que da forma a una
sociedad, como con el fin al que ésta debe tender. El bien comtn es diferente del
publico, como bien de todos cuanto que estan unidos, y del individual. El bien comun
es de los individuos como miembros de un Estado (Bobbio, et al, 1998 y Rousseau,
1974). En esta linea, las funciones del Estado se orientan a la realizacion de una
situacion tal que los ciudadanos logren el desarrollo de sus cualidades personales, a
través de actividades politicas, econémicas o de otra indole. Esta concepcién es
aceptada en el presente trabajo, y claramente no empalma con una concepcion de
Estado minimo, pero también se asume que es limitada ya que deja la relacion intima

entre el Estado y las condiciones estructurales.



A partir de esta definicion de funciones que cumple el Estado se puede llegar a
concebir su forma. ;Cémo debe ser el Estado, segin las funciones que tiene
encomendadas cumplir? es una pregunta central para este trabajo. Las discusiones en
torno al tamafo del Estado no son otra cosa que el reflejo de una discusién que esta de
fondo y que es, justamente, la de qué hace el Estado, qué intereses representa, o qué
funciéon cumple en el orden internacional. El Estado, entendido en primera instancia
como promotor del bien comun, tiene que ser fuerte y condensar su poder de manera
tal de lograr sus funciones. El uso del poder que tiene para ello, recae en acciones
como legislar y castigar, promover el bienestar econémico y social, y entre otras
muchas cosas, generar las condiciones de convivencia y respeto de los hombres con su
habitat. El poder que ejerce el Estado y la forma de relacionarse con la sociedad, esta

sintetizado en las instituciones, la legislacion y las politicas publicas.

En el caso de los recursos naturales, al ser bienes publicos y sociales o comunales,
queda por supuesto que es una funcién del Estado velar por su conservacion. La
dicotomia publico / privado estd intimamente ligada al tema de las funciones del
Estado. Se suele asociar lo publico con lo estatal y lo privado con lo no estatal, o lo que
corresponde a la sociedad civil. El limite de lo publico es donde inicia lo privado, y
viceversa. El criterio mas aceptado para diferenciarlos es el de los sujetos a los cuales
se refiere la utilidad. Lo privado se asocia con la utilidad de los individuos, mientras
que lo publico histéricamente se asocia con la utilidad comtn. El mismo término
ciceroniano de res publica, se refiere a una “cosa del pueblo” (Bobbio, 1989). De esta
manera, lo publico abarca aquellas cosas o ambitos que atafien a la sociedad, mas que
a los individuos por separado. En torno a la diferenciacion que hace Bobbio entre bien
publico y bien comun, en este trabajo se utilizan ambos términos, ya que no es
concebible una sociedad sin Estado. Lo publico se asocia con el ambito del interés

social, mientras que el término bien comun, con la finalidad del Estado.

El agua, es considerada como un bien multifacético. BAsicamente antes que nada es un
bien de caracter publico y su administracién en un territorio nacional forma parte de

las funciones del Estado. El agua no atafie a los individuos por separado, incluso



tampoco es divisible, sino a la poblacién en conjunto. El agua como recurso natural
necesario para la vida misma, para el bienestar social y para el funcionamiento del
propio planeta entra junto con el resto de los recursos naturales entre los ambitos

prioritarios de accion del Estado.

A través de una serie de cuestionamientos al Estado, a partir de los setenta del siglo
pasado, iniciaron en América Latina las reformas neoliberales de este. Las crisis
financieras por las que atravesaron los paises de la regién en las décadas de los
setenta y ochenta, fueron una catapulta para introducir la idea de que es necesario
reformarlo. El Estado comenz6 a tomar una fisonomia diferente, delimitando su
alcance y redefiniendo sus funciones, modificando la relacién entre los elementos que
lo constituyen y con la sociedad. La reforma estatal implicé su reduccién (en cierto
sentido) y flexibilizaciéon. Para propdsitos de esta investigacion el término Reforma
del Estado (RE) se refiere a la redefinicion de funciones del Estado y en este caso
hablaremos en especifico de la reforma neoliberal. Los afios de “reforma estructural” o
neoliberal varian seguin el pais, asi como el grado de reducciéon de tamafio y de
flexibilizacion, pero esta reforma puede ubicarse desde los setenta, como es el caso
chileno, hasta la actualidad y tiene como denominador comun al paradigma

neoliberal.

El pensamiento neoliberal y quienes lo representan asumieron (y asumen) que el
Estado es el responsable de las crisis econémicas de estos paises, por lo cual es
necesario reformarlo. La idea que esta detras de esto son los mismos postulados de la
economia clasica, en donde el Estado representa un obstaculo para el mercado,
generando trabas al libre mercado. La idea de que la intervencion estatal en los
ambitos sociales y econdmicos desincentiva el funcionamiento del “libre” mercado
(BID, 2003: 4), es el eje que guia a las organizaciones econdmicas y a las mismas
reformas estatales neoliberales. Las funciones del Estado se reducen en la tradicion
liberal a la garantia de la vida y de la propiedad privada, con lo cual el Estado posee el
uso legitimo de la fuerza para garantizarlos, como un Leviatan, y al mismo tiempo no

debe interferir en el mercado, en congruencia el Estado deberia reducirse al minimo.



Establecidos estos supuestos y retomando el tema de la autonomia relativa del Estado,
cabe aqui hacer una contextualizacion historica, a través de una breve resefia de las
fluctuaciones y concepciones en torno al Estado en la regidon durante el siglo pasado,
para contribuir al entendimiento de la reforma neoliberal del Estado en América
Latina. Para ello nos trasladamos a las primeras décadas del siglo XX, momento en que
las politicas econdmicas de las naciones latinoamericanas se condujeron de acuerdo a
los dictados del liberalismo econ6mico. Segtn esta teoria econémica clasica era mejor
que las naciones econdmicamente atrasadas se especializaran en producir los bienes
en los que tenfan una ventaja comparativa® y comerciaran libremente con otras

naciones por bienes industriales.

Los paises latinoamericanos estaban abiertos al comercio internacional y a partir de la
crisis econémica mundial desencadenada en 1929, los precios de las exportaciones
primarias de AL se desplomaron y varios gobiernos dejaron de pagar su deuda
externa. La inversion extranjera también se detuvo y el laissez-faire fue abandonado
en toda AL. El resultado fue un cierre generalizado al comercio y a las finanzas
internacionales y un involucramiento creciente del Estado en la promocion del

desarrollo econ6mico, a través de los Estados de Bienestar (Babb, 2001).

Las politicas de corte keynesiano, generalizadas en varios paises centrales a partir de
los afios 30, constituyen un paradigma “sombrilla” que pudo incorporar a una gran
variedad de naciones. Algunos paises capitalistas promovieron una fuerte
intervencion del gobierno en la economia, como es el caso de los paises escandinavos,
mientras que otros como los Estados Unidos, mantenian acuerdos liberales mas
clasicos. Los estados de bienestar también variaban en términos de cobertura y
estructura institucional (Ibid.). El Estado de bienestar es un fen6meno del
keynesianismo norteamericano, donde las instituciones de la politica social

acompanaron el proceso de desarrollo y modernizacién capitalistas. América Latina

% Un pais goza de ventajas comparativas en la medida en que tiene la capacidad, o se dan las condiciones, para
que produzca determinado producto a menor costo respecto a otro/s pais/es.



ha sido escenario de los Estados de bienestar, a través del Estado desarrollista

latinoamericano.

En Latinoamérica surgid el desarrollismo, de alguna manera gracias a la influencia de
la CEPAL (1948), que postulaba diferencias basicas entre los paises centrales y los
periféricos y desafiaba, de manera limitada, las tesis de la teoria econémica clasica.
Mas que seguir dependiendo de las inversiones extranjeras, América Latina debia
industrializarse, asi como el resto de paises subdesarrollados. Para alcanzar el
desarrollo, los paises de la regién debian tomar medidas especificas, en primer lugar
fomentar la industrializacién por medio de una politica de sustitucion de
importaciones de bienes manufacturados. La corriente que siguié este pensamiento
fue llamada entonces “desarrollista”, porque no cuestionaba el supuesto basico de la
teoria del desarrollo y asumia que esta industrializacién por si sola superaria los
desequilibrios en el comercio internacional y las mayores desigualdades sociales
(Bacchetta, 2005). El desarrollismo y la industrializacion han ido de la mano y
caracterizan y complementan al concepto de modelo de desarrollo por sustitucion de

importaciones, que identifica un momento en la historia econémica de la region.

El desarrollismo latinoamericano no era idéntico pero se parecia al keynesianismo de
los paises industrializados, los cuales se concentraban en asegurar el volumen de
produccién adecuado al pleno empleo. El keynesianismo y el desarrollismo coincidian
en que el gobierno debia asumir un papel mas importante en la economia, y asi fue. En
la mayoria de paises latinoamericanos el Estado se fortalecio, asi como al mercado
interno, entre otras cosas a traveés de la creacion de organismos y empresas publicas.
El sector hidraulico es un ejemplo, ya que en gran parte de los casos también quedo

bajo la conduccion estatal.

Llegados los afios setenta, los sintomas de la crisis del modelo de sustituciéon de
importaciones se dejaron ver y el desarrollismo comenzé a recibir fuertes criticas,
tanto de la derecha como de la izquierda. El proteccionismo habia creado industrias

internas de productos basicos, asi como de bienes intermedios y de capital, pero parte



de ellas eran ineficientes y las ganancias se garantizaban con la proteccion del

gobierno (Ibid).

La teoria alternativa, mas critica que surgi6 al desarrollismo, fue la “teoria de la
dependencia”. La idea central de la teoria de la dependencia es que el subdesarrollo y
el desarrollo no son fases distintas de un proceso en el cual el primero precede al
segundo, sino productos simultdneos, en relacion de dependencia e inherentes al
desarrollo a escala mundial del sistema capitalista. La dependencia econémica es una
situacién en la que la produccion y riqueza de algunos paises esta condicionada por el

desarrollo y condiciones coyunturales de otros paises a los cuales quedan sometidas®.

Cuando el modelo de sustitucién de importaciones entra en crisis, junto a la crisis
econémica mundial’, llega un intenso flujo de préstamos internacionales a los
gobiernos latinoamericanos. A partir de 1979 las tasas de interés de los préstamos
internacionales comenzaron a aumentar, con lo cual los paises de AL se vieron mas
endeudados y con muchas dificultades para cumplir con los pagos del servicio de su

deuda, agravando la situacién. En 1982, México fue el pionero en las crisis de paises

* Se pueden revisar distintos textos entre los teéricos de la dependencia como el de Theotonio Dos Santos,
Dependencia y cambio social, Amorrortu, 1973, Buenos Aires; o Ruy Mauro Marini, Dialéctica de la
dependencia, Ed. Era, México, 1973; entre otros.

> Una mas de las crisis capitalistas, que en este caso tuvo lugar en el marco de una subida de los precios del
petréleo, caida de los precios de productos de exportacién, balanzas de pagos deficitarias, procesos
inflacionarios, endeudamiento pablico, etc. Dos Santos (1992) sintetiza muy bien esta situacion: “La década
de 1980 se inici6 en un clima de depresion econémica internacional, que comenzd en 1979 y se prolongé
hasta 1982. Esta era la tercera depresion después de la Segunda Guerra mundial... a partir de 1967, se inicia
una etapa de desaceleracion del crecimiento econémico en los paises capitalistas centrales y comienzan a
disefarse recesiones de caracter internacional. Entre 1969 y 1971 ocurrieron las primeras manifestaciones de
"estanflacion"... Luego de una leve recuperacion econémica entre 1971 y el segundo semestre de 1973, la
economia internacional entré en una grave recesion. Esta vez no sélo se lleg6 a indices dramaticos de caida de
produccion, sino que también éstos se extendieron por todo el planeta penetrando los paises capitalistas
dependientes de desarrollo medio que aun resistian a la depresion y afectando a los paises socialistas en su
conjunto.

Ocurria asi una segunda recesion - con nitidas caracteristicas de depresion - que se prolongé entre el segundo
semestre de 1973 y el final de 1975 y 1976. Esta recesion fue iniciada por el aumento del precio del petréleo
(que buscaba compensar la violenta inflacion del ddlar, tornado a libre conversion en 1971, con el
consecuente carecimiento del oro) y el surgimiento de la llamada «serpiente monetaria». Surgié una inmensa
masa de «petrododlares» que fueron reciclados, entre otras maneras, a través del endeudamiento macizo del
Tercer Mundo y de los paises socialistas, en parte para cubrir los déficit cambiarios generados por el aumento
del petrdleo y en parte para atender a la enorme especulacion financiera generada por el referido reciclaje”

(pp.1-2).



periféricos, "cuando el secretario de Hacienda mexicano declar6 que México seria
incapaz de seguir pagando el servicio de su deuda externa” (Babb, 2001: 12). En el
contexto de deudas externas que se expandian, pérdida de autonomia politica e
ingresos por importacién que disminuian, las politicas generaron hiperinflacién y la

derrota de los partidos que las apoyaban, en gran parte de los casos.

A partir de las crisis de la deuda, el gobierno de los Estados Unidos, a través del
Departamento del Tesoro, y las agencias multilaterales, como el Banco Mundial y el
FM], utilizaron el compromiso de aliviar la deuda para obtener de los gobiernos
(democraticos o de facto) de los paises periféricos reformas politicas orientadas el
mercado. Reducir los déficits presupuestales era uno de los objetivos de las politicas,
asi como recortar el gasto gubernamental y abrir las economias a la competencia
extranjera. Una forma de llevarlo a cabo fue a través de las dictaduras militares,
especialmente en el cono sur o a través de gobiernos que representaron los intereses
de los grandes poderes econdmicos internacionales de manera dictatorial pero bajo el
velo de la democracia (este es el claro ejemplo de México y su partido de Estado: el

PRI®).

Las pautas para el nuevo paradigma econdmico son conocidas como el “Consenso de
Washington”, que consiste en un conjunto de supuestos que constituyé el “centro
comun de sabiduria adoptado por todos los economistas serios y cuya practica
proporciona las condiciones minimas que daran a los paises en vias de desarrollo la
oportunidad de iniciar el camino a la prosperidad de la que disfrutan los paises
industrializados...” (Babb, 2001: 14). Una de las caracteristicas de este consenso era
que sostenia que todos los paises, desarrollados o no, compartian un conjunto de leyes
econdmicas universales. El consenso de economistas planted una solucién igual para
paises con caracteristicas diferentes. La solucidn giraba en torno a la reduccién del
Estado, respuesta favorable a aquél mercado que funciona mejor sin la intervencién

estatal, seguiin los presupuestos del liberalismo econémico.

® Partido de la Revolucionario Institucional.



El paradigma neoliberal, plasmado en el Consenso de Washington, se convirti6 en
marco de referencia para economistas y hacedores de politicas de América Latina. Las
ideas que sostuvo el Consenso de Washington fueron adoptadas por la mayoria de los
economistas de corte liberal de América Latina y el resultado fue el repliegue del

Estado, lo que ya hemos llamado Reforma del Estado.

A titulo de un crecimiento distorsionado del Estado y su culpabilidad ante las crisis
financieras y monetarias desatadas, se lo catalog6 como ineficaz. Bajo este velo de
ineficacia estatal, logré imponerse el modelo impulsado por el consenso de
economistas, que representd un signo de crisis del propio sistema capitalista. El
liberalismo, en su nueva versién penetra en ambitos antes no premeditados como lo
son los recursos naturales. La ineficiencia estatal es el discurso que aun prevalece a la
hora de justificar cualquier mutilacién del Estado o intervencion del sector privado en
cuestiones publicas. Asi, lo que se entiende como reforma neoliberal del Estado se
extiende a partir de los setenta, de manera mas marcada, los ochenta y noventa, hasta
la actualidad. En América Latina, el proceso de reforma tuvo varios elementos en
comun, a diferencia de los paises desarrollados. En paises como Estados Unidos o de
Europa Occidental (“centrales”), la reforma del Estado se llevd a cabo en otros
términos, a través de recortes parciales y conservando gran parte de las estructuras

estatales proteccionistas y subsidiarias’.

" El tema de la Reforma del Estado en los paises centrales se aborda de una manera diferente, dado que las
caracteristicas de esta reforma han sido diferentes a la que se llevé adelante en paises como los
latinoamericanos. Del Pino (2004) caracteriza esta reforma en un trabajo reciente y afirma: “A pesar de las
caracteristicas distintas de cada uno de los regimenes y de sus desarrollos diversos, todos ellos parecen
compartir un rasgo que se viene sosteniendo desde finales de los afios setenta y principios de los ochenta: el
Estado del Bienestar ha entrado en un nuevo periodo de reforma. Inicialmente y probablemente por la
influencia de las politicas de recorte impulsadas por los gobiernos conservadores de R. Reagan en Estados
Unidos y de M. Thatcher en el Reino Unido en los afios ochenta, esta etapa de reforma fue bautizada con el
nombre de retrenchment, queriendo poner de manifiesto que después de la fase de crisis -nunca demostrada
empiricamente...- reforma tomaba un sentido concreto, el de la retirada o recorte progresivo del Estado de
Bienestar o, para los mas alarmistas, incluso el del desmantelamiento de las estructuras publicas del
bienestar”(pp.6).



La ola de reformas neoliberales en América Latina ha sido catalogada por algunos
sectores por generaciones. Se destacan tres generaciones de reformas (Flores Alonso,
2003) y cada una de ellas se diferencia por el grado de intervencion estatal en los
procesos sociales y econdémicos. Las reformas de primera generacion se asocian a la
concepcidn de Estado minimo, donde el postulado central es que el Estado tenia dos
funciones basicas, el ajuste macroeconémico y acciones subsidiarias para reducir la
pobreza. En funcién de esto se tomaron severas medidas que no lograron los
resultados esperados, y el FMI y el BM recomendaron una participacién mas vigorosa
del sector privado, al mismo tiempo que una mayor intervencién estatal en asuntos

sociales. Asi se desplegaron las reformas de segunda generacidn.

La segunda generacién se caracterizé por una intervencion moderada del Estado,
promoviendo la participacién privada en actividades publicas como salud, vivienda y
educacion. Las reformas de primera y segunda generaciéon agravaron el bienestar
social, dando lugar a una tercera generacion de reformas. “El Estado es redefinido
como promotor y regulador del desarrollo econémico y social... Se considera, por
tanto, que la concepcion del Estado que permea la tercera generacién de reformas
institucionales es la del Estado dinamico. El nuevo matiz de la intervencién dindmica
consiste en una propuesta de reestructuracion funcional del Estado mediante dos

funciones centrales: la coordinacion y la redistribucion (Ibid:23).

Segun las caracteristicas y momento de reforma, Sebastidn Edwards (en Boron,
2004:20) también hace una clasificacibn muy acertada, pero en este caso se refiere
especificamente a los paises latinoamericanos, agrupandolos en 4 categorias:
= Pioneros: las reformas se inician a finales de los setenta e inicios de los ochenta
y comprenden a Bolivia, Chile y México
» Reformistas de segunda oleada: Las reformas inician a finales de los ochenta,

en donde se ubican Costa Rica, Ecuador®, Jamaica, Trinidad y Tobago y Uruguay

® Este pafs es tomado como no reformista en Edwards, pero Borén lo reacomoda aqui haciendo alusion al
gobierno neoliberal de Leon Febres Cordero, a finales de los ochenta, y a la dolarizacién (Bordn, 2004: 20).



= Reformistas tardios o de tercera oleada: las reformas inician en los noventa y
aqui se inluye a Argentina, Brasil, Colombia, El Salvador, Guatemala, Guyana,
Honduras, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru y Venezuela

* No reformistas: Haiti y Republica Dominicana

En términos generales, la liberalizaciéon o reforma neoliberal comprende todas las
medidas que crean o amplian condiciones de mercado en sectores econémicos, hasta
entonces reglamentados por el Estado. El objetivo es ampliar el espacio determinado
por las “leyes de mercado”, ya sea por la via de eliminacién de monopolios publicos o
de mecanismos estatales de regulacién o en el desmontaje de privilegios para las
empresas publicas o de la privatizacion, o una combinacién de diferentes estrategias.
La desregulaciéon es uno de los componentes basicos e implica la eliminacién de la
regulacion por parte del Estado. Pero no toda la liberalizaciéon significa una
desregularizacion, ya que la creacion de un nuevo mercado trae consigo una re-

regularizacion o nueva regulacidn.

Desde el punto de vista econdmico internacional, se entiende por liberalizacién la
eliminacién de las barreras que afectan el comercio y las inversiones que limitan la
competencia internacional y, por ende, el mecanismo de autorregulaciéon del mercado.
Las liberalizaciones suelen justificarse argumentando que el impulso competitivo
produce mayor eficiencia y por ende reducciéon de costos, como lo ejemplifica la
reforma hidraulica. Incluso bajo el discurso de la inclusidon de elementos sociales en la
etapa actual de RE, las politicas de liberalizacién de América Latina dejan fuera de
toda consideracidn las consecuencias sociales y ecoldgicas de éstas”. Este es uno de los

problemas a los que se enfrentan los casos de privatizacién en América Latina.

® Las consecuencias sociales y ambientales de la minimizacion del Estado, en beneficio del mercado, a veces
son caracterizadas en términos econémicos como externalidades. En el mercado no se contemplan las
consecuencias ecoldgicas y los efectos ambientales representan obstaculos al libre mercado. Esta discusion en
torno a la relacion entre mercado y medio ambiente, y respecto a las consideraciones ambientales en el marco
del neoliberalismo (asi como del socialismo) se trabajan en textos de Martinez Alier como El ecologismo de
los pobres (2005), Economia ecoldgica y politica ambiental (2001) o La ecologia y la economia (1991).



Las organizaciones econdmicas internacionales como el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) y el Banco Mundial, asi como nacionales en cada caso, asumen la
expresion “modernizacién del Estado” como sinénimo de Reforma del Estado. El
argumento bajo el cual se justifica la necesidad de tal proceso es el de consolidar la
gobernabilidad democratica. La modernizaciéon del Estado se justifica para estos
organismos a través de la evidencia empirica, segin la cual el desarrollo equitativo y
sustentable requiere de un Estado democratico, moderno y eficiente que promueva el
crecimiento econémico, proporcionando un marco apropiado para el funcionamiento
de los mercados (BID, 2003). Al mismo tiempo, se fundamentan en la concepcién
liberal, segin la cual el Estado debe asegurar el buen funcionamiento del mercado a

través de una intervencion minima.

En los términos del liberalismo econémico, un adecuado funcionamiento del mercado,
a su vez, supone garantias de seguridad y confianza juridica y politica, un contexto
apropiado para la reduccion de la pobreza y la conservacién del medio ambiente y
para la implementacién de politicas de forma transparente, eficiente y responsable.
Esta concepcidon también supone una relacion de reciprocidad entre la reforma y
modernizacion del Estado, por una parte, y el fortalecimiento de la sociedad civil y la

expansion del mercado, por otra.

Mercado y Estado son dos principios de organizacién social antagdnicos e
irreconciliables, de acuerdo con Milton Friedman. Para el monetarismo de Friedman,
el mercado es una forma no coercitiva de organizacion basada en transacciones
bilateralmente voluntarias y que tiene lugar entre sujetos igualmente informados y
similarmente incapaces de controlar los precios de los distintos bienes y servicios
(Boron, 2004: 120). Sin embargo, la historia nos ha mostrado que esto no es real, que
el mercado es desigual y reproduce constantemente las relaciones de explotacion, y
que la idea de mercado autorregulado es un mito o artificio al servicio del capital. En

este sentido, la contraposicion entre Estado y mercado de Friedman carece de rigor.



Desde otra interpretacion, la propuesta neoliberal hace que haya que optar entre el
mercado y el Estado, pero esta parece ser una falsa disyuntiva. En realidad el
neoliberalismo remata en un dilema mucho mas grave y, tal vez por eso, mucho menos
explicitado: mercado o democracia. “La democracia es el verdadero enemigo, aquello
que esta en el fondo de la critica antiestatalista del neoliberalismo. No es al Estado a

quien se combate, sino al Estado democratico” (Borén 2004: 150).

En este momento, la nocién de reforma del Estado se reinterpreta y se la vuelve a
llenar de contenido. Bresser Pereira (2001), por ejemplo, afirma que tras las reformas
neoliberales orientadas al mercado iniciadas en los setenta, en donde se pretendi6
reducir al Estado a su minima expresion, en los noventa la inviabilidad de estas
propuestas neoconservadoras se present6 como la posibilidad para la reconstruccion
del Estado. La reconstrucciéon del Estado (latinoamericano) de los noventa se
caracterizaria por cuatro componentes: la delimitacién de nuevas funciones del
Estado, reduciendo su tamafio via privatizaciones, recorte de personal, tercerizacion y
publicizacién®; reduccién del nivel de interferencia a través de la desregulacién;
aumento de la gobernanza o de la capacidad del Estado de hacer efectivas las
decisiones de gobierno a través de ajustes fiscales que mejoran la situacién financiera
estatal, generando mayor autonomia; y el aumento de la gobernabilidad o del poder
del gobierno, a través de instituciones fuertes que mejoran la relaciéon democratica

Estado-sociedad.

El primer componente de la RE, la delimitaciéon de las nuevas funciones del Estado
implicd, siguiendo al mismo autor, su reduccion a través de las privatizaciones,
tercerizacion y publicizacion (transferencia a manos de las sociedad civil de servicios
sociales y cientificos). Otro de los componentes de la RE es la descentralizacién, que

implica de alguna manera también la reformulacidon de las funciones del Estado. La

19 privatizacién para Bresser (2001: 118) implica el proceso de transformar una empresa estatal en privada;
tercerizacion se distingue por la transferencia de servicios auxiliares al sector privado, y publicizacion,
implica transformar una organizacion del Estado en una organizacién publica de derecho privado, mas no
estatal. En otros términos, publicizacion refiere a las organizaciones sociales de propiedad publica no-estatal,
auténomas pero con financiamiento del Estado, como fundaciones.



descentralizacién consiste en la redistribucion de la autoridad estatal, a través de la
transferencia de funciones y el fortalecimiento de los gobiernos no centrales, y
comprende basicamente cuatro modalidades. La desconcentracién, primera
modalidad, consiste en la redistribucion de la autoridad central hacia los estados
(provincias, en el caso de Argentina) y gobiernos locales, dandoles mayor margen de
decision. La concesion de atribuciones particulares en cuanto a toma de decisiones y
cuestiones administrativas a organismos publicos semi-independientes, es la segunda
modalidad. La tercera modalidad se refiere al fortalecimiento de las capacidades de
gobernanza de las unidades independientes locales de gobierno. Finalmente, la Gltima

modalidad, es la de las privatizaciones (Romero Lankao, 2003)*%.

La descentralizacién como componente de la RE es de suma importancia, ya que se
corresponde directamente con la forma en que el Estado ejerce sus funciones o deja
de ejercerlas. En la modalidad de privatizaciones, el Estado, por ejemplo, puede llegar
a dejar de cumplir sus funciones basicas. La caracterizacion de los elementos que
identifica Bresser Pereira (2001) es aqui de gran utilidad, para identificar algunas de
las estrategias de reduccion de tamafio del Estado. Sin embargo, estas estrategias no
representan la reconstruccién estatal a la cual alude el autor. Tan sélo refiriéndonos al
caso de Argentina, la década de los noventa fue caracterizada por el
desmantelamiento del Estado a gran escala, utilizando gran parte de las estrategias

que sefiala Bresser Pereira.

Las politicas de reforma estatal recortaron derechos ciudadanos y tuvieron como
resultado la reduccion de prestaciones sociales y consolidaron una sociedad mas
injusta y desigual. Las consecuencias de las politicas neoliberales adoptadas por los

gobiernos, condujeron a la erosion y desmantelamiento del Estado, agravando los

1« deconcentration or redistribution of authority from central to state and local authorities, such as

municipalities and “delegaciones” in Mexico City. The delegation or transfer of particular decision-making
and management attributions to “semi-independent units” (e.g. Decentralized Public Organisms in Mexican
cities) is the second. We find then the devolution or strengthening and transfer of governing power to
independent local government unities with tasks outside the direct control of the central government. The
final form is privatization or transfer of authority from central government to non governmental sectors...”.
Ver Romero Lankao 2003b: 3.



problemas sociales, econdmicos y ambientales, e incluso se gener6 el debilitamiento
del sistema democratico que se habia llegado a construir. A modo de resumen, Borén
(2004:23) encuentra tres aspectos fundamentales del fracaso del proyecto neoliberal
en AL: No se logr6 promover un crecimiento econémico estable; no mejoré la
situacion de pobreza y exclusiéon; y se debilité y desprestigi6 a las instituciones
democraticas, perdiendo legitimidad. No cabe aqui entrar en detalles, pero los costos

humanos son y han sido muy grandes.

El neoliberalismo se entiende como una propuesta de coordinaciéon descentralizada y
espontanea por medio del mercado, en donde el Estado debe tener una injerencia
parcial. EI problema central es que “el mercado” es ciego a su entorno y no mide las
consecuencias sociales y ambientales. Por esto, y por los resultados de la aplicacién de
politicas guiadas por sus supuestos, es preciso repensar el origen de los problemas y

la forma de abordarlos.

Las discusiones se pueden ahora centrar en torno a qué puede y debe hacer el Estado
ante y en el contexto de las transformaciones citadas. El eje o el nuevo planteamiento
se puede resumir en: de qué manera el Estado puede revalorizar y comenzar a ganar
nuevamente los espacios perdidos para lograr sus objetivos, resumidos en el concepto
de bien comun, de actor historico y articulado con la estructura econdmica
internacional. La importancia del Estado ya no debe ser discutida, ya que es claro que
juega un rol central desde la perspectiva que se lo vea, sino la manera en que logre
cumplir su mision. Se asume aqui que es necesario un Estado fortalecido, no sélo para
perseguir su objeto, sino para subsanar aquellos espacios deteriorados tras las
politicas neoliberales y conquistar nuevos que atafien al bien comun. El Estado
requiere atender nuevamente las necesidades publicas, que se agudizan con el mismo

capitalismo, el paradigma neoliberal y las politicas funcionales a éstos.



Descentralizacion en el sector hidraulico

La reforma neoliberal del Estado se vincula con las politicas a partir de un concepto, a
mi entender, central: descentralizacion. Una de las estrategias de minimizacion del
Estado es, y ha sido, la descentralizacién de funciones que antes estaban en manos del
Estado o del gobierno central. En un sentido amplio, descentralizacion significa
traspasar tareas o servicios publicos del poder central a otra entidad, ya sea
gubernamental (estados, provincias, municipios), a empresas privadas u
organizaciones no gubernamentales. Una de las caracteristicas de las politicas
hidraulicas de los noventa a la actualidad, ha sido la descentralizacion. En este
apartado, se analiza el concepto de descentralizacién, sus implicaciones y sus

modalidades en el sector hidraulico.

La descentralizacién y la transferencia de funciones de gobierno central hacia otros
niveles ha sido una constante durante las ultimas décadas en gran parte de América
Latina. La tendencia a un Estado central relativamente fuerte que caracterizé a la
region antes de los afios 70, fue desmantelada. La descentralizacion es una tendencia
global, pero ha tenido sus matices en cada regién y sus particularidades en cada pais.
Assies (S/F) asume que la descentralizacidn inicia en los 70, pero en los noventa toma
un nuevo rumbo, marcado por la segunda generacion de reformas estatales
neoliberales. La descentralizacion de los 70 se habria orientado hacia los gobiernos
civiles, mientras que la de los ochenta y noventa, hacia la economia de libre mercado.
En este segundo periodo, la pauta esta dada por la reduccidn del tamaifio del Estado,

siguiendo los lineamientos del Consenso de Washington, el BID y el BM.

A mediados de los noventa, las reformas de segunda generacion del Estado crearian
las condiciones para el crecimiento econémico y reducirian la pobreza y la
desigualdad, a partir de la reduccién del sector publico. La segunda generacién parte
de la revision de las politicas de la primera, y asume el fortalecimiento de las
instituciones de gobierno, de la administraciéon publica y la justicia, con el fin de

generar las condiciones adecuadas para el libre mercado. Se fortalecerian también



areas sociales, como la educacidn y la salud. De esta manera, la descentralizacion toma
rumbos diferentes, de la transferencia de recursos y funciones hacia el desarrollo local
y la creaciéon de instituciones y mecanismos de fortalecimiento (Assies, S/F). Sin
embargo, esta lectura es funcional al paradigma neoliberal, dado que incluso en los
noventa ha predominado la idea de reducciéon de funciones estatales, con el fin de
promover el libre mercado en sectores sociales. La profesionalizacion, eficientizacion
y la btsqueda de eficacia' estatal, suelen confundirse con el fortalecimiento del

Estado.

La descentralizacion se asocia no sélo a la reforma neoliberal del Estado, sino también
a la consolidacion de la democracia, en paises latinoamericanos que atravesaron
periodos dictatoriales y en los que no. Ya sea que la democratizacién inicie en los
ochenta o noventas, la descentralizacién ha acompafiado este proceso. En este sentido,
la tradicién centralista se desmantel6 en pro de la democracia efectiva, a través del
tejido de nuevas relaciones econdmicas, politicas y administrativas al interior del
Estado-nacién. Este tipo de relaciones se denomina intergubernamentales. Las
relaciones intergubernamentales, aiin en construccion, se reconfiguran a través de la
descentralizacion politica y la descentralizacién administrativa. La primera se refiere
a la transferencia de responsabilidades publicas a gobiernos auténomos, locales o
regionales. La segunda, se refiere a una responsabilidad ptblica que permanece en
manos del gobierno local, mientras que las modificaciones se hacen al interior de la
misma organizacion territorial, de manera tal de facilitar la gestion. Sin embargo,

ambas pueden combinarse (Jordana, 2002).

12| 0s términos de eficiencia y eficacia son utilizados cominmente, sin embargo en el marco de las politicas
publicas se les da una connotacidn particular y diferenciada a cada uno. La eficiencia de una administracion
publica o privada implica que se promueva el uso de los recursos de manera productiva. Esto significa que las
tarifas aplicadas al producto o servicio recuperen todos los costos asociados con la prestacion de los servicios
0 con la produccién del bien comercializado dejando un margen de ganancia, al mismo tiempo para la
inversion. De manera mas simple, la eficiencia es la “capacidad de transformar los recursos iniciales en
resultados finales de manera poco onerosa (logro de objetivos al menor costo)”, mientras que la eficacia es la
“capacidad de hacer concretas o reales las metas programadas (logro de objetivos tangibles)” (Yepes, 2003;
Amparan Guerrero, 1995: 60 y Mokate, 1999).



En las relaciones intergubernamentales se pueden identificar dos direcciones del flujo
de relaciones del gobierno central hacia el regional o local y viceversa. Estas
relaciones también pueden ser catalogadas como verticales entre el gobierno central y
el regional o local; u horizontales, que implica la cooperacién o no entre unidades de
gobierno del mismo nivel. Estas relaciones intergubernamentales implican cuestiones
de responsabilidad politica, fiscales, de gestidn, entre otras. La descentralizacion aqui,
ha venido configurando en las ultimas décadas estas relaciones intergubernamentales.
Sin embargo, hay un problema que atraviesa el concepto de descentralizacion y las
mismas relaciones intergubernamentales, que es el de responsabilidad. La definicion
de responsabilidades puede desvanecerse ante las medidas de descentralizacion. Las
responsabilidades que antes tenia el gobierno central se fragmentan y, en muchos
casos, pueden prevalecer contradicciones y sobrelapacion de funciones, incluso entre

entidades gubernamentales de un mismo nivel.

La descentralizacion implica una readecuacion de las relaciones entre el Estado y la
sociedad, y al interior del Estado. Suele identificarse la orientacion de la transferencia
de funciones como vertical, horizontal y, en algunos casos, hacia arriba. Cuando se
reacomodan funciones ejecutivas, legislativas y judiciales se habla de
descentralizacion horizontal, mientras que cuando se trata de poderes de la nacion
hacia estados o provincias y municipios, se habla de descentralizaciéon vertical.
Moncayo (2006), en una linea similar, nos habla de una fuerte desarticulacion de los
Estados-nacién, a través de 3 tipos de de transformaciones: hacia arriba, que
comprende la globalizacién y la supranacionalizacion; horizontalmente, en donde el
Estado de bienestar se desmonta, emergen las privatizaciones y la desregulacion; y
hacia abajo, en donde entra la descentralizacion (politica, administrativa y fiscal) y la
devolucion de autonomia regionales y locales. La caracterizacion de este autor no
concuerda con la que se asume en el presente trabajo, mas aporta un elemento nuevo,

en el cual se valoran también reacomodos de poder mas alla de un Estado-nacion.

Para delimitar el concepto para los fines del presente trabajo, se asume que la

descentralizacion tiene que ver con la transferencia de competencias y recursos en un



nivel central de gobierno hacia otro auténomo y de distinto origen. La
descentralizacion, también se identifica con aquellos acuerdos institucionales que
apuntan a la oposicién de lo centralizado, a la transferencia de responsabilidades de
planificacion, administracidon y recaudacién y asignacion. La descentralizacion es un

proceso complejo que incluye (Romero Lankao, 2003) al menos 4 modalidades:

e Desconcentraciéon o redistribuciéon de la autoridad central hacia gobiernos
provinciales o estatales y hacia autoridades locales,

e Delegacion o transferencia de atribuciones administrativas y de poder de toma
de decision hacia unidades semi-independientes

e Fortalecimiento y transferencia de poder de gobierno a unidades de gobierno
locales

e Transferencia de autoridad y funciones del gobierno central a sectores no

gubernamentales

La descentralizaciéon puede considerarse por un lado como un proceso, y por otro,
como un objetivo. Proceso en el sentido de que la transferencia de funciones y/o
responsabilidades no son inmediatas. Generalmente se necesita una serie de medidas
para lograr, en este caso, descentralizar un sector o una funcion estatal
Descentralizacion entendida también como objetivo que es realizable y como una
estrategia puntual de la reforma neoliberal del Estado. La descentralizacion es uno de
los objetivos de la reforma y se materializa en diferentes niveles y se logra con
determinadas medidas. Estas medidas, se pueden sintetizar en 4 conceptos:

desconcentracion, delegacion, devolucion y privatizacion.

Uno de los argumentos centrales para el traspaso o reacomodo de funciones estatales,
ha sido la falta de eficiencia del Estado como administrador. Las empresas estatales,
por ejemplo, han sido caracterizadas en varios paises de América Latina por tarifas
bajas, que no cubren muchas veces los costos de mantenimiento; mala calidad de los
servicios; tecnologias obsoletas; falta de inversién; y, en general, un mal

aprovechamiento de sus recursos en contraposicion con su gran potencial. En



consecuencia, las empresas publicas se condujeron hacia grandes procesos

deficitarios.

La ineficiencia de las empresas estatales latinoamericanas radica, segun el discurso
que promueve la minimizacién del Estado, en la falta de capacidad para promover
estructuras tarifarias acordes con los gastos generados por los servicios, generando
déficits recurrentes y en los factores arriba citados. Pero esta falta de capacidad de las
empresas estatales no es natural ni tampoco, en muchos casos, real®™. Sin embargo,
estos fueron los motivos esgrimidos para abrir paso al sector privado en la
administracién de empresas publicas, y en cuestiones operativas, de mantenimiento o
concesionando totalmente las empresas. Este es el caso del sector hidraulico de la
gran mayoria de paises latinoamericanos. Esta estrategia ha sido presentada como la
solucion técnica a problemas de antafio de las empresas publicas de servicios de agua.
Sin embargo, un rasgo generalizado de las privatizaciones en el sector en los paises
latinoamericanos, ha sido la falta de contenido politico y social. La privatizacién fue
presentada como un instrumento técnico neutral, que oculta su caracter ideoldgico-
politico neoliberal. Castro (2007:97) nos presenta las principales premisas

neoliberales que dan paso a las privatizaciones:

Los recursos hidricos deben ser asignados a través del mercado, para lo
cual deben crearse derechos privados de agua, libremente
comercializables, que reemplacen los derechos colectivos o publicos
preexistentes... Los servicios de agua deben ser considerados un bien
economico, es decir, un bien privado que debe ser adquirido en el
mercado. Por definicion, una vez que adquieren ese estatus, es posible
excluir de su uso a quienes no los pagan, y se abandona asi la nocién de
que son un bien publico o social... Los servicios de agua deben ser

provistos por operadores privados, que son inherentemente mas

13 La capacidad institucional se genera desde el mismo Estado. Si las empresas publicas perdieron capacidad,
del tipo que fuere, se debe a muchos factores, entre ellos a las mismas politicas de Estado, e incluso a la
corrupcion.



eficientes que los publicos. De ser posible, deben autorregularse
mediante mecanismos de mercado y la intervencion estatal debe ser
minimizada o incluso totalmente anulada... Los servicios de agua no son
un monopolio natural, como argumentan quienes defienden la
intervencion estatal, por lo que la mayor parte de las operaciones, con
algunas excepciones basicas, pueden abrirse a la competencia. Sin
embargo, la existencia de altos costos de transaccion puede dificultar la
competencia, en cuyo caso es preferible un monopolio privado antes
que uno publico. Lo mejor es mantener la regulaciéon al minimo o, de ser
posible, anularla por completo... Los usuarios del agua deben ser

convertidos en consumidores y los tenedores de derechos, en clientes.

En el caso de privatizacion de los sistemas de agua potable y alcantarillado en
Argentina, por ejemplo, el objetivo central de esta descentralizacién fue reducir el
déficit fiscal que tenia la empresa estatal, Obras Sanitarias de la Naciéon. También se
justificé la privatizacion a través de la promesa de generar nuevas inversiones e
introducir nuevas tecnologias, mejorar la calidad de los servicios y la atencién a
usuarios, bajar las tarifas a niveles competitivos internacionalmente, y desarrollar
mercados de capitales (Sanchez Arnau, 1992). Los defensores de la privatizacion
presentan al sector privado como capaz de introducir tecnologias eficientes, formas de
gestiéon y precios que se mantengan al margen de problemas politicos y sociales
(Beato, S/F). El sector privado no opera bajo la logica de la empresa publica o del
Estado en si, sino se rige por el objeto de maximizar beneficios econémicos al menor
costo™. Los casos de privatizacién son el ejemplo mas tangible y cuestionable de

descentralizacién como parte de la reforma neoliberal del Estado.

Otra idea que cohabita con la descentralizacion en el sector hidraulico es la de
desarrollo sustentable. El desarrollo sustentable es parte de los objetivos y de la

filosofia de las politicas del sector publico y de organizaciones tanto sociales como

1 El texto de Lobina y Hall (2003) problematiza esta diferencia entre los objetivos publicos y el de las
empresas privadas.



privadas. Los tedricos, especialistas del desarrollo, representantes del sector privado
e incluso los hacedores de politicas, entre ellos los del sector del agua, adoptaron el
término de sostenibilidad o sustentabilidad. La necesidad de sostenibilidad se
convirtié en un nuevo dogma, en especial a partir de los noventa. “En el fondo lo que
esto significaba era que la difusién y la gestién de los servicios debia ser eficaz en
funcion de los costos, teniendo en cuenta las limitaciones del recurso mismo y de la
disponibilidad de recursos financieros” (Black, 1998:18). De esta manera, se empieza
a incorporar la idea de que los recursos naturales como el aire, el suelo, los minerales,
el agua dulce e incluso los bosques, tenian un valor econdmico independiente de su

valor de comercializacion, que era preciso incorporar en su utilizacion.

El reto que atraviesa este concepto es el de generar un desarrollo econémico que
satisfaga las necesidades del presente sin comprometer las posibilidades de
generaciones futuras. Un desarrollo sustentable™® implica muchas cosas, pero
esencialmente que la generacidn presente consuma recursos no renovables a cambio
de dejarle algo a las generaciones futuras, como la dotacién de recursos sustitutos o
tecnologias para sustituirlos. El desarrollo sustentable también invita a que los
recursos renovables se exploten de manera tal que permita su regeneraciéon (Rincén,

1995).

Sin embargo, el término de desarrollo sustentable es vago, puede interpretarse de
diversas maneras y es capaz de aglutinar variadas posiciones teoricas y politicas

(Romero Lankao, 1999b y Delgado, 2004a16). La idea de desarrollo sustentable se

15 En 1987 la Comisién Mundial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (Comisién Brundtland) publicé un
memorable informe titulado “Nuestro Futuro Comun”. El Informe Brundtland reactivo el debate internacional
sobre las presiones ambientales que afectaban a la humanidad y dio lugar a la Cumbre para la Tierra que se
celebrd en 1992 en Rio de Janeiro. “El concepto mas importante derivado del Informe fue el de “desarrollo
sostenible”. Segin su propia definicion, desarrollo sostenible es aquel que atiende a las necesidades del
presente sin poner en peligro la capacidad de las generaciones futuras de atender a sus propias necesidades.
En otras palabras, en el futuro las actividades de desarrollo se habran de planificar y juzgar no sélo en
relacion con los resultados econdmicos y sociales, sino también en relacion con criterios de sostenibilidad”.
(Black, 1998:18). En este sentido, otros autores (Romero Lankao, 1999b) asumen que la nocién de desarrollo
sustentable surge en la reunion de Estocolmo de 1972.

' En el apartado “Proyectos ‘verdes’ del Banco Mundial” (Delgado, 2004a) del libro Biodiversidad,
desarrollo sustentable y militarizacion. Esquemas de saqueo en Mesoameérica se inserta esta discusion.



encuentra inmersa en una serie de ventajas, ambigliedades y contradicciones, como
producto de las diversas interpretaciones que se le han dado. Desde la perspectiva
neoclasica, por ejemplo, el desarrollo sustentable implica un problema de asignacién
intertemporal, mientras que para las corrientes ambientalistas radicales implicaria un
estado ilusorio de armonia estatica con la naturaleza. El desarrollo sustentable puede
concebirse como concepto y como objetivo politico indistintamente, abarcando la
totalidad de variables que componen la idea de desarrollo. Sin embargo, en algo
coinciden las interpretaciones respecto a este concepto, como son el valor de lo
natural, los limites que el ambiente le pone al desarrollo econémico capitalista y la

necesidades de generaciones futuras.

La forma de abordar cuestiones ambientales en la actualidad estd marcada por el
concepto de sustentabilidad. El desempefio de las administraciones o servicios de
agua, ya sean que estén a cargo del Estado o no, se evaliia a partir de indicadores como
eficiencia y eficacia; calidad del agua; tarifas; cantidad de conexiones o tomas de agua;
acceso de la poblacion a agua potable; cantidad de plantas potabilizadoras; entre
otros. La eficiencia y la eficacia son conceptos que se derivan de la economia y que
trasladan cuestiones sociales y ambientales a una dindmica de mercado, asi como la
cuestion de la sustentabilidad. Junto con cuestiones de sustentabilidad, eficiencia y
eficacia, ha operado la delegacién de funciones del Estado relacionadas con el agua, en
los paises de América Latina, de maneras diversas, dependiendo el lugar, la época, el
tipo de empresa o funcidn estatal transferida, los periodos de contratos, la legislacion,
etc. Por ello es pertinente hacer referencia a algunas formas de descentralizacion en el

sector.

Para el caso de los servicios de agua potable y alcantarillado, las diferentes variables
de administracion segun el tipo de financiamiento son la participacion del sector
publico (PP), participaciéon del sector privado (PSP) y sociedades de financiamiento
publico y privado (SPP). En los casos, muy comunes, de financiamiento publico y
privado el Estado concesiona los servicios de mantenimiento, operacién, facturacion,

etc., manteniendo la propiedad de la infraestructura y su funcién reguladora (Donath



y Cruz, 2003), como ha sido el caso del Distrito Federal. Tanto la PSP como la SPP

implican algun grado de privatizacidn.

Entre las formas de descentralizacion al sector privado, las modalidades varian
también. Una es la renta de activos estatales a una entidad privada, en donde el Estado
sigue siendo duefio de la empresa pero comparte los beneficios. El Estado también
puede delegar inicamente ciertas responsabilidades como la operacidn, distribucién o
mantenimiento de equipo y/o infraestructura. Otra modalidad es la concesion o venta
total de la empresa publica, de sus activos, y suele denominarse como privatizacion.
Las concesiones, en cualquier modalidad, son por periodos anuales o por décadas (ver
tabla I.1), en donde el Estado impone ciertas condiciones o metas a realizar en dicho
periodo por parte del sujeto beneficiario de la concesion. En este sentido, algunas
organizaciones no gubernamentales, por ejemplo, identifican una gran variedad de
formas de privatizacion que van mas alla de las empresas de servicio de agua y
alcantarillado, como privatizacion de territorios y biorregiones; privatizacion por
desviacion de aguas; privatizacion por contaminacién; privatizacion por

embotellamiento de agua; y monopolio de tecnologias.

En la siguiente tabla (I.1) se pueden ver distintas formas de participacién privada en
los servicios de agua potable y alcantarillado. Las opciones van desde contratos de
servicios hasta la concesion integral y se muestran las caracteristicas de cada tipo de
contrato, como el tipo de inversion, la duracion, quién opera y quién cobra por los

servicios.



Tabla I.1: Tipos de contratos con privados en el sector hidraulico

Propiedad

Inversion

Operacion y
mantenimiento

Cobro de tarifas

Duracion comiin de
los contratos (afos)

Fuente: Giinther, 2006: 20

Contratos de

servicios

PU**

PU

PU

PU /PR

la3

*Build-Operate-Transfer: Construir-

Operar-Transferir

**PU= Publico, PR= Privado

Contratos de
administracion

PU

PU

PR con riesgo
limitado

PU/PR

3ab

Arrendamiento

PU

PU

PR con riesgo total

PR

8al5

BOT /
BOOT*

PU

PR

PR

PU

20 a 30

Concesion
integral /
Privatizacion

PU

PR

PR

PR

25a 30

El progresivo involucramiento del sector privado en ambitos antes publicos, a través de la

contratacidn de servicios como se muestra en el cuadro, por ejemplo, requirié de reformas en

diferentes niveles de gobierno. La descentralizacién, en este caso fue tanto el fin como el

medio, para dar paso al sector privado y para minimizar el Estado, en pro de una economia de

libre mercado. Las reformas de descentralizacién en el sector, no sélo abarcan la apertura al

sector privado a través de la contratacion de servicios o concesiones, sino también implica

importantes reformas legales e institucionales, de rearticulacién y transferencia de funciones

y responsabilidades de gestion, administrativas y fiscales; asi como cambios en la percepcion

y la retérica en torno a la valoracion de los recursos naturales.



El agua en el proceso latinoamericano de Reforma del Estado

¢.Como concebir al agua bajo las condiciones socioecondmicas actuales? Responder a
este cuestionamiento es un reto. El paradigma neoliberal ha llevado a adoptar una
vision econdmica de los recursos naturales, y en el caso del agua como una mercancia
escasa. Por ello, en este apartado se muestran las diferentes concepciones que
predominan en torno al agua en la actualidad, lo que implica cada una y los sectores
sociales que las representan. Se pueden definir inicialmente dos lineas predominantes
de pensamiento en torno al agua, una de ellas proviene de instituciones motivadas por
el principio de acumulaciéon (empresas privadas, organismos de financiamiento
internacionales, entre otras); mientras que la otra se identifica con las organizaciones
sociales. Los gobiernos, en gran parte de los casos, adhieren a la postura de las
organizaciones econdémicas para justificar sus politicas y de acuerdo a los dictados del

neoliberalismo, mas no rompen abiertamente con el valor humano del agua.

Concepcion social del agua y su valor en si

Se pueden definir dos lineas predominantes de pensamiento a partir de los noventa en
torno a los recursos naturales y al agua en especifico, una econémica y otra social. La
concepcidn social del agua proviene de organizaciones ambientalistas y de derechos
humanos. La idea central de esta concepcion es la de concebir al agua como un
derecho humano, dada su importancia central para la misma conservaciéon de la
especie humana y el planeta. Los hombres tienen derecho a la vida y a los recursos
que la sustentan (Shiva, 2003: 33), como es el agua, por ello se considera como un

derecho humano.

Pensar en el agua como un bien publico o una mercancia o un bien econémico o un
bien social puede abrir el debate. Como se ha dicho, en algunos casos se afirma que es
un bien social, al que tiene derecho todo ser humano, independientemente de su
condicion. Si hablamos de bienes publicos, también hablamos del valor social del agua,
en la medida que el agua es un bien publico dado que satisface necesidades de la

sociedad en general (aunque no exclusivamente) y no de individuos particulares



(Donath y Cruz, 2003). Y cuando se habla del agua como bien econdmico, se la reduce

a mercancia.

También se puede concebir al agua como un bien comunal, en la medida en que su
preservacion y distribucion equitativa depende de la cooperacion entre los miembros
de la misma comunidad (Shiva, 2003). El derecho comunal al agua genera una
responsabilidad inherente al Estado, ya que representa un derecho del pueblo y su
consecuente bienestar. Por otra parte, la idea del agua como un bien multifacético
(Romero Lankao, 2001) se remonta a que es un bien social indispensable para
satisfacer las necesidades humanas basicas, la urbanizacidén, la irrigacién para la
agricultura, e incluso la industrializacion. El agua tiene valor para las actividades
econdmicas, culturales y por las funciones que cumple en la naturaleza, y bien puede
ser considerada como bien multifacético, ante la diversidad de connotaciones y

funciones.

Esta multifuncionalidad del agua se deriva del rol central que cumple para mantener
la vida en el planeta. Antes que cualquier otra funcién, el agua se caracteriza por ser
vital para la vida en el planeta. El ciclo del agua, por ejemplo, condiciona diversas
funciones ambientales esenciales, regula los procesos biofisicos y funciones vitales de
los ecosistemas. El ciclo del agua “determina los movimientos del agua en el sistema
terrestre a través de tres procesos basicos: la precipitacion, la evapotranspiracion y la
escorrentia. Con ellos modula el clima y la dindmica fluvial que hace posible la vida en
la Tierra” (Toledo, 2006:25). Esto implica una funcionalidad hacia la mayor parte de
los organismos que habitan el planeta y para cualquier organizacion humana. El agua

es un medio de vida necesario.

Historicamente, el hombre puede concebirse como un agente de la naturaleza, que
mantiene una relacién estrecha con su habitat y consecuentemente, con los sistemas
acuaticos (Toledo, 2006). El hombre ha intervenido en el ciclo del agua desde su
misma existencia, transformandolo para satisfacer sus necesidades basicas y vitales.

Las consecuencias de la intervencién humana en el ciclo del agua y los sistemas



hidricos del planeta se han agravado, acelerado y multiplicado asi como lo han hecho
los conocimientos cientificos y tecnolégicos. La capacidad de apropiacion del agua por
parte de los seres humanos se ha incrementado, al punto de desequilibrar el ciclo del

agua y de poner en peligro las posibilidades de vida en el planeta.

Los seres humanos, somos seres tanto sociales como biolégicos. Con esto, tenemos
tanto necesidades como obligaciones con el mundo natural y social en el cual estamos
inmersos. Las necesidades sociales implican el uso de los recursos naturales, y las
consecuentes obligaciones que de esta necesidad se desprenden, radican en un uso
“racional” de los recursos. Las necesidades biolégicas pasan por la sobrevivencia de la
especie humana, de donde se desprende la obligacién de respeto y conservacién de
nuestro habitat. Desde esta perspectiva, la sociedad y naturaleza son inseparables e

interdependientes.

Aqui es donde se introduce o se hace relevante la ética ambiental. Histdricamente se
ha hecho uso de los recursos naturales y del mundo natural en general, en muchos
casos, de manera irracional. La racionalidad habria pasado por satisfacer las
necesidades de los hombres, no por el respeto a la naturaleza ni por una légica de
conservacién'’, con lo cual recaemos en la irracionalidad. Todas las decisiones
practicas llevan implicitas una decisiéon y un trasfondo moral, axiol6gico, por ello es
necesario hacer una revision de cuales son esos valores que nos han guiado a la hora
de interactuar con el resto del mundo natural y cuestionarnos si es preciso hacer un

cambio.

La filosofia moral tradicional ha prestado poca atencién a la relaciéon entre los
hombres y el resto de la naturaleza, y lo ha hecho, en la mayoria de los casos, desde
una perspectiva antropocéntrica o instrumental. Por esto y por el evidente deterioro
ambiental, producto de la misma visién instrumental de la naturaleza, es necesario

hacer esa revision de nuestras actitudes. La necesidad de encontrar una nueva base

7 Cabria aqui hacer una salvedad respecto a la relacién con la naturaleza de algunas de las comunidades
indigenas, por ejemplo.



que norme nuestra conducta con el resto de la naturaleza es imperante. Con lo cual
también es preciso trabajar en una nueva ética ambiental, encontrar una nueva base
que norme nuestra conducta con el resto de la naturaleza y que modifique la idea de la

naturaleza subordinada a los intereses de los hombres.

Se habla de un valor intrinseco cuando algo posee valor por si mismo,
independientemente de su contribucion al valor de otra entidad (Velayos, 1996). Se
trata de un valor originario, independiente de su relacién con otra cosa. La relacion
con la cuestion de la ética pasa por si algo puede tener consideracién moral o no, en
base a si posee un valor intrinseco. De esta manera, la naturaleza tendria un valor
independiente, mas alld de una utilidad para los hombres. En la medida en la que la
naturaleza posee relevancia moral, es posible hablar de una ética ambiental. Bajo una
perspectiva instrumentalista, una ética ambiental resulta absurda. A partir de esto se
entiende por qué durante muchos anos las consideraciones morales en torno al
ambiente practicamente no se trabajaron (Ibid.), ya que la naturaleza no humana

estuvo (y adin estd) al servicio de los hombres.

Rolston III (2004) plantea un argumento muy convincente a favor de cambiar nuestra
forma de ver y de relacionarnos con el resto del mundo natural. Rolston plantea la
necesidad de una ética ambiental comprehensiva, que incluya a los hombres, el resto
de los animales, las especies y los ecosistemas, y que vaya mas alla de la vision
antropocéntrica. Todo lo vivo tiene un valor per se, intrinseco, mas alla de sus
contribuciones. Asi mismo, el valor de algo no necesariamente surge de la evaluacion
que hacemos de ello®. Las partes que conforman la naturaleza no tienen un valor sélo
para si mismas, sino que se crean y recrean en un sistema amplio que es la naturaleza.

El valor en si se convierte en un valor en conjuncion, sistémico.

Otro argumento que valora lo ambiental desde otra perspectiva (econdmica), es el

'8 Respecto al valor de la naturaleza es interesante el planteamiento de Funtowicz y Ravetz (1994) en torno a
la necesidad de introducir nuevos conceptos, como el de ecologia econémica, a las disciplinas econdémicas,
que se contraponen a las valoraciones reduccionistas de la economia tradicional.



instrumentalista. Esta perspectiva es central, en la medida en que fomenta la
degradaciéon y destruccion del mundo natural, en beneficio de los intereses de los
hombres. En la légica de mercado, que rige en el sistema capitalista de produccion, la
naturaleza es un factor de produccion mas. En la actualidad, los argumentos
instrumentalistas se esconden en el concepto de desarrollo sustentable, en donde la
naturaleza se “racionaliza” y la proteccién del ambiente pasa a ser un costo y una

condicidn del desarrollo (econ6mico) (Leff, 1998).

Sin embargo, la degradaciéon ambiental y el agotamiento de recursos no se resuelven
con los instrumentos de racionalidad econdémica, no son cuestiones técnicas, de uso
del entorno. Mientras la naturaleza sea concebida de manera instrumental, al servicio
de los hombres, la cuestién de cémo relacionarnos con la naturaleza sin que ello
implique la destruccién y degradacion de nuestro medio no parece tener solucién. Por
esto, la necesidad de reformular nuestros supuestos y valores ambientales,
reconociendo el valor en si de los recursos naturales, que conduzcan nuestra forma de

relacionarnos con el resto de la naturaleza, es imperante.

Reconocer el valor en si del agua, su multifuncionalidad y las relaciones de
derecho/obligacién que esto implica, plantea diversos retos a la concepcién y gestion
del recurso. Reconocer el valor que poseen el agua en si, y otros recursos naturales,
como fundamental para la vida en el planeta nos conduce mas alla del concepto de
derecho humano. Claramente el agua es necesaria para la propia subsistencia de la
especie humana. Mas alla de esto, queda planteado el reto de asumir las relaciones del

hombre con su medio de manera responsable y racional.

En términos de gestidn publica, la tarea pendiente es conservar el agua, respetar su
ciclo, no s6lo por su valor econémico (que le ha dado el capitalismo y el
neoliberalismo), sino por su valor ecolégico. El uso y la administraciéon del agua
implican decisiones colectivas, en donde el Estado y las instituciones intervienen de
manera decisiva. Reconocer la necesidad de una ética ambiental que retome estos

valores, es también un reto para una nueva gestion del agua.



Agua como mercancia

La expansion capitalista, la difusion de la tecnologia y el conocimiento, fueron
acompafiados de la explotacion de los recursos naturales y del deterioro del planeta.
Las relaciones sociales también se han deteriorado ante la creciente desigualdad. El
capitalismo ha acelerado la apropiaciéon humana de los recursos, en vez de mejorar las
condiciones de vida en el planeta. Con la apariciéon del modelo neoliberal de mercado
estas condiciones se exacerban. El neoliberalismo no solo ha profundizado las
desigualdades sociales sino que trajo consigo un mayor y mas acelerado deterioro

ambiental.

El neoliberalismo, centrado en los supuestos del liberalismo clasico, plantea, entre
otras cosas, la reduccion del ambito de accidn estatal. Las cuestiones ambientales en
general, y los recursos naturales en particular, poco a poco han sido subsumidas a la
légica de mercado. Las instituciones privadas guiadas por principios de acumulacion,
como organizaciones de comerciantes, empresas privadas y organismos
internacionales de financiamiento, dan por sentado que el agua es una mercancia que
puede ser comercializada (Black, 1998; Beato, S/F; CESPEDES, 1998; Lee y Jouravlev,
1998). Sostener que el agua es una mercancia que puede extraerse y comercializarse
libremente, justifica que el sector privado logre mayor eficiencia en el sector
hidroldgico, con el fin de combatir la escasez. El agua entendida como mercancia,
sujeto de posesion, debe ser comercializada en mercados libres, en contraposicién con

1*°. Concebir el agua en términos de mercancia, deja en segundo

la injerencia estata
plano cuestiones sociales y ecoldgicas, dado que su comercializacion se reduce a

cuestiones de costos, precios y ganancias.

Por otra parte, la concepcion del agua como mercancia no s6lo se promueve desde
instituciones exclusivamente econémicas. En 1992, por ejemplo, se reconoci6 en los

Principios de Dublin, aprobados en la Conferencia Internacional sobre el Agua y el

9 |os planteamientos de lo economia liberal clasica respecto al libre mercado se retoman en la economia
liberal neoclésica.



Medio Ambiente en donde participaron diversos actores sociales (organizaciones no
gubernamentales, gubernamentales e internacionales), que el agua es un bien
economico (Lee y Jouravlev, 1998). El Principio N2 4 dice que el agua tiene un valor
econdmico en todos sus diversos usos en competencia a los que se destina y deberia
reconocérsele como un bien econdémico. En virtud de este principio, es esencial
reconocer ante todo el derecho fundamental de todo ser humano a tener acceso a un
agua pura y al saneamiento por un precio asequible. La gestién del agua, en su
condicion de bien econdémico, es un medio importante de conseguir un
aprovechamiento eficaz y equitativo y de favorecer la conservacién y proteccion de los

recursos hidricos®.

Los argumentos esgrimidos a favor de la privatizacidn de la gestion y del recurso que
enarbola (tanto directa como indirectamente) esta linea de pensamiento se basan,
principalmente, en el mal servicio del sector publico, y tienen como premisa que el
agua es un bien econémico. Bajo este argumento, se ha impulsado la ampliacion de la
participacion del sector privado con fines de lucro y la consecuente privatizaciéon de
funciones estatales. La privatizacion de la gestion y/o administracion del agua habria
de lograr mejor servicio y calidad al menor costo, asi como un uso “racional” que
prevenga la escasez futura (y combata la presente) y disminuya los niveles de
contaminacion. El Estado, bajo la misma légica econémica y neoliberal, es visto como
una entidad que debe generar las condiciones para que el agua sea comercializada en
el mercado, a partir del establecimiento de un marco institucional y normativo
adecuado. Siguiendo esta linea de pensamiento, el Estado deberia generar las
condiciones que permitan la libre comercializacion del agua, como cualquier otra
mercancia. Asi, al concebir al agua como un bien econdémico, se asume que en

consecuencia el mercado puede regir la asignacion del recurso de manera eficiente.

Las organizaciones internacionales de financiamiento también promueven y han

promovido en las ultimas décadas, la concepcién econémica de los recursos naturales

2 Ver los Principios de Dublin, disponibles en la direccion:
http://www.wmo.ch/pages/prog/hwrp/documents/english/icwedece.html



en general. Este es el caso del BID, por ejemplo, en donde se plantea la necesidad de
considerar a los recursos naturales como factores de produccion estratégicos, con el
fin de fortalecer la capacidad de gestion ambiental (BID, S/F: 39), entre otras cosas.
Esto se ha dicho para promover las privatizaciones en el sector, junto con el
argumento de ineficiencia estatal. Asi mismo, organismos internacionales como el

Banco Mundial®

y el Fondo Monetario Internacional aiun proponen fomentar las
privatizaciones el sector hidraulico, argumentando que ello, entre otras muchas cosas,

eliminaria los monopolios y los precios abusivos.

La postura que se tome en torno a la privatizacién del agua o a la gestidn del recurso,
se asocia con la concepcién que se tiene del agua, asi como a una ideologia o
cosmovision. En este caso, bajo la vision de la economia clasica (y bajo la neoclasica
también), el Estado es considerado como un obsticulo para la economia de libre
mercado, la intervencion estatal interfiere con el sistema de mercado y el libre juego
de oferta y demanda, dado que el mismo sistema es el que genera resultados 6ptimos
para todos en el intercambio. Sin embargo, esto no se corrobora con la experiencia

histérica ni en la actualidad.

Convertir el agua en un factor de produccién o en una mercancia, ha traido consigo no
s6lo la privatizacion y comercializacion del agua (en sus diversas modalidades), sino
que también ha impulsado la idea de escasez. Si bien el agua dulce del planeta se
encuentra amenazada por diversos factores y realmente el agua potable corre peligro
de convertirse en escasa, ha sido gracias a los esfuerzos humanos por controlar su
distribucién y manejarla para satisfacer sus necesidades, no soélo vitales sino también
intereses econdmicos y politicos, lo que ha llevado a alterar los equilibrios del ciclo
hidrologico (Toledo, 2006). El uso intensivo y el alto nivel de contaminacion por
actividades humanas, ha alterado los ciclos, modificando tasas de evaporacion y la

calidad de las aguas. Esto no implica que el agua sea escasa. El problema radica en los

L En el libro Imperialismo econémico en México: las operaciones del Banco Mundial en nuestro pais
(Delgado y Saxe, 2005) se encuentra un analisis ilustrativo y muy pertinente de la promocion del saqueo de
los recursos naturales por parte del Banco Mundial para el caso de México, que se puede retomar para ver la
injerencia de esta institucion internacional.



usos y abusos humanos, mas no en que el recurso sea escaso.

Plantear que el agua es escasa contribuye a la mercantilizacion del recurso. El valor de
cambio de una mercancia escasa es mayor que el de una mercancia abundante.
Mercantilizar los recursos naturales es una de las estrategias del propio sistema
capitalista, que busca ampliar los mercados, y en la actualidad se impulsa desde el
neoliberalismo. Consecuentemente, cambia el marco de accion estatal, se introduce a
la empresa privada en la gestiéon y distribuciéon del recurso, el agua potable se
presenta como escasa, el cobro de servicios de agua potable se hace por metro cibico
consumido, las naciones venden porciones glaciares, y asi sucesivamente. Esto

pertenece responde a las propias necesidades del capitalismo.

Instituciones, gestion y ética ambiental

La gestion hidraulica estatal latinoamericana de las dltimas décadas se ha sustentado
en la vision neoliberal de lo ambiental. En este sentido, se puede considerar que tres
decisiones tedrico normativas han guiado la gestién (Romero Lankao, 1998):

A través de la situacion ideal de funcionamiento del mercado, se logra el uso
apropiado, sustentable, de los recursos naturales. La asignacion 6ptima de recursos
naturales “escasos”, tras cumplir una serie de condiciones (los agentes econémicos
son racionales, por ejemplo) y requisitos (como universalidad de la propiedad de
recursos o transferibilidad de derechos), implica el beneficio de los individuos,
mientras que una asignacién no tan buena, implica que los beneficiados pueden
compensar a los damnificados.

La contaminacion y la explotacion se presentan en los sistemas que no cumplen
con las condiciones y los requisitos de funcionamiento del mercado. De aqui se
desprenden las posturas clasica y neoclasica en torno a la contaminaciéon y a la
sobreexplotaciéon de recursos. En el primer caso, la contaminacién ocurre por

problemas de precios (cuando el precio actual supera o es menor a un precio futuro) o



cuando se rompe el equilibrio y el 6ptimo pareto?’. En el segundo caso, la
sobreexplotacion se da cuando los derechos de propiedad del recurso no estan bien
definidos o asignados y no se asumen los costos relacionados con el uso de los
recursos. En este sentido, la contaminacion y la sobreexplotacion se atribuyen a
externalidades, distorsiones o fallas de mercado.

Busqueda de condiciones y mecanismos politicos que garanticen la asignacion
o6ptima del mercado del recurso. “El Estado debe en este sentido aplicar politicas
ambientales racionales en dos sentidos: el Estado se sustenta - o debe basarse - en
informacién pertinente; disefia instrumentos que con el menor costo garantizan o
restauran la eficiente asignacion, via el mercado, del agua y otros recursos naturales...
El Estado debe crear las condiciones juridicas e institucionales para que los derechos
de propiedad en torno al agua queden claramente especificados (universalidad); los
propietarios asuman la totalidad de los costos y beneficios de sus acciones
(exclusividad); el mercado sea el regulador de todas las transacciones e intercambios
entre los duefios de los recursos naturales (transferibilidad), y se garantice el

cumplimiento de las disposiciones juridicas” (Romero Lankao, 1998:8).

En el marco de estas tres decisiones normativas, una de las estrategias ha sido la
descentralizacién de funciones estatales, junto a la promocion de la idea de uso
sustentable del agua. Otra ha sido la privatizacion, como parte de la descentralizacion.
Una tercera estrategia ha sido el fomento de la gestion de los recursos hidricos por
cuenca hidrografica, involucrando diferentes sectores y niveles de instituciones
publicas y privadas. Las formas de llevar adelante el programa neoliberal de gestion
de recursos naturales, en este caso del agua, y la implementacion de politicas publicas
destinadas a promoverlo, varian en cada uno de los paises. Sin embargo, existen

puntos en comun y un paradigma de referencia también comun.

La forma de concebir y gestionar cuestiones relacionadas con el agua estan ligadas a

22 Optimo de Pareto es un concepto que se utiliza en economia neoclasica para hacer referencia a una
situacion ideal de equilibrio tal en la que se obtiene el maximo de beneficios y si se introduce un cambio una
parte se beneficia y la otra, necesariamente, se perjudica.



un paradigma o a una cosmovision, incluso también se relaciona con el momento
historico de que se trate, o de la ideologia predominante. En la actualidad, por
ejemplo, la connotacion neoclasica que se le da al agua “institucionaliza la vision
ambientalista y se inscribe en el ... esquema neoliberal de gestion del liquido”
(Romero Lankao, 2001: 19). Bajo esta vision, el agua se considera como un bien

escaso, con un precio asignado y como capital.

La propiedad y el uso del agua no siempre implicaron al Estado y a la iniciativa
privada. Durante mucho tiempo el agua estuvo controlada por la comunidad, no
existia la propiedad estatal o privada. En el mundo existian sistemas complejos para
preservar y repartir el agua que no afectaban la continuidad del ciclo hidrolégico y la
ponian al alcance de todos. El control comunitario predominé por mucho tiempo e
implicaba el uso local del recurso. Sin embargo, también existieron grandes
civilizaciones en las cuales el control y manejo del agua estaba en manos estatales,
como la Egipcia y la Azteca, por ejemplo. La gestion comunitaria decliné cuando los

Estados asumieron el control de los recursos hidricos.

El tema de los derechos sobre el agua es ahora un fendmeno global. En Argentina,
Chile, México, Inglaterra, Filipinas y Nigeria, por ejemplo, se han implementado
ambiciosos programas de participacién del sector privado, e incluso privatizacién, en
algunos casos impulsados por el Banco Mundial. La privatizacion es cuestionada ya
que no soOlo afecta el derecho publico al agua, sino también los derechos de vida
(subsistencia) y empleo de quienes trabajan en los servicios de suministro de agua y
saneamiento (Shiva, 2003:100). Cabe sefialar que la privatizacién del agua también ha
sido muy cuestionada tras ver los resultados que trajo en paises como Bolivia,

Argentina, Inglaterra o Francia.

En la actualidad, existe una necesidad imperante de repensar los problemas que
amenazan la disponibilidad del recurso, las formas de gestién y propiedad, y el modo
de relacionarnos con la naturaleza en general. Hacer esto implica reconocer las

causas de origen de los problemas relacionados con el agua. Uno de los origenes que



se pueden identificar es que el paradigma predominante actual esta basado en los
principios de mercado, lo cual nos esta llevando a una situacion insostenible. Ante
esto, el desafio esta en superar los cuestionamientos a través de nuevas opciones. Una
nueva cosmovision en torno a las relaciones entre el hombre y su medio es necesaria
para, a su vez, pensar en nuevas formas de gestion y en instituciones adecuadas,

ligadas no solo al bienestar humano sino al sostenimiento de la vida en la tierra.

En este sentido, las instituciones son centrales. Estas son creadas socialmente y tienen
como fin moldear la interaccién social, conduciéndola hacia los fines que se
establezcan. Por instituciones se entiende el marco normativo (la constitucion, leyes,
reglamentos, acuerdos internacionales); las normas de comportamiento y coédigos de
conducta informales; asi como los mecanismos de ejecucion (las organizaciones y las
politicas publicas, por ejemplo). “Las instituciones son componentes de otras fuerzas
motoras del cambio ambiental, fuerzas que operan en diversas escalas temporales y
espaciales y entre las que destacan: el cambio tecnolégico, las politicas
gubernamentales y las percepciones, estilos de vida, valores y actitudes sociales”

(Romero Lankao, 1998: 14).

Para finalizar, el deterioro sistematico de la calidad del agua llama a la reflexién en
torno a los efectos antropogénicos sobre el ciclo del agua y los ecosistemas. Esta
reflexion nos lleva a la busqueda de las causas y de una nueva ética ambiental, que
concilie la naturaleza con la sociedad. Para ello es preciso encontrar la relaciéon entre
las politicas ambientales (y en este caso las hidraulicas), las instituciones y el

paradigma o cosmovision que las guia, asi como el rol que el Estado cumple aqui.

El agua en América Latina: recursos, politicas e instituciones

En este apartado se pretende exponer brevemente las caracteristicas geograficas y
algunos datos relacionados con los recursos hidricos del continente americano y, en
particular, de América Latina. A continuaciéon, se exponen brevemente tres

ideas/politicas relacionadas con la gestiéon del agua durante el periodo a estudiar:



privatizacidn, gestion integrada y gestion por cuencas. Tanto la privatizacién, la
gestion integral y la gestion por cuencas estan presentes y se relacionan directamente
con las politicas implementadas por los paises aqui en cuestion, para el periodo de
estudio. Finalmente, se sefialan algunas caracteristicas institucionales de la region, en

términos de legislacion y organizaciones del agua.

Recursos y geografia

América Latina y el Caribe representan el 52.3% del continente americano,
aproximadamente 2016 millones de hectareas (20.16 millones de Km?) de un total de
3856 (38.56 Km?2) que abarca todo el continente. La poblacién para América Latina y
el Caribe para el afio 2000 era de 515.7 millones, que representaba un 8.5% del total
de la poblacién mundial (6056 millones) y un 62% del continente (976.8 millones)
(CM-CONAGUA, 2003).

De todo el agua del planeta, como es bien sabido, sélo el 2.5% es dulce. De este
pequefio porcentaje el 70% se encuentra en los glaciares, nieves perpetuas, pantanos
y en aguas subterraneas inaccesibles por su profundidad. Esto reduce el porcentaje de
agua disponible para el abastecimiento de ecosistemas y uso humano, a menos del
0.1% del total de agua del planeta y aproximadamente al 1% del total de agua dulce
(Ibid.). América concentra la mayor disponibilidad de agua del planeta (31.3%).
Sudamérica se destaca, ya que alli se concentra mas de la quinta parte de las reservas
de agua dulce del planeta (Delgado, 2004b). La disponibilidad de agua per capita de
esta region es aproximadamente de 38200m3 al afio por habitante, mientras que el
nivel mundial es de 7600 m3 al afio por habitante. Brasil aporta el 40% de los recursos

hidricos de la region (op. cit.).

La mayor parte de recursos de agua dulce del continente son subterraneos, pero el
porcentaje de aguas subterrdneas de la tierra representan tan sélo el 1.7%. Las aguas
subterraneas se originan en las precipitaciones y se recargan por la filtracién de esta
agua, pero la tasa de recarga y la extension de un acuifero depende de factores

geolodgicos, meteorolégicos, topograficos y humanos. La distribucién de los acuiferos



es irregular en tiempo y espacio, dada la diversidad climatica. En el continente
también se localizan algunas de las mayores cuencas fluviales del planeta. Los grandes
rios que hay que destacar son el Amazonas (asi como rios y arroyos del alto Amazonas
y rios y arroyos de escudo amazdnico brasilero), rios y arroyos Alto Parana y el
Colorado. También se pueden destacar grandes lagos, como los Grandes Lagos de EUA
y Canada (Michigan, Huron, Erie, Ontario y Superior), el lago Tititaca (Bolivia y Peru),

Nicaragua, Chapala (México) y el Managua (CM-CONAGUA, 2003 y Toledo, 2006).

En cuanto al uso del agua, América Latina (y el mundo) utiliza o consume agua
principalmente para actividades agricolas, seguido por el uso industrial y el
doméstico. Sin embargo, en algunos paises en particular, como Panam4, esta secuencia
de usos cambia. El acceso de agua potable para la poblacién en el continente es de
aproximadamente un 90%. Esta cifra se reduce para América Latina y el Caribe a un
85% para el afio 2000, mientras que el acceso a servicios sanitarios era del 49% para
el mismo ano (CM-CONAGUA, 2003). La calidad de las aguas superficiales y
subterraneas del continente ha ido empeorando, sobre todo por la contaminacién por
agroquimicos y por el vertido de aguas residuales urbanas e industriales, entre otros
factores. En América Latina, por ejemplo, la capacidad de tratamiento de aguas

urbanas recolectadas es muy bajo y se estima que soélo se trata el 14%.

Politicas y modelos de de gestion en América Latina

En términos tedricos, no se puede hablar de definiciones compartidas respecto a lo
que implica la gobernabilidad en la gestion del agua (Dourojeanni y Jouravlev, 2002).
Sin embargo, la capacidad estatal de gestion del agua, puede estar indicada en la
existencia de instituciones, recursos humanos y financieros, normatividad, politicas
implementadas, y en su respectiva evaluacion, resultados y coherencia. El rumbo que
han tomado las politicas de reforma en la region, propongo exponerlas a través de tres
ejes en el presente apartado: privatizaciones, gestion integral y gestiéon por cuencas.
Estas tres ideas han guiado las politicas hidraulicas estatales latinoamericanas de los

ultimos tiempos.



Las politicas hidraulicas nacionales en América Latina han tomado rumbos similares
durante las ultimas dos décadas, incluso se han insertado en parametros también
similares. En el caso del sector de abastecimiento y saneamiento por ejemplo,
Jouravlev (2004) afirma que la tendencia en las politicas del sector es uniforme,
destacando ciertos rasgos caracteristicos, como son: reformas en la estructura
institucional e industrial del sector, la promocién de la participacion del sector
privado y formulacién y reformulacion de la legislacion. El1 mismo autor (2004)
expone una clasificaciéon de los paises, basada en la velocidad e intensidad de las
reformas:

Transformaciéon avanzada: Argentina y Chile, que muestran grandes avances en
cuestiones regulatorias y en inclusion del sector privado en los servicios, aunque
difieren en la velocidad de las reformas.

Transformacién parcial con mayor actualizacién de marcos regulatorios: Bolivia®,
Colombia, Costa Rica, Nicaragua, Peru, Panama, Paraguay y Uruguay. Este grupo se
caracteriza por haber elaborado nuevos marcos regulatorios para el sector, sin
embargo existen deficiencias en la operativizacion. El nivel de participaciéon privada
ha sido menor, a excepcién de Bolivia y Colombia.

Transformacion parcial con mayor participacion privada: Brasil, Ecuador y Honduras
son paises que a pesar de no poseer marcos regulatorios actualizados, tienen
experiencias de participacién de la iniciativa privada.

Transformacién incompleta o en proceso: aqui entran el resto de paises de la regidn,
en los cuales las reformas han sido mas lentas, la concertacion nacional mas dificil y la

participacion del sector privado ha sido también menor.

Las politicas de privatizacion de los servicios de agua potable y alcantarillado, que se

intensifican desde finales de los ochentas y en especial en la década de los 90 (Ver

2% Esta clasificacion esta hecha en el afio 2004. En la actualidad (2009) la situacion de Bolivia ha cambiado.
La Nueva Constitucion Politica del Estado representa una gran conquista social, fue aprobada por el pueblo a
través de un referendo que trajo muchas controversias. En materia de agua, la nueva Constitucion incluye
entre los derechos fundamentales el acceso al agua (Articulo 16), a los servicios de agua potable y
alcantarillado (Art. 20.1), y prohibe la privatizacion de los recursos naturales (Art. 20.111 y Art. 311.11). Esto
representa un gran avance y una politica de Estado clara en contra de la mercantilizacion del recurso. La
version oficial de la Nueva Constitucion Politica del Estado fue aprobada por la Asamblea Constituyente en
2007 y compatibilizada por el Honorable Congreso de la Nacion en octubre 2008.



Grafico I1.1), son uno de los puntos a resaltar, dada la magnitud y sus resultados
(Lobina y Hall, 2003). La privatizacion se ha dado en diferentes niveles, hasta llegar a
la concesion total. La participacion de la iniciativa privada en el sector se ha
presentado como una solucion técnica a los problemas o deficiencias de los servicios,
ya sea de calidad, administrativos, de eficiencia, etc. Sin embargo, queda claro que la
inclusion de la iniciativa privada en el sector tiene un fuerte caracter ideoldgico y
politico, cobijada por los parametros del Consenso de Washington. Asi mismo, la
realidad muestra que incluso en aquellos lugares en donde las concesiones privadas
de servicios de agua potable y alcantarillado fueron abandonadas o canceladas, como
en Cochabamba o Buenos Aires, los problemas no fueron mitigados, algunos
empeoraron y surgieron nuevos, como los juicios que enfrenta el Estado por

incumplimientos de las empresas privadas.

En América Latina destacan los casos de privatizacién24 amplia de servicios de agua
potable y alcantarillado de Argentina, Chile, Bolivia, Brasil y México, aunque el modelo
privatizador se extiende mucho mas alla del sector hidraulico. La privatizaciéon en
Chile, por ejemplo, responde a motivos similares a los del resto de AL y se llev6 a cabo
en dos periodos, interrumpidos por la crisis econémica de 1982. El caso de las
privatizaciones en Chile es el mas antiguo de las experiencias de AL. El primer periodo
comprende de 1973 a 1982, mientras que el segundo de 1985 a 1990%. En 1960, Chile
contaba con s6lo 46 empresas estatales y al concluir el gobierno de Allende (1973), la
cantidad habia aumentado a 527. En el primer periodo se vendieron 90 compaiiias
estatales y 16 bancos, mientras que el segundo periodo se caracterizo por la venta de
las empresas mas importantes (Lan Chile, Empresa Nacional de Telecomunicaciones,

Compania Telefonica Chilena, entre otras) (Rogozinski, 1993: 22).

? Los casos de privatizacién de servicios de agua potable y alcantarillado no son exclusivos de América
Latina. También hubo casos de concesiones, en sus diferentes variantes, en diferentes paises de Europa, por
ejemplo. Se pueden citar Rumania, Republica Checa e incluso Francia. En algunos casos las concesiones
fueron otorgadas sin previa licitacién, como fue el caso de la Timisoara, Rumania, en el 2000 (Lobina y Hall,
2003).

% Otros autores, como Sanchez Gonzalez Manuel y Corona Romo Rossana (en Sanchez, 1993) distinguen dos
periodos que no coinciden totalmente con el delineado por Rogozinski. Las dos rondas de privatizaciones que
identifican son de 1974 a 1978 y de 1985 a 1989.



Grafico I1.2: Inversion en proyectos de agua potable y saneamiento con
participacion privada en América Latina y el Caribe 1991-2002 (miles de

millones de ddlares/afo)
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Grafico 1.3: Inversion en proyectos de agua potable y saneamiento con
participacion privada por pais, en América Latina y el Caribe 1991-2002
(porcentaje)
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FUENTE: Jouravlev, 2004:40

En el caso de la capital de Chile, Santiago de Chile, el sector de agua potable y
saneamiento fue privatizado de manera tal que las corporaciones publicas del sector
tenian al Estado como el principal accionista, a pesar de que los servicios publicos de
agua tenian fama de funcionar bien. La concesién fue parcial. Las corporaciones
funcionaron como empresas comerciales autbnomas que se encargaban de operar los

sistemas del abastecimiento de agua y alcantarillado.

En Uruguay, la OSE (empresa publica del agua) habia tenido histéricamente a su cargo
el servicio de distribuciéon de agua, lo cual dur6 hasta la década de los 90. El caso del
departamento turistico de Maldonado es de suma importancia para destacar el

fracaso que tuvo el proceso de privatizacion en Uruguay. En 1998, el gobierno otorgd



una concesion privada del servicio de suministro de agua al consorcio Aguas de la
Costa (subsidiaria de Suez). A partir de la concesidn, los usuarios se enfrentaron a
aumentos de tarifas de mas del 10%, asi como a condiciones cada vez peores de
cafierias, agua imposible de beber y bajos niveles de reservas. En el afio 2000, la
concesion pas6 a manos de Uragua Ltda. (subsidiaria de Aguas de Bilbao). En este
caso, la negligencia de la empresa dej6 sin agua a diferentes poblaciones por periodos
cortos, a lo cual se sumo6 nuevamente el aumento de tarifas y la mala calidad del agua.
Los habitantes de Maldonado pagaban las tarifas mas altas de todo Uruguay.
Finalmente, en el afio 2003, el gobierno uruguayo retir6 la concesién a Uragua. Sin
embargo, al 2005 la compaifiia espafiola seguia operando en Maldonado (ATI, 2005:

23).

La privatizacion del agua en Bolivia, es un caso que tuvo mucha resonancia
internacional, por los resultados catastroéficos de la intervencién privada y por la
movilizacidon social que hubo en torno al tema, que levaron entre otras cosas a la
renuncia del presidente de turno. En 1999 el Banco Mundial recomendé®® privatizar
Servicio Municipal del Agua Potable y Alcantarillado (SEMAPA), empresa municipal
que abastecia de agua a Cochabamba, a través de una concesién a Internacional Water
(subsidiaria de Bechtel). En octubre de 1999 el gobierno boliviano aprobé la Ley de
Saneamiento y Agua Potable, que ponia fin a subsidios gubernamentales y generaba
las condiciones legales para la privatizaciéon del servicio (Shiva 2003: 112). El
proyecto de rehabilitacion del abastecimiento de agua y alcantarillado del Banco
Mundial, para las ciudades de La Paz/El Alto, Santa Cruz de la Sierra y Cochabamba
tenian como objetivo ofrecer un servicio “mas eficiente, y sentar las bases de un
servicio sostenible” (Banco Mundial, 2001:1). Entre las principales acciones
contempladas por el Banco Mundial figuraban la expansion del sistema, la mejora de
gestion y operaciones, el desarrollo del sector, a partir de “politicas y reglamentos mas

adecuados” (Banco Mundial, 2001:1) y una mejor coordinacién a nivel nacional.

% El mismo Banco Mundial afirma: “el Presidente de Bolivia decidi6 privatizar los servicios de
abastecimiento de agua y alcantarillado de La Paz y Cochabamba, condicién impuesta por el Banco para la
ampliacion del préstamo por dos afios hasta 1997. La privatizacion consiguié resultados positivos en La Paz,
pero no en Cochabamba, donde continuaron las interferencias politicas” (Banco Mundial, 2001: 2).



Especificamente, en la ciudad de Cochabamba, en 1999, se firmé un contrato de
concesion por 40 afos. La empresa beneficiaria del contrato fue Aguas de Tunari
(subsidiaria de Bechtel). La recuperacion de costos fue la consigna para que las tarifas
aumentaran para el afio 2000 entre el 35 y el 51%, afectando de esta manera la
economfa doméstica de los sectores sociales con mayores necesidades?®’. El resultado
de este aumento de tarifas, y el consecuente corte de suministros, trajo como
desenlace el levantamiento masivo de aquellos sectores mas afectados. A principios
del afio 2000 se formd una alianza ciudadana que se dio a conocer como la
Coordinadora de Defensa del Agua y de la Vida, la cual encabez6é movilizaciones
masivas que mantuvieron cerrada la ciudad durante cuatro dias. Tras varias muertes,
cientos de heridos y una huelga general, en abril del 2000 el gobierno tuvo que
rescindir el contrato. La empresa municipal SEMAPA fue entregada a los mismos
trabajadores y al pueblo. La corporaciéon desplegé un pleito contra el gobierno de
Bolivia por 25 millones de ddlares, en concepto de indemnizacién por pérdida de

beneficios?® (Barlow y Clarke, 2004:7).

La privatizacién ha sido parte de las politicas de descentralizacion, en la cual se
traspasan funciones del Estado. En verdad los proyectos de privatizacién en los
servicios de agua potable implementados en los 90, tuvieron poco que ver con
problemas especificos de dichos servicios, como falta de cobertura, mala calidad, falta
de inversion publica y déficit de las empresas. La principal razon para impulsar estos
proyectos, ha sido la aceptacién de los principios arriba citados (entre otras cosas por
presiones a los gobiernos de las instituciones internacionales de financiamiento),
practicamente de manera acritica y ahistorica, lo cual es de extrema gravedad. Esto no

implica que las empresas no tuvieran problemas, sino que se justifico la

27 E| Banco Mundial asume un aumento de tarifas del 38%, con un posterior aumento del 20% (BM, 2001: 4).
®Bechtel demandé a Bolivia en el Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones
(CIADI o ICSID por sus siglas en inglés y del cual el Banco Mundial es socio con el 8% de acciones), pero
ante las presiones publicas, entre otras cosas, la demanda fue retirada y el arreglo final se llevd a cabo entre el
gobierno y la transnacional. En enero de 2006 se acord6 entre las partes que el gobierno de Bolivia debia
pagar alrededor de 30 millones de ddlares a Bechtel. Para mas informacién ver:
http://www.democracyctr.org/bolivia/investigations/water/bechtel-vs-bolivia.htm



http://www.democracyctr.org/bolivia/investigations/water/bechtel-vs-bolivia.htm

implementacion de politicas neoliberales a través de problemas que pudieron tener
solucion de otra manera. Lo que se puede afirmar es que las politicas de privatizacion
y descentralizacion ocuparon un lugar importante a escala internacional, en la que

América Latina ocup6 un lugar importante (Ver cuadro I1.1).

Cuadro I1.1: Proyectos de privatizacion de servicios de agua potables y saneamiento
por region, 1990-2005

Cantidad Millones de
de dolares
Region contratos | % | estadounidenses %

Asia Oriental y

Area Pacifico 1391 36.5 19207 | 42.6
América Latinay el

Caribe 147 38.6 20971| 46.5
Resto del mundo 95| 24.9 4956| 10.9
Total 381| 100 45134| 100

Fuente: Elaboracion propia en base a Castro, 2007:100

Otro marco de gestién o politica adoptada por Estados latinoamericanos en el sector
hidraulico es la gestién integrada. Los cambios ocurridos en las estructuras legales,
institucionales, financieras y operacionales del sector pasaron, a partir de los 90, de la
gestion sectorial a la gestion integrada del agua. La SEMARNAT, expone que la gestion
integrada29 del agua implica la elaboracidon e implementacion de politicas publicas
aceptadas socialmente y con la participacion de diferentes actores del sector publico y
privado. La definicion que da de este tipo de gestidn se resume en lo siguiente: “Una
estrategia de manejo integral del recurso hidrico debe considerar procesos integrados
de la relacion del agua con el mantenimiento de los ecosistemas naturales, acuaticos y
terrestres, y con las zonas de captacion, la prevencion de enfermedades, la prevenciéon
y amortiguacion de desastres naturales, la produccidon de alimentos, el crecimiento

econémico, el bienestar social, la dindmica de las ciudades y, en general, los

# Se puede utilizar tanto el término de “gestion integral” como el de “gestién integrada”. Ambas hacen
referencia a una politica, pero en el primer caso se estaria haciendo referencia a la integracién de la dimension
natural y de la social a gestion de recurso, mientras que la segunda haria referencia a la integracion de
diferentes actores sociales.



asentamientos humanos con sus patrones de consumo, entre otros” (SEMARNAT,

2006: 255).

La gestion integrada del recurso se asienta sobre la idea de responsabilidad
compartida entre los actores involucrados. El Estado seria responsable de elaborar
politicas y crear un marco normativo adecuado, las empresas y comunidades, de
ofrecer servicios de agua potable y de explotar los recursos de manera sustentable.
Para lograr la gestion integrada, se requeriria de formas de toma de decisiéon
participativa, la adecuacién de las normas vigentes y la creacién de nueva legislacidn,
redefinir responsabilidades institucionales y descentralizar responsabilidades y
funciones, entre otras cosas. La gestidn integrada en México, por ejemplo, reconoce las
cuencas hidrolégicas como ambitos naturales de gestiéon del recurso, para lo cual se

llevaron a cabo amplias reformas institucionales y normativas.

La idea de gestion integrada se asocia a la toma de decisiones integrales,
interdisciplinarias y participativas. Para lograrla es necesario coordinar intereses,
dinamicas poblacionales y naturaleza. Aqui es donde se inserta la idea de gestion del
recurso por cuencas hidrograficas, reconocidas como unidades territoriales
adecuadas para la gestion integrada del agua. Esto implica la existencia de
organismos de cuencas, responsables de la gestion de obras hidraulicas con fines de
uso multiple, del manejo de las cuencas de captacion y del control del uso de agua. Los
organismos de cuenca coordinan las acciones relacionadas con el agua, en un espacio
territorial delimitado naturalmente, que en gran parte de los casos no concuerda con
las divisiones politicas territoriales, convirtiéndose en problematico. Es a partir de los
afios 60 cuando inician las evaluaciones y los planes nacionales por cuencas
hidrograficas en América Latina, junto con planes nacionales de ordenamiento del
recurso. Estos planes decayeron en los ochentas y fueron retomados nuevamente en
los 90, a pesar de lo cual el tema de la gestion el agua apenas se incluye en la agenda
politica (Dourojeanni y Jouravlev, 2001 y 2002). Sin embargo, la cuestién de la gestion
integral es un denominador comun a la hora de incluir la gestién del agua en las

agendas de los gobiernos latinoamericanos.



La importancia de la gestién por cuencas recae en que los procesos que en ella
ocurren y su morfologia influyen en los ecosistemas que la integran, regulando y
manteniendo la biodiversidad y el ciclo del agua. Una cuenca hidrolégica es un todo
compuesto por aguas superficiales (16ticas y 1énticas), aguas subterraneas (hiporéicas
y freaticas) y por corredores fluviales (rios y planicies de inundacién). Una cuenca
hidrolégica es una forma de organizacién propia de la naturaleza, es una porciéon de
territorio que capta agua de lluvia, la retiene en sus componentes acuaticos y
terrestres, la libera a la atmoésfera a través de la evaporaciéon de los biomas y la
transpiracion de las plantas, y la distribuye, eventualmente, a través de rios al mar
(Toledo, 2006). La funcién natural de una cuenca es la de transportar y almacenar
agua, energia, organismos y materiales, asi como reproducir el ciclo del agua,
transformar elementos quimicos y reproducir ambientes biéticos. Cada cuenca difiere

fisica y socialmente, pero su funcionamiento es basicamente similar.

Las cuencas estan delimitadas por parteaguas topograficos y ocupadas por “una red
de drenaje, su hidrosistema fluvial, que constituye un complejo mecanismo de
transporte por el que circulan agua, sedimentos, materiales, minerales y materia
organica hacia los componentes acuaticos y terrestres de este superorganismo. Como
sistema ecolégico dindmico y abierto, la cuenca depende de insumos, transferencias y
productos de masas y energia. La energia solar y la precipitaciéon son los mayores
insumos que movilizan a este sistema biofisico. Su mecanismo de transferencia y
regulacion lo constituyen la cobertura vegetal, los suelos y el sustrato geoldgico. Sus
productos son las aguas superficiales y subterraneas de sus corrientes y acuiferos,

ademas de las pérdidas por la evapotranspiracién en sus biomas” (Ibid: 176).

Aun no se ha logrado la gestion integral por cuencas, sino que predomina la gestion
fragmentada por sectores, separados por su control y aprovechamiento, por tipos de
uso, por fuente de captacidn, entre otros. Justamente el desafio planteado por
gobiernos y organismos internacionales, reside en crear capacidad de gestiéon mas alla

de limites geograficos politico-administrativos. Sin embargo, la gestion integrada por



cuencas tiene sus limitantes. Hidrolégicamente, por ejemplo, los limites naturales
superficiales de la cuenca no necesariamente coinciden con los limites de aguas

subterraneas.

Instituciones: Legislaciones y organizaciones

Lo que ha caracterizado a las reformas en la gestion publica del recurso hidrico de la
region durante los ultimos afios ha sido la descentralizacién, la busqueda de la
gestion integrada y por cuencas, asi como la implementacién apresurada, en gran
parte de los casos. La creacion y reformulacion de las legislaciones nacionales y de
organizaciones relacionadas son parte de estas politicas y significan modificaciones
institucionales. La institucionalidad se entiende como el conjunto de normas y
relaciones en las que participan gobierno y sociedad, a partir de esquemas formales e
informales. La institucionalidad que se requiere para lograr una gestion integrada del
recurso, por ejemplo, y atendiendo a las leyes y organizaciones relacionadas, aun es
débil. A pesar de ello, América Latina se encuentra en el proceso de afianzar sus
instituciones relacionadas con el agua y su gestion, paralelamente a los proceso de

descentralizacion y privatizacidn.

En términos de normatividad (Dourojeanni y Jouravlev, 2002), en algunos paises la
modificacion de leyes de agua quedaron inconclusas desde hace algunos afos;
mientras que en otros, las reformas no se hicieron esperar. En el primer caso, las
formas de gestion fueron acompafiadas con la modificacion de normas, instancias de
decision y organizaciones. En el segundo caso, el proceso de reforma hidraulica se
materializo con las reformas legislativas, la creacion de autoridades de cuenca y de
organizaciones relacionadas (como la Comision Nacional de Aguas, en México). Sin

embargo, lo realizado en materia legal es aun insuficiente

El cuadro II.2 nos muestra, por ejemplo, un resumen de reformas legales, la creacion
de entes reguladores y descentralizaciéon administrativa y participacion del sector
privado (PSP) para los servicios de agua potable y alcantarillado, entre 1989 y 2002

en algunos paises latinoamericanos. Chile y Argentina son los pioneros en



implementar cambios en el sector, sumandose el resto de los paises mostrados a
mediados de la década de los 90. Estos son sélo un ejemplo de los cambios hacia esa
institucionalidad que requiere la gestién integrada, pero desde una perspectiva

sectorial.

Cuadro I.2: Reformas legales y descentralizacion de los servicios de agua

potable y alcantarillado en paises latinoamericanos (1989-2002)

Afio de inicio Nuevo marco legal Creacion ente regulador Descentralizacion PSP

Argentina 1990 Varios decretos Varios a nivel provincial Provincial y Varias provincias
a nivel provincial municipal
Bolivia 1994 Ley SIRESE SISAB Municipal La Paz y El Alto
Ley Sectorial

Brasil 1990s Ley Sectorial Varios a nivel estadual Municipal Varios municipios
Chile 1989 Ley Sectorial SISS Regional Varias regiones
Colombia 1994 Ley Servicios Publicos CRA Municipal Varios municipios
Costa Rica 1996 Ley Marco ARESEP No No
Nicaragua 1998 Ley Sectorial INAA No No
Panama 1998 Ley Sectorial ERSP No No
Paraguay 2000 Ley Sectorial ERSSAN No No
Peru 1995 Ley Sectorial SUNASS Municipal No
Uruguay 2002 Ley Marco URSEA No Punta del Este

PSP: Participacion del sector privado
FUENTE: ADERASA S/F: 7

En términos de legislacion nacional hidrica en algunos paises de América Latina,
Dourojeanni y Jouravlev (2001: 39), nos ofrecen también un pequefio cuadro de la
situacion. Con base en este cuadro, se puede decir sefialar lo siguiente, por pais:
Argentina: Actualmente no existe una legislaciéon nacional de agua que abarque todo
el territorio. Existen leyes a nivel provincias sectoriales e inflexibles, asimetrias entre
provincias y vacios legales. Este caso sera analizado puntualmente en el capitulo 3.
Bolivia: La legislacion en torno al recurso se resume en la Ley de Aguas, que data de
1906, con lo cual la ley es practicamente obsoleta y totalmente desactualizada. Existen
otras leyes que se fueron aprobando sobre la marcha, ante la cantidad de vacios

legales, pero estas leyes no guardan relacion entre si ni con la Ley de Aguas. También




cabe aqui aclarar que se introdujeron modificaciones muy importantes en la Nueva
Constitucion Politica del Estado, como ya se ha mencionado antes, relacionadas con el
agua.

Costa Rica: Existe una amplia legislacion hidrica en este pais, aunque esta también
desactualizada y presenta algunas contradicciones entre leyes y decretos. La ley
nacional vigente es la Ley de Aguas (1942).

El Salvador: Existe una gran diversidad de leyes relacionadas con el recurso, lo cual
genera confusién en los ambitos de accion y delimitacion de funciones o
responsabilidades. Esto se agrava ya que gran parte de las leyes no estan
reglamentadas.

Guatemala: Este pais no cuenta con una ley general de agua, sino que existen muchas
normas en diferentes leyes, lo cual implica un gran desorden legal.

Panama: Este pais también carece de un cuerpo legal y las competencias en la gestién
del recurso es igualmente dispersa. Las normas técnicas también estan
desactualizadas. La legislaciéon hidrica nacional se basa en el Decreto Ley No 35, que
reglamenta el uso de aguas.

Paraguay: La dispersion legal es también caracteristica de este pais. Existen grandes
inconsistencias, vacios legales, conceptuales y de responsabilidad. Las leyes existentes
no se ajustan a la realidad actual y no existe un principio integrador de la gestion.
Peru: El principal texto rector nacional es el Decreto Ley No 17752 o Ley General de
Aguas, que data de 1969. Aqui se establece que la administracion del agua queda en
manos del sector agricola. La ley es claramente sectorial y, como en gran parte de los

casos, escapa a la realidad actual.

La legislacion nacional de paises latinoamericanos muestra caracteristicas comunes:
dispersion legal, vacios legales y desactualizacién. Sin embargo, las leyes de aguas que
se han aprobado en paises latinoamericanos durante los ultimos 15 afios, asi como las
propuestas de modificaciéon, aparecen como una expresa intencionalidad de crear

generar el marco regulatorio necesario para la intervencion de la iniciativa privada en



la gestion del recurso y la descentralizacion de funciones y responsabilidades

estatales antes centrales.

El interés por descentralizar la gestidon del agua también es manifiesto en la creaciéon
de organismos de cuenca o entidades de gestion de agua por cuenca en diferentes
paises de la region. Este es el caso de Brasil, con la creacion de los Comités de Cuencas
y la Agencia de Aguas en Brasil; en el caso de México, los Consejos de Cuenca; en Peru,
las Autoridades Auténomas de Cuencas Hidrograficas; y en Chile, las Corporaciones
Administradoras de Cuencas (Dourojeanni y Jouravlev, 2001). Asi mismo, existen
acuerdos internacionales en torno a la gestion del recurso, tomados en diferentes
ambitos, como la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Agua (Mal del Plata,
Argentina, 1977), la Conferencia Internacional sobre Agua Dulce (Bonn, Alemania,
2001), entre otros; que plantean dejar de lado los enfoques sectoriales hacia una
gestion integrada del agua. La tendencia es crear entes no sectoriales y lograr la
gestion integrada por regiones o grupos de cuenca, tomando como base de

planificacion la cuenca hidrografica.

En este contexto conceptual y de cambios en América Latina, es posible presentar las
reformas en la gestién publica del recurso en México. Esto con el fin de ejemplificar lo
antedicho y para, posteriormente, contrastarlo con las reformas implementadas en

Argentina durante el mismo periodo.




[I- RECURSOS Y POLITICAS
HIDRAULICAS MEXICO

“...aspiramos a ser: Una nacidn que cuente con seguridad en el
suministro del agua que requiere para su

desarrollo, que la utilice de manera eficiente,

reconozca su valor estratégico y econémico,

proteja los cuerpos de agua y preserve el

medio ambiente para las futuras generaciones” (CONAGUA, 2001: 77)

En este capitulo se presentan algunas de las caracteristicas del pais, geograficas, en
cuanto a disponibilidad del recurso, poblacién, usos, etc. También se presenta un
resumen de las politicas hidraulicas de México, para el periodo 1990-2006. Esto
implica reconocer cudles son las instituciones federales de México relacionadas con el
agua, asi como mostrar sus funciones y acciones. Aqui se insertan las politicas publicas
hidraulicas nacionales implementadas a través de la creacién o modificaciéon de las
instituciones, de los planes y programas llevados a cabo por éstas, el financiamiento
otorgado al sector, asi como los cambios en el marco normativo. En este sentido, los
ejes de analisis para el caso de México y posterior comparacién y reflexiéon respecto al
caso de Argentina, son el institucional; las politicas implementadas a través de planes,
programas y acciones; el financiamiento publico otorgado al sector hidraulico; y el
marco normativo. Sin embargo, esto no adquiere sentido si no se inserta en el

contexto nacional e internacional.

Contexto de la reforma en el sector agua en México: las politicas neoliberales

En el primer capitulo se hizo referencia a las caracteristicas de la reforma neoliberal
del Estado, en particular para paises de América Latina. La reforma del Estado se
inserta en una reestructuracién amplia de la economia mundial, en la crisis regional y

en la crisis del propio capitalismo. Es importante aqui sefialar de qué manera se lleva



a cabo esta reforma en México, cuando y quién/es; con el fin de contextualizar y darle

mayor sentido a los cambios en las politicas hidraulicas.

En términos internacionales, los problemas o dilemas estructurales, muy a grandes
rasgos, se centraron (Vilas, 1997) en la crisis de los Estados de Bienestar, en la crisis
de la rigidez productiva fordista, en la crisis de los tratados de Breton Woods1, y en la
crisis de modelo de industrializacién por sustitucién de importaciones. Estos tres
dilemas se agravaron y complementaron con los aumentos en el precio del petréleo a
principios de los setenta, la estanflacion y la crisis de la deuda a principios de los

ochenta. México no escapd a este contexto y fue un actor activo en esta escena.

La crisis e inestabilidad internacional en los setenta repercuti6 en la economia de
México, generando inflacidn, devaluacion, déficit fiscal, entre otros. El papel del Estado
intervencionista en esta década se debilitd, llegando a un punto de inflexion en el afio
1982, donde se podria ubicar el inicio de la reforma neoliberal del Estado en este pais.
El abandono del Estado interventor inicia con la nacionalizacién de la banca en
septiembre este afio, que fue un intento fallido por resolver una coyuntura de crisis

econdmica severa, medida tomada durante el gobierno saliente de José Lopez Portillo.

La reforma neoliberal del Estado se materializa en 4 periodos de gestion: el gobierno
de Miguel de la Madrid (1982-1988), el de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994), el
gobierno de Ernesto Zedillo Ponde de Le6n (1994-2000) y el de Vicente Fox (2000-
2006). Lo que ocurre de 2006 a la actualidad no es ajeno a este proceso, pero nos
limitaremos al periodo de estudio. Cada uno de estos gobiernos lleva a delante una
serie de medidas que encajan con la caracterizacion de la RNE y creo importante

sefialar algunas de las politicas implementadas por cada uno.

Durante el periodo 1982-1988 se pueden senalar las siguientes medidas:

implementacion del Programa Inmediato de Reordenacién Econdémica (PIRE),

! Los tratados de Breton Woods estan relacionados con los regimenes de tipos de cambios fijos ajustables y
con el sistema del patron oro.



elaborado por el FMI, que implicé una disminucién corta del déficit publico pero
genero una intensa contraccion de las actividades productivas (agudizando la recesion
econdmica). La implementaciéon del PIRE consistié en la modificacién de precios y
tarifas publicas, el aumento de impuestos indirectos y la reduccién del gasto publico
real. Esto permitié que México fuera sujeto nuevamente de crédito, gracias al respaldo
del FMI (Salazar, 2004). El ingreso de México al Acuerdo General de Aranceles
Aduaneros y Comercio (GATT), tras la caida de los precios internacionales del
petréleo en 1986, no es un dato menor, ya que fue un sintoma de la politica de
liberalizaciéon comercial (y luego financiera). En 1987 se desplomé la Bolsa Mexicana
de Valores, el proceso inflacionario se agravd, hubo fuga de capitales y la actividad
econémica cay6. A esto el gobierno respondié con otro programa, el Pacto de
Solidaridad Econ6émica (PASE), que consistié en una serie de pactos entre gobierno,
empresas y sindicatos en torno a precios y salarios que tenian como fin contener la

inflacion.

Durante el periodo 1988-1994 se destacan las politicas destinadas a contener la
inflacion, al crecimiento de la produccion orientada a la exportacién (maquilas por
ejemplo) y a la renegociacion de la deuda externa. En este periodo se destacan
también algunos hechos relacionados intimamente, como la firma del Tratado de
Libre Comercio con América del Norte (TLCAN) en 1993, como politica que orientaba
la produccion del pais a la exportacion (entre otros significados); la venta de grandes
empresas estatales, como Teléfonos Mexicanos, y la re-privatizacion de la banca. Tres
hechos también son indicadores/consecuencias de la situacidon critica por la que
atravesaba México en 1994, a pesar de los Informes de Gobierno positivos y
alentadores, en términos tanto econOmicos como sociales y politicos: el
Levantamiento Armado del Ejército Zapatista de Liberacion Nacional (EZLN) el 1° de
enero de 1994; el asesinato del candidato a la presidencia por el mismo partido por el

que gobernaba Salinas (PRI), Luis D. Colosio; y la baja en las reservas internacionales



que contextualizd lo que se dio a llamar el “error de diciembre”2 de 1994 (Ibid) y a la

consecuente devaluacion del peso mexicano.

La salida triunfal del sexenio de Salinas tuvo como contraparte la entrada accidentada
del gobierno de Zedillo. El “error de diciembre” y la devaluacién marcaron un inici6 de
sexenio critico: el colapso de las reservas y la devaluacion generaron efectos en el
mercado internacional dando como resultado lo que se conocié como el “efecto
tequila”, que represento la caida de las bolsas de valores en paises latinoamericanos y
una recesion generalizada. Zedillo respondi6é con una serie de medida también de
corte neoliberal: el rescate financiero con dinero proveniente de organismos
internacionales y del gobierno estadounidense (que implic6 mayor endeudamiento);
aumento de las tasas de interés, que implicé politicas monetarias y fiscales
restrictivas; nuevo rescate bancario a través del Fondo Bancario de Proteccién al
Ahorro (Fobaproa) que absorbi6 la cartera vencida de los bancos e implicé también

un endeudamiento publico sin precedentes; entre otras.

Las politicas implementadas durante estos tres gobiernos priistas se pueden resumir
en: “disciplina presupuestal, disminucién de la burocracia, contenciéon salarial,
crecimiento econdmico orientado hacia afuera, aumento de la inversion extranjera
directa en actividades especulativas, desregulacion estatal, concentracion discordante
del ingreso” (Ibid: 10) y endeudamiento publico. El gobierno posterior de Fox, que
también marcé el “fin” de la dictadura priista, sin embargo, no fue ajeno a las politicas

neoliberales.

2 El “error de diciembre” implicé una devaluacién forzada por la fuga de capitales, tras el intento fallido
de contener justamente una fuga de capitales con la devaluaciéon que implicaba el hecho de que las
reservas internacionales hubieran bajado significativamente. Salazar (2004) lo explica muy bien: “ A
partir de octubre de 1994, se produjo el derrumbe de las reservas internacionales, pero Salinas decidié
postergar la devaluacién... En este contexto y ya con Ernesto Zedillo ... se produjo el “error de
diciembre”, cuando José Serra Puche, Secretario de Hacienda, decidié cambiar la resolucién del Director
del Banco de México, Miguel Mancera Aguayo (quien proponia la libre flotacién) y establecié una ligera
ampliacién de la banda de flotacion (15%); sin embargo, se hizo del conocimiento de los empresarios...
la dificil situacién de las reservas internacionales. Filtrada la informacién, hubo compras masivas y
especulativas de doélares. La devaluacién no fue provocada por la fuga de capitales sino a la inversa”

(p.7).



Vicente Fox, por su parte, continu6 con la politica econdmica ortodoxa de los tres
gobiernos anteriores. Su periodo (2000-2006) se caracterizé por la reduccion del
gasto publico, la falta de incentivos para inversionistas en la economia interna, y una
politica econémica orientada a la administrar los equilibrios macroeconémicos. Asi
como estancamiento de la economia, que se asocio6 a la deformacion de la estructura
productiva y que tuvo como contraparte el crecimiento del sector financiero (Ornelas,
2007). Fox ha sido, ademas, uno de los defensores acérrimos del Plan Puebla-Panama
y uno de los impulsores del debilitamiento de Petréleos Mexicanos. En términos
sociales, el empleo se estancé y la situacion de pobreza empeord. Las politicas
relacionadas con el empleo fueron insuficientes para la demanda de puestos de
trabajo formales y la pobreza se abordé con medidas asistencialistas (como el

programa Oportunidades).

Ornelas (2007: 155) afirma, haciendo alusién al periodo neoliberal en general y en
particular al gobierno de Fox, que “la politica econémica se ha empefiado en lograr
equilibrios macroeconémicos, hacer funcionar libremente el mercado, abrir la
economia a los flujos de capital y mercancias sin restriccién alguna y elevar las
exportaciones”. Asi mismo, las politicas y programas sociales se vieron supeditadas al
principio de disciplina fiscal. El gobierno de Fox (y actualmente el de Felipe Calderdn)
continuo con la linea neoliberal heredada de los gobiernos priistas. La dependencia de
flujos externos de capital refleja la falta de una politica econémica orientada al
crecimiento real de la economia. El estancamiento del empleo y la agudizacion de la

pobreza también reflejan el estancamiento econémico del pais.

En este marco de politicas neoliberales, tiene lugar la reforma en el sector hidraulico.
La contraccion del gasto publico y la orientacion de la economia hacia la exportacion,
por ejemplo, marcan la politica neoliberal. En funcién de estas politicas se disefian
también politica en el sector hidraulico, orientadas a la privatizacion y a la
descentralizacion. El Estado se retira lentamente para abrir paso a la inversién

privaday a la gestion “integral” del recurso.



Recursos y politicas hidraulicas en México

México, con una extension territorial de 1,964,375 km2, es uno de los paises de la
region con baja disponibilidad de agua per capita, cuya disponibilidad mayor de agua
superficial se concentra en el sur del pais, en contraposiciéon a una alta actividad
econdmica y mayor urbanizacién en el centro y norte; se puede hablar de un problema
de disponibilidad o stress hidrico (CONAGUA, 2006b y ver Grafico 11.1).”En Baja
California, en el norte de Sonora y en la mesa del Norte, existen zonas aridas en las
cuales no hay escurrimientos superficiales y la precipitacion es muy escasa... En el sur
del territorio, en la vertiente del Golfo y en porciones de la vertiente del Pacifico,
existen zonas donde el escurrimiento es alto, por lo que se presentan frecuentes
inundaciones en territorios con poblaciones y explotaciones agricolas vulnerables. El
potencial de agua naturalmente disponible del pais para el afo 2005 fue de 472.2
km?3/afio. En el afio 2000, con 97 millones de habitantes, esto significé una
disponibilidad por habitante de 4,841 m3/afio. En 2005, ésta se estimé en 4,573
m?/afio. Esta situacién resulta preocupante porque significa que México es un pais
con disponibilidad natural de agua por habitante baja y decreciente” (SEMARNAT,
2006: 242).

El 68% de los recursos hidricos de México se localiza en rios, el 17.8% en presas, el
11.7% de acuiferos y el 2.3% en lagos y lagunas. Las fuentes superficiales se resumen
en 37 rios principales, aproximadamente 70 lagos y lagunas de entre 1000 y 10000
ha. Las aguas subterraneas se encuentran en 653 acuiferos. En coherencia con los usos
de agua en la region, México destina 77% de las extracciones de agua a actividades
agropecuarias, en especial para riego, 14% para uso doméstico y 9% para uso
industrial. La extension de acceso a agua potable era, para el 2005, de 89.5%, mientras

que la poblacién con conexiones de alcantarillado apenas llegaba al 67.6% (Ibid.).



Grafico I1.1: Disponibilidad de agua, poblacién y producto interno bruto
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Politicas hidraulicas en México: entre la descentralizacion y la gestion integral

Instituciones

Entre las instituciones que participan en la gestién, manejo, uso y preservacion del
agua en México, se puede iniciar citando a los poderes Ejecutivo y Legislativo de la
nacion. El poder ejecutivo, tiene la atribucion de concesionar la explotacidn, uso y
aprovechamiento de las aguas nacionales, con base en lo que establece el Articulo 27
Constitucional. El Ejecutivo también posee la facultad de designar a los titulares de la
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales y de la Comisién Nacional de
Agua. El Legislativo, por su parte, es responsable de aprobar el presupuesto anual
federal, legislar y reglamentar a nivel federal, teniendo también injerencia en los

derechos de uso, aprovechamiento y explotacién del recurso.

En general, los gobiernos municipales o ayuntamientos tienen la responsabilidad de
prestar servicios publicos de agua potable, alcantarillado, tratamiento y disposicion de
aguas residuales, en concordancia con los lineamientos de los gobiernos estatales.
Otra institucidn estatal involucrada es el Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos
(BANOBRAS), organismo responsable de financiar proyectos y de administrar el
Fondo de Inversion en Infraestructura (FINFRA), el cual recibe financiamiento del

Banco Mundial (Saade Hazin, 2003 y Delgado, 2005).

Las secretarias federales que participan de alguna manera en la gestion uso,
aprovechamiento y preservacion del agua son (Ibidem):

. Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), involucrada en la
administracion de los recursos publicos;

o Secretaria de Salud (SS), responsable de establecer normas de calidad del agua;
o Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), a través de sus programas sociales
y relacionados con infraestructura; y

o Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), con la

mayor injerencia que se describe a continuacion.



La SEMARNAT es la institucion, a nivel nacional, responsable de politicas ambientales.
Tiene como principal propoésito fomentar la proteccidn, restauraciéon y conservacion
de ecosistemas y recursos naturales, que se establece en el articulo 32 bis de la Ley
Organica de la Administracion Publica. Es responsabilidad de esta Secretaria
promover y conducir el desarrollo sustentable y la politica ambiental del pais. En
materia hidraulica, es su responsabilidad administrar y preservar las aguas

nacionales, con el fin de lograr su uso “sustentable”.

La SEMARNAT como tal, se crea en el afio 2000. Su antecedente inmediato es la
Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP), creada en
1994. En el afio 2000 el subsector pesca de la SEMARNAP pasa a la Secretaria de
Agricultura (actualmente SAGARPA), convirtiéndose en SEMARNAT. Antecede a la
SEMARNAP la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia, creada en 1982 y

posteriormente (1992) transformada en Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL).

El primer antecedente institucional en materia de agua data de 1917, con la creacién
de la Direccién de Aguas, Tierras y Colonizacién. En 1926 se crea la Comisién Nacional
de Irrigacion, principalmente con el fin de desarrollar obra hidraulica (infraestructura
de riego, en especial). Posteriormente, se crea (1946) la Secretaria de Recursos
Hidraulicos, que tenia como fin coordinar e implementar acciones de desarrollo de
proyectos agricolas de riego y la construccion de presas. Esta Secretaria se fusiona
(1976) con la secretaria de Agricultura, dando lugar a la Secretaria de Agricultura y
Recursos Hidraulicos (SARH). Es en el afno 1994 cuando se da la escisién en la
administracion de los recursos hidraulicos, a través de la creacion de la SEMARNAP, y
el sector agricultura y ganaderia, en la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y

Desarrollo Rural (INE, 2000, Gil Corrales, 2007 y CONAGUA 1993b).

En los afios cuarenta y cincuenta se crean las primeras Comisiones de Cuenca, en los
rios Grijalva, Papaloapan, Coatzacoalcos y Balsas, que tenian como objetivo el
desarrollo regional a través de grandes proyectos hidraulicos. Estas comisiones

desaparecen hacia los afios 70’s. Al inicio del sexenio del ex presidente Lépez Portillo



(1976-1982) “volvié a dispersarse la gestion del agua y se desaparecieron las

comisiones hidrologicas” (Melville, 1997:89).

La institucion federal mas importantes que se responsabiliza actualmente de la
gestion nacional del agua, es la Comision Nacional del Agua (CONAGUA, o6rgano
desconcentrado de la SEMARNAT). El Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua
(IMTA), 6rgano descentralizado de la misma Secretaria, cumple también un rol
importante, pero a nivel tecnolégico y educacional. Otro organismo descentralizado de
la SEMARNAT es la Comisiéon Nacional Forestal (CONAFOR); mientras que el resto de
organismos desconcentrados son el Instituto Nacional de Ecologia (INE), la
Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente (PROFEPA) y la Comisién Nacional
de Areas Naturales Protegidas (CONANP). Las funciones de cada una de estas

instituciones se encuentran establecidas en el Reglamento Interno de la SEMARNAT.

Grafico I1.2: Resumen de la estructura organica de la SEMARNAT
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La Comision Nacional de Agua es creada el 16 de enero de 1989 (DOF), a través del
decreto 89.01.16.02, como 6rgano administrativo desconcentrado de la SARH. Entre
las funciones mas importantes, el decreto establece que la Comision es responsable de
elaborar la politica hidraulica nacional; formular el Programa Nacional Hidraulico;
ejecutar el Sistema de Programacién Hidraulica; dar unidad a los programas y
acciones federales relacionadas con el agua; administrar y regular las aguas
nacionales, la infraestructura hidraulica y los recursos destinados al sector;
programar, construir y operar obras e infraestructura; entre otras. En el Reglamento
Interno de la CONAGUA se establecen las funciones particulares de las unidades
administrativas de la Comisién, mientras que en la Ley Nacional de Aguas, se establece

la naturaleza y atribuciones de la misma.

El Consejo Técnico es la autoridad de la Comision, el cual preside el titular de la
SEMARNAT y se constituye por los titulares de las Secretarias de Hacienda y Crédito
Publico, Desarrollo Social, Economia, Salud, Agricultura y Ganaderia, Desarrollo Rural,
Pesca y Alimentacién, el Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua y la Comisién
Nacional Forestal; y por dos representantes de gobiernos estatales y un representante
de una organizacion no gubernamental especializado. La Comisidn opera a través de
los Organismos de Cuenca (OC), definidas como las unidades técnicas, administrativas
y juridicas especializadas, y autonomas3. Los Organismos de Cuenca tienen a su cargo
la administracién y preservaciéon de las aguas nacionales, segin la regién hidrolégica

administrativa en las que se divide el pais (Ver grafico 11.3).

Las funciones de los OC se resumen en determinar la disponibilidad del agua;
promover el uso “sustentable” del recurso; preservar los acuiferos y garantizar la
calidad del agua superficial; otorgar concesiones, permisos y asignaciones; prevenir
riesgos y atender dafios relacionados con inundaciones; y operar la infraestructura
hidraulica nacional estratégica, entre otras. Las direcciones locales de cada entidad

federativa, por su parte, son responsables de aplicar las politicas de la CONAGUA, a

¥ Ver Ley de Agua Nacionales, texto reformado y publicado en Diario Oficial de la Federacion el 29 de abril
de 2004.



través de programas y acciones diversas. Los OC poseen un Director General que es
nombrado por el Consejo Técnico de la CONAGUA, y un Consejo Consultivo, en donde
participan representantes de las instituciones que forman parte del Consejo Técnico
de la Comision (excepto el IMTA), de los gobiernos estatales y municipales implicados
en el ambito de competencia del OC, y un representante de usuarios (SEMARNAT,

2006).

De manera paralela a los OC (SEMARNAT, 2006), existen los Consejos de Cuenca (CC),
organos colegiados auténomos (Ley de Aguas Nacionales), independientes de la
CONAGUA y de los OC. Los CC fungen como instancias de coordinacion, concertacidn,
apoyo y asesoria para la CONAGUA, los OC, los gobiernos federal, estatal y municipal, y
para los usuarios y ONG’s de cada regién hidrolégica a la cual adscribe el CC. En los
Consejos participan representantes de diferente secretarias federales y funcionan a
través de una Asamblea General de Usuarios, un Comité Directivo, una Comision de
Operacion y Vigilancia, y una Gerencia Operativa. La existencia de Consejos de Cuenca
queda establecida desde la Ley de Aguas Nacionales de 1992, determinando sus
funciones, la concertacién con los usuarios y la coordinaciéon institucional. El primer
Consejo de Cuenca se establece en 1993, el denominado Lerma Chapala, en 1994 se

instala el del Rio Bravo y hasta 1996 el del Valle de México (SEMARNAP, 1996).

Existen, ademas, Comités de Cuenca, que funcionan a nivel de microcuencas o grupos
de microcuencas; asi como Comités Técnicos de Aguas Subterraneas (COTAS), que
actuan en torno a un acuifero o grupo de acuiferos. Los primeros COTAS se instalan en
la segunda mitad de los noventa, en 1997 se instalan el de Celaya y Laguna Seca y
entre 1998 y 1999, mas de 14. Tanto los Comités de Cuenca como los COTAS son
organos colegiados de integracion mixta que no se subordinan tampoco ni a la
CONAGUA ni a los OC. La Ley Nacional de Aguas 2004, contempla también la
existencia de un Consejo Consultivo del Agua, creado desde el afio 2000, como 6rgano
auténomo de consulta a nivel federal. A nivel estatal, existen Consejos Ciudadanos del
Agua Estatales. Al 2001 existian 25 Consejos de Cuenca, 6 Comisiones de Cuenca, 4

Comités de Cuencas y 47 COTAS (CONAGUA, 2001). Para el 2006, la CONAGUA reporta



la existencia de Consejos Ciudadanos de Agua Estatales en todos los estados de la
republica, a excepcion de Chihuahua, Nuevo Le6n y Tamaulipas, asi como 71 COTAS
instalados, 19 Comités de Cuencas, 16 Comisiones de Cuenca, 25 Consejos de Cuenca#

(CONAGUA, 2006Db).

Se definen 13 regiones hidrologicas administrativas, en las cuales se divide el pais
para que la CONAGUA cumpla sus funciones (Mapa I1.4). La delimitaciéon de las 13
regiones hidrolégicas administrativas no concuerda con las 37 regiones hidroldgicas
en las cuales se agrupan las cuencas del pais (Mapa I1.3), sino que cada una de las 13
regiones administrativas agrupan en su seno algunas regiones hidroldgicas. Las
regiones hidrolégicas fueron definidas en los afios 60 por la Direcciéon de Hidrologia
de la Secretaria de Recursos Hidraulicos, para fines de estudios hidrolégicos y de

calidad del agua (CONAGUA, 2004).

La organizacién administrativa por cuencas va acorde con la idea de gestién integral, a
partir del uso de criterios hidrologicos. Asi mismo, los nuevos esquemas de gestiéon
descentralizada y regional, a partir de la conformacion de los Organismos, Consejos y
Comités de Cuenca, asi como los COTAS y los Consejos Ciudadanos del Agua Estatales;
implican la inclusion de otros sectores no estatales de la sociedad en la gestion, uso y

preservacion del recurso, en concordancia con el enfoque por cuencas hidrolégicas.

4 Estaba pendiente al mes de mayo de 2006 la instalacion de la Comision de Cuenca 17, Costas del Pacifico
Centro, que corresponde a la region hidrolégico administrativa V111, Lerma-Santiago-Pacifico (CNA, 2006:
135).



1. B.C. Noroeste

2. B.C. Centro-Oeste
3.B.C. Suroeste

4, B.C. Noreste

5. B.C. Centro-Este
6.B.C. Sureste

7. Rio Colorado

8. Sonora Norte

9. Sonora Sur

10. Sinaloa

11, Presidio-San Pedro
12, Lerma-Santiago

13. Rio Huicicila

14, Rio Ameca

15. Costa de Jalisco

16. Armeria-Coahuayana
17. Costa de Michoacan
18, Balsas

19. Costa Grande de
Guerrero

20. Costa Chica de
Guerrero

21, Costa de Oaxaca

22. Tehuantepec

23. Costa de Chiapas
24, Bravo-Conchos

25. San Femando-Soto La
Marina

26. Panuco

27. Norte de Veracruz
{Tuxpan-Nautla)

28. Papaloapan

29. Coatzacoalcos

30. Grijalva-Usumacinta
31 Yucatan Oeste

32, Yucatan Norte

33 Yucatan Este

34. Cuencas Cerradas del
Norte

35. Mapimi

36. Nazas-Aguanaval
37. Hl Salado

Mapa I1.3: Mapa de regiones hidroldgicas de México

Fuente: CONAGUA, 2006b: 28



Mapa I1.4: Regiones hidrolégicas-administrativas de la CONAGUA

Regiones Hidrolégico-Administrativas:

| Peninsula de Baja California
I Noroeste

I Pacifico Norte

IV Balsas

V  Pacifico Sur

VI Rio Bravo

VIl Cuencas Centrales del Norte
VIl Lerma - Santiago - Pacifico
IX Golfo Norte

X Golfo Centro

X Frontera Sur

XII Peninsula de Yucatan

XIll Aguas del Valle de México y Sistema Cutzamala

/\/ Delimitacion estatal

FUENTE: CONAGUA, 2004:18




La politica hidraulica nacional mexicana, se centra ahora en un esquema de gestion
integral, descentralizada y, como se vera mas adelante, abierto a la participacion del
sector privado. En torno a la participacion de los usuarios en la gestion, la creacion y
puesta en funcionamiento de estas instituciones pone de manifiesto el interés en su
participacion, mas el nivel de injerencia de los usuarios es ain muy bajo y tampoco se
ha garantizado la participaciéon de los ciudadanos en el funcionamiento de estas
instituciones. Esto nos remite a la superficialidad que existe en esta idea de
participaciéon ciudadana® en la gestion del recurso, que aun se mantiene

practicamente a nivel discursivo de las autoridades.

Existen otras instituciones relacionadas con el manejo del recurso (Ver Grafico I1.2).
Este es el caso del IMTA, creado en 1986 por decreto presidencial, como drgano
desconcentrado de la entonces SARH. El IMTA pasa, en 1994, a formar parte de la
SEMARNAP y, finalmente, en 2001, se convierte en organismo publico descentralizado
federal, coordinado por la SEMARNAT. Las funciones del Instituto estan establecidas
en su Estatuto Organico (DOF, 13 de abril de 2007) y se centran en la realizacion de
programas y actividades de investigacion y desarrollo de tecnologia, en la formacién
de recursos humanos, impartir estudios de posgrado, brindar servicios y asesorias

técnicas al sector privado, entre otras.

De manera complementaria, existe un Sistema Nacional de Informacién sobre
cantidad, calidad, usos y conservacion del agua (SINA), asi como un Comité Técnico de
Estadistica y de Informacion Geografica del Sector Medio Ambiente, en donde
participan la SEMARNAT, la CONAGUA y el Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia (INEGI), el cual comprende un Comité Tematico del Agua, que establece,
vigila y transmite el cumplimiento de normas y disposiciones que establece el INEGI

para procesar y analizar datos relacionados con el agua. Con un dmbito mas amplio de

® La idea de participacién ciudadana ha ido ganado terreno junto al concepto de fortalecimiento de la
democracia. Ambos, participacion ciudadana y fortalecimiento de la democracia, han ido, a su vez, de la
mano de reformas estatales de corte neoliberal. Participacion ciudadana y descentralizacion o reduccion de
funciones del Estado son politicas que se complementan.



accion, pero también en relacion con el agua, se puede citar el Centro Nacional de

Investigacion y Capacitacion Ambiental (CENICA).

La Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente (PROFEPA), otra instituciéon
relacionada, es un 6rgano desconcentrado, responsable de vigilar la normatividad en
materia ambiental. Finalmente, existe una Comisién Nacional de Areas Naturales
Protegidas (CONANP), dependencia responsable de administrar zonas terrestres o
acuaticas del territorio mexicano que no ha sido modificado significativamente por el
hombre y que genera beneficios ecoldgicos. Las areas administradas por la CONANP
son establecidas a través de decretos presidenciales y estdn sujetas a regimenes

especiales de proteccién, conservacion y restauracion.

Grafico I1.5: Resumen de la evolucion en la creacion o modificacion de

instituciones del sector agua (1989-2004)

1993: Primer
1989: Consejode 1997: Primeros 2004: Nueva
COMNAGUA Cuenca COTAS reformaalAN

1992: SARH/ 1994: 2000:
SEDESOL/ SEMARNAP SEMARNAT/
Modificaciones Consejo
LAN Consultivo de

Cuencas

Fuente: Elaboracién propia

Ademas de la existencia de la propia CONAGUA, como autoridad central a nivel
nacional en relacién al recurso, hay una variedad muy grande de instituciones. Los OC
tienen como funcién basica administrar el agua y podria decirse que son los 6rganos
de ejecucion de las politicas de la CONAGUA por regidon hidroldgica. Sin embargo,
tanto Comités de Cuenca como Consejos de Cuenca, Comisiones de Cuenca, COTAS,
Consejos Ciudadanos de Agua Estatales operan a la par. Estas instituciones operan en

funcion de regiones naturales o por estado.



Segun los informes de la CONAGUA (2001) o la SEMARNAT (2006 ay b, 2005, otros),
la instalacion de esta variedad de instituciones es un avance sustancial hacia la gestion
integral, sin embargo, queda en duda si toda esta variedad de instituciones realmente
opera, como se complementan (o superponen) en su accionar y si en efecto participan

todos los sectores sociales que deberian de participar.

Esta variedad de instituciones es una muestra clara de la politica de descentralizacién
en el sector para el periodo en cuestion. La creacion e instalacién de varias de estas
figuras se incrementa a partir de mediados de los noventa. En relacién a esto, no se ha
encontrado alguna figura institucional, que supervise el funcionamiento y la eficacia

de estas instituciones.

A pesar de la inclusion de otros sectores sociales y del grado de descentralizacion que
existe actualmente en el sector hidraulico en México, no se puede dejar de lado el
hecho de que corresponde al Estado la definiciébn e implementaciéon de politicas
hidraulicas nacionales, la promulgacién de estandares nacionales, los asuntos de
naturaleza internacional y cuestiones que conciernen a dos o mas gobiernos estatales,
y en general la administraciéon de las aguas nacionales. Tampoco se puede dejar de
lado el hecho de que el interés nacional estd por encima del local, asi como el hecho de
que el interés publico debe predominar sobre el privado. Si bien estos supuestos se
desprenden de la misma Constitucion, desde la perspectiva desde donde se escribe

este trabajo, el bien comun se erige por encima del particular.

Politicas publicas en materia de agua: Planes y programas

A modo de sintesis de la accidn estatal en torno al agua, ademas de las instituciones u
organizaciones que existen en funcionamiento y la legislaciéon también existente, se
hara referencia, a continuacién, a algunos de los planes, programas y otras acciones
llevadas a cabo por la CONAGUA y por la SARH, SEMARNAP o SEMARNAT, en el
periodo de estudio. Para ello se revisaron los informes y memorias de gestion

disponibles de las diferentes instancias. Se pueden diferenciar tres periodos para las



publicaciones de las secretarias y de la CONAGUA, en base a las separaciones y
fusiones que sufrieron: 1989-1993, corresponde a la SARH; 1994-2000, a la
SEMARNAP; y 2001-2006 a la SEMARNAT. La CONAGUA, propiamente, sélo ha
publicado informes de labores o de gestion entre 1990 y 1994.

El primer Plan Nacional Hidraulico data de 1975, sin embargo la elaboracién periddica
de programas nacionales de planes nacionales inicia con el Programa Hidraulico
1995-2000. La Ley de Aguas de 1992 prevé la formulaciéon de dichos programas,
incluso a nivel de cuencas. Para el periodo 1994-2000 se registran en los Informes de
Labores de la SEMARNAP (1995, 1996, 1997, 1998, 1999 y 2000) una serie de
programas y proyectos estatales, por ciudad o por cuenca, en torno a cobertura de
servicios de saneamiento y agua potable, transferencia de distritos de riego, entre
otros. Muchos de estos programas o proyectos cambian de denominacioén, incluso en
algunos casos adquieren rango de programa y en otros no (Ver Tabla A.1 en Anexo I).
Un ejemplo de ello es el Programa de Transferencia de Distritos de Riego, como se lo
denomina en el primero periodo (1989-1993), mientras que en el segundo periodo se
lo denomina indistintamente, utilizando también el titulo de programa de
Transferencia de la Operacion de Sistemas a los Usuarios de Agua en el Campo. El
Programa de Uso Pleno de la Infraestructura Hidroagricola es denominado
indistintamente, a partir de 1996 como Programa de Uso Pleno o Eficiente de la
Infraestructura Hidroagricola. En 1998, la SEMARNAP conglomera los programas de
agua potable y /o saneamiento bajo la denominacion de Programa de Operacion
Directa de la CONAGUA, algunos de los cuales estan en funcionamiento desde hace

tiempo con otra denominacion.

A través de la revision de los informes de gestion o labores de las secretarias y de la
CONAGUA, se pudo elaborar una tabla (ver Anexo I) que pretende captar las acciones
del Estado mexicano en torno al recurso, canalizadas a través de la SARH, SEMARNAP,
SEMARNAT y, principalmente, la Comision. El cuadro no pretende ser exacto, mas si
presentar un panorama aproximado de qué tipo de programas o grupos de acciones

fueron llevados a cabo, por periodo de vigencia o implementacién, por grupos



tematicos y por énfasis en alguno de los sectores. Para destacar el énfasis estatal
puesto a alguno de los sectores, se contabilizaron anualmente los programas y grupos

de accion.

La Tabla que se presenta en el Anexo [ nos muestra aumentos mas significativos en el
accionar estatal en los afios 1994, 1992 y 2000. Las acciones relacionadas con
medidas o acciones preventivas, empiezan a tener continuidad a partir de 1992,
poniendo mayor énfasis entre 2002 y 2006. Los programas relacionados con
regularizaciones y adquisiciones, inician en 1993 y se intensifican en el 2006. Entre
1994 y 2000 la acciéon gubernamental en torno al sector hidroagricola fue mas intensa,
pero también sostenido a lo largo del periodo de estudio. En el periodo 1990-1994 se
muestran mas acciones relacionadas con la parte institucional del sector, sin embargo
la intensidad de las acciones no ha variado en demasia a lo largo del periodo, dado que
la instalacién de consejos, comités y otras instituciones a nivel cuenca o subcuenca a
partir de la segunda mitad de los noventa, no se contabilizan en el cuadro en

particular.

Las acciones relacionadas con el subsector agua potable, alcantarillado y saneamiento,
se intensifican a partir de 1994 y se centran en la ampliacién de los servicios, lo cual
coincide con los flujos de préstamos internacionales (BM y BID) para la década de los
noventa. Las acciones relacionadas con mitigacion y adaptacién a los altos niveles de
contaminacion del recurso, adquieren mayor frecuencia a partir del afio 2000. En
cuanto a la politica hidraulica nacional, durante todo el periodo de estudio se cuenta
con un plan o programa rector de las acciones gubernamentales, a excepcion del afio
1995, debido a que el Programa Hidraulico 1995-2000 es publicado a principios de
1996.

Si el analisis se hace por periodo de gestion, en el primero (1990-1994) se dio
prioridad a acciones relacionadas con la parte institucional (33.3%), siguen las
acciones relacionadas con los subsectores hidroagricola (16%) y de agua potable,

alcantarillado y saneamiento (16%); y en tercer lugar aquellas de mitigacion y



adaptacion (10.6%); mientras que en ultimo lugar se encuentran las de regularizacion
y adquisiciones (2.6%). El énfasis puesto en la parte institucional a principios de los
noventa se corresponde con el cambio de politica estatal en el sector agua. Para el
segundo periodo (1995-2000), claramente la prioridad fue el subsector hidroagricola
(35.2%), seguido del de agua potable, alcantarillado y saneamiento con un 18.2% de
los esfuerzos; lo cual se corresponde nuevamente con mayores inversiones, producto
del endeudamiento internacional. En tercer y cuarto lugar se encuentran,
respectivamente, las acciones institucionales (10.7%) y las de prevencién (10.1%).
Finalmente, durante el tercer periodo, 2001-2006, el énfasis fue puesto nuevamente
en el sector hidroagricola (23.9%), pero en menor proporcién; seguido de agua
potable, alcantarillado y saneamiento, con el 20.7% de las acciones. Siguen las
acciones de prevenciéon y de mitigacion y adaptacién, ambas con un 13.2%; las

institucionales (12.6%) y las de regularizacién y adquisiciones (9.4%).

Claramente, es en la década de los 90 cuando el Estado, a través de la CONAGUA,
promueve la reorganizacion de la estructura administrativa del sector, a través de la
transferencia de funciones de supervision, manejo de infraestructura y de programas
operativos a los estados y a los usuarios; de la creacién de las 13 regiones
administrativas-hidrolégicas y la creacién y puesta en operaciéon de los consejos de

cuenca, entre otras instituciones.

En relacidn a los planes y programas analizados, se hizo una seleccion de aquellos que
parecen mas pertinentes y manifiestan de manera mas clara las politicas de
descentralizacion en el sector agua en México. Otros programas, también
relacionados, se encuentran resefiados en el Anexo I. Estos programas o acciones

estatales que adquieren mayor relevancia, por su por su contenido, son los siguientes:

e Programa Nacional Hidraulico 1995-2000 (PNH 95-00) (PEF, 1996): Este
programa es presentado en febrero de 1996 y plantea siete objetivos
fundamentales: reducir el rezago y la limitaciones en la disponibilidad de agua;

avanzar en el saneamiento integral de cuencas; dar seguridad juridica en



materia de derecho de usos de aguas nacionales y bienes inherentes; transitar
hacia el desarrollo sustentable, a través de la racionalizacién de los precios del
agua, con criterios ambientales y econdémicos; ampliar los canales de
participacion de la sociedad; administrar el recurso de manera mas eficiente, a
través de la descentralizacion de programas y funciones a usuarios y
autoridades locales; y, finalmente, inducir patrones de utilizacién del agua mas
eficientes en riego, uso doméstico e industrial.

Entre las estrategias que se plantean para la consecucion de estos objetivos, se
encuentran: fortalecimiento de infraestructura (conservacién, rehabilitaciéon y
ampliacién); jerarquizacién de inversiones que incorpore criterios de
rentabilidad econémica e impacto social; diversificacion de modalidades de
financiamiento; saneamiento integral de cuencas, a través de la accién conjunta
entre sector publico y privado; estimulo para un mejor aprovechamiento del
agua, ampliando e institucionalizando canales de participaciéon, mediante la
formacién de Consejos de Cuenca; descentralizar a través de la separacion de
funciones normativas y operativas, de la transferencia de funciones operativas
y de la planeacion y administraciéon de aprovechamiento del agua de manera
integral a nivel cuenca; entre otras (SEMARNAP, 1996 y PEF, 1996).

Plan Nacional Hidraulico 2001-2006 (PNH 01-06) (CONAGUA, 2001): El
Plan Nacional Hidraulico se enmarca en el PND y en él se delinea la politica
hidraulica del pais para el periodo 2001-2006, asi como los objetivos, metas y
estrategias. El documento también da un panorama de la situacion del sector
en el pais, por meso regiones y por regiones hidroldgicas-administrativas, asi
como los principios rectores del Plan y de la politica que plantea: El desarrollo
del pais debe darse en un marco de sustentabilidad; el agua es un recurso
estratégico y de seguridad nacional; la unidad basica para la administracion del
agua es la cuenca hidroldégica, ya que es la forma natural de ocurrencia del ciclo
hidrolégico; el manejo de los recursos naturales debe ser integrado; y las
decisiones se toman con la participacién de los usuarios al nivel local, en
funcién de la problematica a resolver. Los objetivos centrales del Plan son el

fomento del uso eficiente del recurso en la produccién agricola y de la



ampliacion de cobertura y calidad de los servicios de agua potable,
alcantarillado y saneamiento; el logro del manejo integral y sustentable del
agua en cuencas y acuiferos; la promocion del desarrollo técnico,
administrativo y financiero del sector hidraulico; determinar el costo del agua
de acuerdo a su valor de escasez e implementar un cobro justo; consolidar la
participacion de usuarios/sociedad en el manejo del agua; y disminuir riesgos
y atender los efectos de inundaciones y sequias. En el Plan se sefiala que la
CONAGUA (2001: 104) trabaja en el disefio e implementacién de 53
programas-proyectos, de los cuales al 2006 no se ha encontrado informacion
de al menos tres cuartas partes de ellos®.

e Programa de Descentralizacion (SEMARNAP, 1996, 1997, 1998 y otros): Este
Programa de la SEMARNAP operé desde mediados de los noventa, como parte
de la politica nacional de descentralizacion, y concluye como tal en 1999. Las
tres lineas de accion del programa son la transferencia de funciones y recursos
basados en acuerdos de coordinacion; el apoyo a la consolidacion de la gestion
ambiental local; y la articulacion del proceso de descentralizaciéon con el
desarrollo regional. Para el caso de la CONAGUA, el Programa fue
implementado a través de las funciones y responsabilidades descentralizadas,
por medio de la transferencia de recursos financieros, de la creacién de
Comisiones estatales de agua, la instalacion de COTAS, la firma de acuerdos con
gobiernos estatales, entre otros.

e Sistema Financiero del Agua (CONAGUA, 1994b): En este caso, se plantea
como objetivo principal el impulso de la sustentabilidad financiera del
desarrollo hidraulico a través de tres lineas de accion: el fortalecimiento de la
politica fiscal del sector; la diversificacion de fuentes de financiamiento; y el
fortalecimiento de las finanzas de los sistemas de usuarios en el campo y la
ciudad. Entre las reformas que se han hecho en esta materia, entre 1989 y
1994, destacan la asignaciéon a la CONAGUA de todos los ingresos por derechos

federales en materia de agua y la atribucion de recaudar directamente tales

® En la actualidad se encuentra vigente el Plan Nacional Hidrico 2007-2012 (CONAGUA, 2008), que escapa
al periodo de estudio del presente trabajo, sin embargo, vale la pena mencionarlo.



derechos, desde 19899; en 1990 se reforma de manera integral el derecho
federal por uso o aprovechamiento de agua, dandole mayor claridad y
coordinacion a la recaudacion federal y estatal; en 1991 entra en vigor el
derecho por descargas de aguas residuales y en 1992 la CONAGUA adquiere
facultad fiscal para recaudar derechos federales en ateria de aguas; en 1993 se
prevé el cobro por tramites y expedicidn de titulos de asignacion o concesion, y
se establece el Registro Publico de Derechos del Agua o REDPA, para el cobro
por los servicios e inscripciones.

e Programa de Modernizacion de Organismos Operadores de Agua
(PROMAGUA) (SEMARNAT et al, 2002), también a cargo de la CONAGUA, tiene
como objetivo apoyar a prestadores de servicios de atencion a la poblacién en
torno a cobertura y calidad de servicios de agua potable, alcantarillado y
saneamiento. El Programa promueve la inversién privada, como complemento
del financiamiento que brinda. Bajo la premisa de consolidar los organismos
operadores de agua, a través del acceso a tecnologia, la autosuficiencia y la
promociéon del cuidado al medio ambiente, no solamente se impulsa la
inversiéon privada, sino que se da prioridad a proyectos de saneamiento.
Pueden participar en el Programa organismos operadores de agua potable y
saneamiento que operan en localidades de mas de 50 mil habitantes. Como
avances del Programa, la CONAGUA reporta importes pagados y devueltos para

el 2006 (ver http://www.conagua.gob.mx/)

Cada uno de estos planos o programas citados contienen elementos que manifiestan el
cambio de rumbos de las politicas. En el caso del PNH 95-00, se establece claramente
dar tratamiento a los problemas de disponibilidad y saneamiento y tratamiento, por
ejemplo, a través de una racionalizaciéon de precios del recurso, la descentralizacion
de funciones y autoridad, la diversificacién de fuentes de financiamiento y la accion
conjunta entre sector publico y privado. EI PNH 01-06 ratifica esta politica de
descentralizacion del PNH 95-00, pero poniendo atin mas énfasis en los conceptos de

sustentabilidad y gestion integral. Cabe destacar que en el marco de estos Planes



Nacionales se desarrollan el resto de programas del sector, ya que ambos constituyen

la manifestacidn de la politica’ nacional en torno al agua.

Los Programas de Descentralizacion nos remiten al fortalecimiento institucional y a la
descentralizacion de funciones del gobierno nacional. En este caso se transfieren
funciones y recursos a la variedad de instituciones citadas en el apartado anterior
(COTAS, Consejos Estatales, etc.). En los casos de PROSSAPYS, PROMAGUA y Sistema
Financiero del Agua, se puede ver concretamente el fomento a la inversién privada en
el sector. En el primer caso, ademas, se trata de un proyecto financiado parcialmente
por el BID. PROMAGUA y Sistema Financiero del Agua se enfocan puntualmente en la
diversificaciéon de fuentes de financiamiento. Sistema Financiero de Agua, por otra

parte, contempla la canalizacion total de recursos/recaudacion hacia la CONAGUA.

La CONAGUA (1994 a y b) inicia sus labores en 1989, a partir de un diagndstico del
sector que describe puntualmente la situacion anterior, en donde se destaca un marco
institucional caracterizado por la dispersion de funciones, autoridad, atencion
inconexa de aspectos de cantidad y calidad del agua; desarticulaciéon entre los 3
niveles de gobierno; falta de un marco juridico coherente; escasa conciencia social
sobre los problemas relacionados con el recurso; falta de mecanismos efectivos para
controlar la contaminacién; canalizacién decreciente de recursos al sector; deterioro
del sistema de riego del pais ; y estancamiento en los programas orientados a mejorar
la cobertura de agua potable y alcantarillado. Para el periodo de 1989 a 1994, la
CONAGUA (Ibid.) trabajé en torno a seis temas o programas: el sistema financiero del
agua, los Programas Hidroagricolas, el Programa Nacional de Agua Potable y
Alcantarillado, el Programa Agua Limpia, Programas de Manejo del Agua y Desarrollo

Institucional.

" Cabria hacer la distincién respecto a las connotaciones que hay respecto al término politica. En inglés es més
clara la distincidn entre una politica (generalmente nacional) que denota el sentido o rumbo que toma un
Estado respecto a un tema (politics); y una politica especifica en torno a la solucion de un problema (policy).
Esta segunda connotacion al término politica pone énfasis en la resolucion de problemas especificos, no
necesariamente a nivel local, pero refiere a cosas concretas y se suele asociar al término de “politicas
publicas”.



La SEMARNAT (2001) sostiene que el proceso de descentralizaciéon de la gestion
ambiental dio inicio formal en 1996, a través de la celebracion de Acuerdos Marco con
cada una de las entidades federativas, y hasta el afio 2000 estuvo basado en tres lineas
de accion: estrategias generales y firma de acuerdos; desarrollo institucional;
vinculaciéon de la descentralizacion con el desarrollo regional sustentable
(SEMARNAT, 2001). Las nuevas lineas de accidn, también centradas en la
descentralizacion, que se plantean en el PNMARN 2001-2006 son el fortalecimiento
de la gestion ambiental a nivel estatal, la estandarizacién de los procesos a
descentralizar por la SEMARNAT, apoyo para la obtenciéon de financiamiento
relacionado con la atencién de la problemdatica ambiental estatal y la adecuacion del
marco juridico ambiental. La SEMARNAP, efectivamente, a partir del ano 1996,
impulsa la descentralizaciéon, a través del Programa de Descentralizacion de la
Secretaria, la Estrategia de Descentralizacion de la Gestion Ambiental y de la firma de

Acuerdos Marco en el sector ambiental.

En el sector hidraulico, en especifico, la descentralizacién administrativa y financiera
inicia con la propia creacién de la CONAGUA y la instalacién de organismos,
comisiones y otras instituciones a nivel cuenca, hacia la segunda mitad de la década de
los noventa. La descentralizacion es entendida por el Estado como una redistribucién
de autoridad, responsabilidades y recursos. En este sentido, la SEMARNAP afirmaba
que “...la descentralizacion no es un fin en si misma, sino un medio para alcanzar el
desarrollo sustentable” (1996:18). La idea de desarrollo sustentable esta presente en
gran parte de los informes de gestion y en los programas nacionales hidraulicos, en
especial a partir de 1995/6, y se presenta como uno de los objetivos centrales del

accionar ambiental del Estado mexicano.

Financiamiento

La Comisién Nacional del Agua (1993b) reconocia a principios de los noventa, que la
estrategia para diversificar las fuentes de financiamiento del sector hidraulico
contemplaba dos vertientes: la concertacion de créditos con la banca internacional y

el impulso a la inversién privada en proyectos y programas. En este caso, a pesar de la



existencia de financiamiento externo al sector hidraulico, a través de créditos

otorgados por la banca internacional, y de la proveniente del sector privado nacional;

se ha contabilizado de manera mas puntual y detallada el financiamiento estatal. La

Tabla II.1 y el Grafico I1.6 nos muestran el financiamiento estatal canalizado al sector

ambiental y su evolucién, mientras que la Tabla 1.2 y el Grafico II.7, nos muestra qué

parte del financiamiento estatal a las secretarias de las que ha dependido la

CONAGUA, se destina a la Comision.

Tabla I1.1: Gasto Programable por Ramo Administrativo en el sector ambiental,
1990-2006
(millones de pesos corrientes)

1990

1991

1992

1993 1994

1995

1996

1997 1998

Gasto Neto Total

Agricultura y recursos
Hidraulicos

Medio Ambiente y
Recursos Naturales

Medio Ambiente
Recursos Naturales y
Pesca

Desarrollo Urbano y
Ecologia

Total asignado a
recursos naturales
(millones $)

Parte del presupuesto
nacional asingado (%)

212672.1

3873.6

564

4437.6

2.08

231121.6

5531.2

711.6

6242.8

2.7

258813

7579

7579

2.92

286283.2 327609.2

7350.9

13457.9

7350.9 13457.9

2.56 4.1

429724.7

4806.1

4806.1

1.11

587421.7

7510.5

7510.5

1.27

755816 830487

10136.5 12773.7

10136.5 12773.7

1.34 1.53

1999

2000

2001

2002 2003

2004

2005

2006

Gasto Neto Total

Agricultura y recursos
Hidraulicos

Medio Ambiente y
Recursos Naturales

Medio Ambiente
Recursos Naturales y
Pesca

Desarrollo Urbano y
Ecologia

Total asignado a
recursos naturales
(millones $)

Parte del presupuesto
nacional asingado (%)

1022594.3

14003

14003

1.36

1195313

14520.7

14520.7

1.21

1361867

14400.4

14400.4

1.05

1463334.3 1524846

148529 17404.2

148529 17404.2

1.01 1.14

1650505

16008.2

16008.2

0.96

1818442

24482.9

24482.9

1.34

2000072.4

21342.8

21342.8

1.06

FUENTE: Elaboracién propia en base a SHCP, 2000, y PR, 2000, 2002a, 2002b, 2003, 2004 y 2005
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GraficoIl. 6: Evolucion del Presupuesto Nacional
asignado a recursos naturales (%)
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FUENTE: Elaboracién propia en base a SHCP, 2000, y PR, 2000, 2002a, 2002b, 2003, 2004 y 2005

Tabla 11.2: Evolucidn del presupuesto asignado a la Comision Nacional de Agua (millones de
pesos corrientes)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Presupuesto asignado a
recursos naturales
(millones $) 4437.6 6242.8 7579 7350.9 13457.9 4806.1 7510.5 10136.5 12773.7
Presupuesto asignado ala
CONAGUA 1753.2 2747.3 3237.1 2602.9 2794.7 3416.6 5028.8 7145.2 9826.7
Porcentaje del presupuesto
de la SEMARNAP / SARH
asignado a la CONAGUA 39.5 44 42.7 354 20.8 71.1 67 70.5 76.9
1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Total asignado a recursos
naturales (millones $) 14003 14520.7 14400.4 14852.9 17404.2 16008.2 24482.9 21342.8
Presupuesto CONAGUA 95589  10009.1 9716.8 9502.5 124433 10760.7 18617 N/D
Porcentaje del presupuesto
de l1a SEMARNAT /
SEMARNAP asignado a la
CONAGUA 68.3 68.9 67.5 64 71.5 67.2 76 N/D

FUENTE: SEMARNAT, S/F: 97 (2001-2005); y datos proporcionados por Cuenta de Hacienda Publica Federal y CONAGUA, Gerencia de Recursos

Financieros.



Grafico ll.7: Presupuesto asignado a
CONAGUA (%) respecto al total de la
SEMARNAT
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FUENTE: Elaboracidn propia con base en SEMARNAT, S/F: 97 (2001-2005); y datos proporcionados por Cuenta de Hacienda
Publica Federal y CONAGUA, Gerencia de Recursos Financieros

La Tabla I.1 nos muestra qué parte del presupuesto nacional total se destind a
cuestiones ambientales. En lineas generales, y como se puede ver en el Grafico 116, el
presupuesto que se destina a medio ambiente ha disminuido y es decreciente entre
1990 y 2006. Hay un punto de inflexion en el afio 1994 y es a partir de alli que el
presupuesto decae proporcionalmente. De manera complementaria, la Tabla II.2
muestra qué parte del presupuesto nacional destinado a medio ambiente se destina al
sector agua en el periodo. Por el contrario, la Tabla I1.2 y el Grafico 1.7 nos muestran
una evolucion diferente. La proporcién del gasto ambiental destinado al agua en el

pais se incrementa entre 1990 y 2006.

Las graficas y las tablas arriba citadas son producto de la revision de los presupuestos

nacionales de cada uno de los afios en cuestion. La evolucion negativa del presupuesto



ambiental y la evolucidn positiva de la porcién de gasto nacional ambiental destinado
al agua a través del presupuesto asignado a la CONAGUA, muestra la evolucion de la
politica hidraulica nacional. El incremento en la proporciéon que se destina a la
CONAGUA se corresponde con los esfuerzos de fortalecimiento institucional en el
sector, mientras que la evolucién decreciente del presupuesto destinado a medio
ambiente nos muestra que las politicas ambientales del pais se debilitan. La evolucion

del presupuesto de la CONAGUA también es acorde a los PNH.

Por otra parte, y también de acuerdo a los PNH, México ha diversificado las fuentes de
financiamiento en el sector. En lineas generales, el financiamiento para el sector
hidraulico proviene tanto de capital nacional (publico y privado) como extranjero. La
CONAGUA reporta que entre el 20 y el 35% de los recursos financieros para
proyectos en el pais, provienen de créditos de diferentes instituciones. Entre las
instituciones y esquemas de financiamiento de proyectos del sector agua y
saneamiento, se destacan (CONAGUA, 2003c, SEMARNAT et al, 2002, Saade Hazin,
2003):

o Fondo de Inversion en Infraestructura (FINFRA), operado por BANOBRAS: El
FINFRA fue creado en 1995 como fideicomiso publico no paraestatal, con el objetivo
de detectar y promover oportunidades de inversion en proyectos de infraestructura
basica con alta rentabilidad social. El FINFRA es operado por BANOBRAS y obtiene sus
recursos del gobierno federal (principalmente), asi como del sector privado nacional y
extranjero. Entre los proyectos que financia el Fondo se encuentran los de agua,
drenaje y saneamiento. Se da prioridad a proyectos, que a criterio del FINFRA,
generen alta rentabilidad social, que tengan como prioridad desarrollar, transferir,
innovar o mejorar la tecnologia, que contribuyan al desarrollo regional y que generen
mejoras en la planta productiva nacional. El financiamiento para los proyectos es
asignado a través de licitaciones o concursos publicos.

o PROMAGUA: El Programa funciona como fuente adicional de recursos para la
consolidacion de organismos operadores de agua. PROMAGUA opera bajo la idea de

que la inclusion del sector privado es necesaria para el desarrollo del sector. El sector



privado participa en el Programa, a través de contratos de prestacién de servicios
parciales o integrales, titulos de concesiéon o por medio de empresas mixtas. Los
beneficiarios también son elegidos a través de licitaciones publicas. Los organismos
operadores deben firmar un convenio con la CONAGUA y BANOBRAS, junto con las
autoridades estatales y municipales, en donde aceptan la participacién del sector
privado. Una vez que se firma el convenio, se realizan estudios de diagndstico y
planeacion, que financia el FINFRA en un 75%, a partir de los cuales se determinan el
programa de inversiones para el incremento a la eficiencia y el programa de
inversiones para el incremento de cobertura; asi como la modalidad de participacién
del sector privado. Asi mismo, una vez detectadas la deficiencias, existen dos fases del
programa en donde pueden participar los organismos operadores: En la I, los
organismos reciben apoyos financieros del Programa que incrementen la eficiencia
con la participacion de la IP. Para recibir financiamiento en la fase II, los organismos
deben contar con una evaluacién social positiva y, para los casos de abastecimiento,
contar con un grado de eficiencia mayor a 45%, mientras que para los casos de
saneamiento, es preciso que hayan iniciado la fase I.

o Programa de Devolucion de Derechos (PRODDER): El Programa esta destinado
a promover acciones de mejoramiento en eficiencia e infraestructura de agua potable,
saneamiento y tratamiento de aguas residuales. Los candidatos, habiendo cubierto los
derechos federales por el uso o aprovechamiento de aguas nacionales por servicio
publico urbano, deben presentar un plan de accién y su solicitud a la CONAGUA, con el
fin de que le sean asignados recursos hasta por un monto equivalente a los derechos®
que hayan pagado. Para los beneficiarios, el gobierno federal, a través de la CONAGUA,
asigna recursos para las acciones de mejoramiento de eficiencia y de infraestructura
establecidos en el plan de accién, en el ejercicio de que se trate. Los beneficiarios se
comprometen a ejecutar el programa de acciones, celebrarlos contratos necesarios,
presentar informes de avances y cumplir con los lineamientos del Programa. Los

recursos federales pueden cubrir hasta el 50% de lo programado en el plan de accion.

8 Términos dispuestos en el articulo 223, apartados A y B, fraccion | de la Ley Federal de Derechos.



o Corporacién Financiera Internacional (CFI): La CFI es una institucion de Grupo
Banco Mundial, creada en 1956 y que cumple la funciéon de fomentar el desarrollo
econdmico, alentando la inversion privada, en los paises miembros en desarrollo, y su
objetivo central es reducir la pobreza y mejorar la calidad de vida. La Corporacion
canaliza sus recursos a través de la adquisicién de participaciones de capital en
empresas, instituciones financieras u otras entidades involucradas en proyectos en
paises en desarrollo; inyecta capital y presta asesoria (para privatizaciones, por
ejemplo). El CFI otorga financiamiento para proyectos sin posibilidad de recursos o
con recursos limitados. En el sector hidraulico de México, por ejemplo, en 1995
canaliz6 recursos para el disefio, implementacion, operaciéon y mantenimiento de una
planta de tratamiento de aguas residuales en la ciudad de Puerto Vallarta, Jalisco, a
través de un préstamo directo a la empresa responsable por aproximadamente 7
millones de doélares.

o BID: El BID (institucion financiera internacional creada en 1959)
discursivamente tiene como fin contribuir a acelerar el progreso econémico y social
de sus paises miembros de América Latina y el Caribe, y opera a través de préstamos.
El BID financia proyectos de diversa indole, entre ellos algunos relacionados con el
agua. Puede otorgar préstamos directos al sector privado (sin garantia del gobierno)
en casos de proyectos de infraestructura, asi como al sector publico. En México, el
Banco ha canalizado inversiones a través del (PROSAPYS) y del Programa de
Saneamiento del Valle de México, entre otros.

o Banco de Desarrollo de América del Norte (BDAN): El BDAN, asi como la
Comision de Cooperacidon Ecolégica Fronteriza (COCEF), fue creado en el marco del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte. El BDAN tiene como fin apoyar el
desarrollo de proyectos de infraestructura ecoldgica en la region fronteriza de México
con Estados, dar apoyos para el desarrollo de comunidades y de inversiones en ambos
paises, en respuesta a problemas relacionados con el deterioro ambiental, y
proporcionar servicios de asesoria en la formulacién y desarrollo de proyectos. El
BDAN da financiamiento a través de préstamos directos o garantias, en base a las
condiciones y requisitos que establece. Los proyectos que desee apoyar el BDAN

deben ser certificados por la COCEF. Para junio de 2003 se reportan 83 proyectos



certificados por la COCEF, de los cuales 52 son del lado estadounidense y 31 del
mexicano, de los cuales aproximadamente 70 han recibido apoyo del BDAN, algunos
relacionados con agua y saneamiento. La CONAGUA desataca los préstamos hechos
para proyectos en Tamaulipas, baja California, Chihuahua y Coahuila (CONAGUA,
2003c).

o Banca comercial: Algunos bancos comerciales financian proyectos de
infraestructura de empresas privadas en el sector hidraulico, sin embargo la
CONAGUA no reporta informaciéon precisa al respecto. S6lo se estima que el
financiamiento de la Banca Comercial esta en el orden de entre 15 y 20% del total de
inversiones en el sector (Ibid.).

o Fondo de Desastres Naturales (FONDEN) (Ibid.): La CONAGUA también ha
recibido el apoyo de recursos autorizados provenientes del FONDEN, para la
adquisiciéon de equipo especializado para la atenciéon de emergencias y para la
reparacion de infraestructura hidraulica e hidroagricola dafiada por lluvias intensas,

por ejemplo.

Si bien se destaca al BID como una de las fuentes de financiamiento en el proceso de
diversificacidn, su intervencion (a través de préstamos) en México y el resto de
América Latina no es un hecho secundario. México recibié créditos del BID,
relacionados directamente con el sector agua, por mas de 1700 millones de dodlares
para el periodo 1990-2006°, algunos de los cuales fueron directamente otorgados al
Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos (en donde la Nacion salia como garante).
Corresponden al periodo 1990-1999, 6 créditos por un total de 1569 millones de
dolares, mientras que para 2000-2006 se aprobaron 2 créditos por un total de 160
millones de doélares. En la década anterior (1980-1989) el BID aprobd solamente 2
créditos al sector, por un total de 277.4 millones de ddlares, que representa alrededor

de una quinta parte de los que se toman en la década posterior.

% Los créditos a los que se hace referencia aqui son los siguientes: ME0123, ME0050 y ME0119, para 1980-
1989; ME0138, ME0033, ME(0128, ME0056, ME0179 y MEO0150, para 1990-1999; y ME0253 y ME0212
para 2000-2006. En la pagina del banco (http://www.iadb.org/) se encuentran disponibles.



http://www.iadb.org/

El BM, por su parte, otorgé créditos a México (a través del BIRF) para el periodo 1990-
2006 por mas de 3100 millones de ddlares1®. Teniendo en cuenta su fecha de
aprobacién, corresponden 5 créditos al periodo 1990-1999 (por un total de 1704.5
millones de délares) 11 a 2000-2006 (por 1440 millones). Durante la década anterior,
1980-1989, el BM otorgd 3 créditos por un total de 245 millones de délares, que
representa casi una séptima parte del crédito aprobado por el banco para el sector en

los noventa.

Finalmente, se pueden destacar la apertura a la inversion privada, los programas de
financiamiento mixto y los créditos directos para proyectos destinados,
especialmente, a infraestructura. Esta apertura a distintas fuentes de financiamiento
es afin a la politica nacional que se plantea en los PNH y, como se vera adelante, es
acorde a las modificaciones (en pro de esta apertura) que se hacen en el marco

normativo nacional, asi como a las modificaciones institucionales antedichas.

Marco normativo

La primera disposicién legal en torno al agua en México data de 1761, con el
Reglamento General sobre Medidas del Agua, que sefalaba que para poseer aguas,
usarlas y aprovecharlas, era necesaria una concesion del Rey o un representante. En
1870, el Codigo Civil incorpora la regulacion de las aguas propiedad de la nacién y
preveia que para el uso éstas habia que contar con una concesién de la autoridad
competente. En 1902 por primera vez se declaran las aguas como propiedad de la
Nacidn, inalienable e imprescriptible, en la Ley General de Bienes Nacionales. En 1910
se decreta la Ley sobre Aprovechamiento de Aguas de Jurisdiccién Federal, que

regulaba los usos y concesiones de las aguas de la nacion.

En 1926 se expidid la Ley sobre Irrigacion con Aguas Federales que creaba la

Comisiéon Nacional de Irrigacion. Tres afios después se sanciona la Ley de Aguas de

19|_os créditos a los cuales se hace referencia, de los ochentas al 2006, son los siguientes: P007566, P007577,
P007670, PO0747, P007710, PO07707, P007702, PO07713, PO70479, PO60686, P074539, P080149, P091695
y P079748. Las descripcion de cada uno de ellos se encuentra en http://www.bancomundial.org/.



Propiedad Nacional, que derogaba la de 1910, seguida, en 1934, por una segunda Ley
de Aguas de Propiedad Nacional, que derogaba a la de 1929. En 1972 se sanciona la
Ley Federal de Aguas, que deroga la de 1934, y es reglamentada a través del
Reglamento de la Ley de Aguas de Propiedad Nacional. Otras leyes relacionada y
relevantes de este periodo son la Ley de Conservacion del Suelo y Agua (1946 y
derogada en 1996), la Ley de Riegos (1946) y la Ley Federal de Ingenieria Sanitaria
(1947) (SEMARNAT, 2006, Gil Corrales, 2007 y CONAGUA, 1993b).

En 1982 se promulga la Ley Federal de Proteccién al Ambiente y en 1983 se reforma
el Articulo 115 constitucional, delimitando las atribuciones de los ayuntamientos
municipales, como la responsabilidad por los servicios publicos de agua potable y
alcantarillado. Cinco afios después, en 1988, se promulga la Ley General de Equilibrio
Ecolégico, conocida como LEEGEPA, que ha sido la base de la politica ambiental de
México desde su implementacion. En 1992 se promulga la Ley de Aguas Nacionales
(deroga la de 1972), en donde se le da facultad de administraciéon del recurso a la
Comision Nacional de Agua, se fomenta mayor participacion del sector privado,
incorpora la idea de desarrollo sustentable como uno de sus objetivos principales y
promueve la creacién de Consejos de Cuenca y de asociaciones de usuarios. En el

mismo afio se reglamenta la Ley de Aguas Nacionales.

En 1999 el Articulo 115 constitucional es reformado nuevamente, delimitando de
manera mas precisa atribuciones y obligaciones de los ayuntamientos, como son los
servicios de drenaje, tratamiento y disposicion de aguas residuales, en concordancia
con los esfuerzos por descentralizar. En 2004 la Ley de Aguas Nacionales sufre una
reforma, confiriéndole a la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente facultades
de inspeccion y vigilancia del agua, a través de la formulacion de denuncias,
reparacion de dafios y solicitudes de cancelacion de permisos de descarga de agua
residual. También se reconocen las cuencas y acuiferos como unidades territoriales
basicas de gestion del recurso. La reforma de 2004 a la Ley de Aguas Nacionales fue
amplia, modific6 114 de sus articulos y adicioné 66 (Gutiérrez et al, 2007) Las dltimas

dos ultimas reformas a la LAN (1992 y 2004) abren las puertas para la gestion integral



del agua y la descentralizacion en el sector, a través del establecimiento del manejo
colegiado del agua, mediante estructuras compartidas de gestién entre gobierno,

sector privado y sociedad civil.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (1917)11, por su parte, es la

mayor instancia regulatoria de las aguas nacionales. Alli se establece lo siguiente:

. Articulo 27: “La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los
limites del territorio nacional, corresponde originariamente a la Nacién, la cual ha
tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los particulares,
constituyendo la propiedad privada... se dictaran las medidas necesarias para ordenar
los asentamientos humanos y establecer adecuadas provisiones, usos, reservas y
destinos de tierras, aguas y bosques... Corresponde a la Nacién el dominio directo de
todos los recursos naturales de la plataforma continental y los z6calos submarinos de
las islas” Se establece, en este articulo, que son propiedad de la Nacion las aguas de los
mares territoriales en la extension y términos que fije el derecho internacional; las
aguas marinas interiores; las de las lagunas y esteros que se comuniquen
permanentemente con el mar; la de los lagos interiores; la de los rios y a sus afluentes;
las de las corrientes constantes o intermitentes. Las aguas del subsuelo pueden ser
libremente alumbradas mediante obras artificiales y apropiarse por el duefio del
terreno, sin embargo se establece que, cuando lo exija el interés publico o se afecten
otros aprovechamientos, el Ejecutivo Federal podra reglamentar su extraccidon y
utilizacidn y aun establecer zonas vedadas. En los casos a que se refiere este articulo,
el dominio de la Nacién es inalienable e imprescriptible y la explotacion, el uso o el
aprovechamiento de los recursos de que se trata, por los particulares o por sociedades
constituidas conforme a las leyes mexicanas, no podra realizarse sino mediante
concesiones, otorgadas por el Ejecutivo Federal. En este articulo también se establece
que para adquirir el dominio o derecho de explotacién de tierras y aguas de la Nacion,

es preciso ser mexicano de nacimiento o por naturalizacién, o ser una sociedad

1 Versi6n vigente al 20 de marzo de 2008, Gltima reforma publicada en el DOF el 13 de Noviembre de 2007.



mexicana. Para el caso de extranjeros, el derecho de dominio o explotacion esta sujeto
a convenir a considerarse como nacionales respecto a dichos bienes, sin embargo este
derecho no se extiende en una franja de 100 kilometros a lo largo de las fronteras y de
50 en las playas. Este Articulo ha sufrido 16 reformas desde 1917 a la fecha, las dos
ultimas en 1992.

o Articulo 115: Establece la responsabilidad de los municipios de los servicios
publicos de agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposiciéon de sus
aguas residuales. También se establece que los Estados pueden concurrir en la
prestacion de los servicios de manera temporal, en caso de ser solicitado por el
ayuntamiento; da libertad de coordinacién y asociacién entre municipios para prestar
los servicios publicos, y le otorga a los municipios el derecho a aprobar reglamentos y
disposiciones administrativas que regulen los servicios publicos a su cargo. Este

Articulo ha sido modificado 11 veces, las dos ultimas en 1999 y en 2001.

Otras normas actuales que se relacionan y versan sobre el agua son: Ley Federal de
Derechos, la Ley de Obra Publica, la Ley General de Bienes Nacionales, las Leyes
Estatales de Agua, otras Leyes Estatales y ordenamientos relacionados con la obra
publica y reglamentos municipales (CONAGUA, 2003c). Existe también una variedad
de normas técnicas, como los Criterios Ecologicos que establecen la calidad del agua y
las Normas Técnicas Ecologicas, que establecen limites maximos y procedimientos de
descarga de aguas residuales provenientes de diferentes origenes (industrias, urbes,

etc.), establecidas principalmente entre 1988 y 1991;

La Ley de Aguas Nacionales (200412), en particular, enmarca la politica hidraulica del
pais, reglamenta el Articulo 27 constitucional y da las pautas para la descentralizacion
en el sector. Entre las cosas que establece la Ley y que cabe destacar, se pueden

sefalar las siguientes:

12 pyblicada en el DOF el 29 de abril de 2004.



o Se establecen las funciones y naturaleza del IMTA (Capitulo V Bis 2), CONAGUA
(capitulo IIT), Organismos de Cuenca (Capitulo III Bis), Consejos de Cuenca (Capitulo
V), Servicio Meteorologico Nacional (Capitulo V Bis 1), Consejo Consultivo del Agua
(Capitulo V Bis)

o Pautas para la gestion integral y la descentralizacion del sector, a través del
apoyo a organizaciones de usuarios, el apoyo del gobierno, a través de los diferentes
niveles, a la participacion de la sociedad en actividades de planeacién, toma de
decisiones, ejecucion, etc. (Capitulo V). La participacidon de la sociedad se prevé a
través de los Consejos de Cuenca, Comités y Comisiones de Cuenca, asi como los
COTAS y el Consejo Consultivo del Agua.

o Se establecen en el Art. 14 Bis 5 de la Ley!3 los principios de la politica
hidraulica nacional, tales como “El agua es un bien de dominio publico federal, vital,
vulnerable y finito, con valor social, econémico y ambiental, cuya preservaciéon en
cantidad y calidad y sustentabilidad es tarea fundamental del Estado y la Sociedad...
La gestién integrada de los recursos hidricos por cuenca hidrolégica es la base de la
politica hidrica nacional...La gestién de los recursos hidricos se llevarad a cabo en
forma descentralizada e integrada... Los estados, Distrito Federal, municipios,
consejos de cuenca, organizaciones de usuarios y de la sociedad, organismos de
cuenca y "la Comision"”, son elementos basicos en la descentralizacion de la gestion de
los recursos hidricos”. El Estado asume que el agua tiene un caracter multifuncional,
expresa claramente el principio de descentralizacion y de gestion integral.

o Como instrumentos de la politica nacional relacionada con el recurso (Art. 14
bis 6), se establece la planificaciéon en diferentes niveles (estatal, local, por cuenca,
etc.); las concesiones por explotacion o uso y los permisos de descargas; el cobro por
derechos de uso, explotacidn, aprovechamiento y descarga; entre otras.

. Se plantea que la planificacion es central para la gestién integrada y la
conservacion del recurso y del medio ambiente en general. Como parte de esta
planificacién, se establece la funcionalidad, caracteristicas y responsables en la

elaboracién/ejecucion de un Programa Nacional Hidrico, de programas a nivel

13 Versién modificada en 2004 y publicada en DOF el 29 de abril del mismo afio.



cuencas o grupos de cuencas, programas hidricos estatales, subprogramas,
inventarios de aguas nacionales y programas de emergencia, entre otros (Segunda
seccion, Art. 15)

o El Titulo Cuarto de la LAN, versa sobre los derechos de explotacién, uso o
aprovechamiento de las aguas nacionales. Se establecen las reglas y condiciones para
otorgar concesiones al sector privado o a organismos de la administracién publica, en
donde la responsable de las asignaciones es la CONAGUA (a través de los Organismos
de Cuenca); los requisitos y condiciones para solicitar y otorgar una concesién; los
plazos de las concesiones (entre 5 y 30 afios); los derechos y obligaciones del
beneficiario de la concesidon; entre otras.

o Se establecen las condiciones y caracteristicas en la asignaciéon de aguas
nacionales para uso urbano publico y agricola (Titulo sexto, Capitulos I y II)

o El titulo séptimo versa sobre prevencién y contaminacién de las aguas
nacionales, y el siguiente sobre infraestructura.

o La Ley también contempla la creacién e implementacion de un Sistema
Financiero del Agua, a cargo de le CONAGUA, el cual serviria de apoyo a la gestion
integrada y determinara: “las distintas fuentes financieras, formas de consecucion de
recursos financieros, criterios de aplicacién de gastos y recuperacion, en su caso, de
tales recursos financieros, rendiciéon de cuentas e indicadores de gestion, asi como
resultantes de la aplicacién de tales recursos” (LAN, Art. 111 Bis)

o También se contemplan sanciones econdémicas y clausuras por faltas (Titulo
décimo). Se establecen las faltas, criterios de sancion y multas en términos de cantidad

de salarios minimos aplicables.

Finalmente, a partir de los ejes desarrollados se puede concluir en general que México
ha llevado adelante importantes cambios en el sector durante el periodo en analisis.
En materia normativa la Ley de Aguas Nacionales de 1992 y su reforma en 2004,
representan un instrumento que el Estado ha utilizado para reestructurar el sector: la
descentralizacion, implementada también desde los cambios en el marco legal. La

facultad de administrar el recurso que se le da a la CONAGUA con las reformas en la



LAN, es un punto central en este sentido y representa la politica de descentralizacion
de mayor importancia, por la naturaleza y modo de operar de esta institucion, asi
como los lineamientos que se establecen para la participaciéon de la IP. En otras
palabras, estos cambios en la estructura que regula al sector hidraulico han sido la
base para la apertura del proceso de descentralizacion de la gestion del agua y para la

apertura al capital privado.

En general, el desarrollo sustentable y la idea de gestién integral del recurso
atraviesan y acompafian las politicas implementadas, no solamente en los cambios en
el marco normativo. El concepto de desarrollo sustentable, por una parte, abarca una
gran variedad de ideas y buenas intenciones, y puede concebirse de muchas maneras,
a pesar de lo cual el Estado lo utiliza como concepto rector de la politica ambiental, en
general, y en particular de la hidraulica. Por otra parte, si bien la gestion integral
supera a la de gestion sectorial, ya que incorpora distintas dimensiones, también es un
arma de doble filo. La gestion integral no solamente amplia la vision de gestion,
incorporando actores y dimensiones, sino que abre la puerta para la entrada del
sector privado a la gestiéon y administraciéon del recurso. El riesgo que se corre es el de

llegar a un punto de predominio del interés privado por sobre el social-ambiental.



[1I- RECURSOS Y POLITICAS
HIDRAULICAS EN ARGENTINA

Este ultimo capitulo estd destinado a las politicas hidraulicas de Argentina. Se
presentan algunas de las caracteristicas geograficas, ambientales y poblacionales del
pais, asi como el contexto politico-econémico en el cual se insertan las politicas en
cuestidn, entre otras. En la segunda parte también se elabora un resumen de las
politicas del agua en Argentina para el periodo en cuestion, a través de indicadores
institucionales, planes y programas, presupuestales y en relaciéon al marco normativo

del sector. Los ejes de analisis son los mismos utilizados para el caso de México.

Insercion del neoliberalismo en Argentina: de la dictadura a la “democracia”

neoliberal

A diferencia de México, Argentina inicia el periodo de reforma neoliberal durante un
régimen dictatorial. En Argentina se requiri6 del desmantelamiento institucional para
permitir el desarrollo del capitalismo, asi como en otros paises del Cono Sur. La
orientacion de la economia argentina hacia las nuevas férmulas neoliberales, que
implicaron la remodelacion del Estado, inicia a mediados de los setenta y se extiende

hasta, al menos, el afio 2002. Lo que sigue después mereceria un analisis especial.

La ultima dictadura militar en el pais (1976-1983) llevé adelante lo que se dio a
conocer como el Proceso de Reorganizacion Nacional, que comprendié una serie de
politicas reaccionarias en materia politica, social y econdémica, basadas en la
represion, el desmantelamiento institucional y la desaparicién fisica, sistematica y
sangrienta de la oposicion y de una generacion de intelectuales. En este trabajo no se
aborda este tema en profundidad, dado que llevaria a reflexiones que nos conducen a
otros caminos. Sin embargo, para fines del presente trabajo es necesario hacer

referencia a las politicas econdmicas confeccionadas Martinez de Hoz (ministro de



Economia de la Junta Militar). Las politicas neoliberales de este periodo se centraron
en el desmantelamiento del parque industrial, para dar cabida al capital extranjero y
a las empresas transnacionales. La economia se orientaria a la exportacion,

nuevamente, de productos primarios, y en general a la apertura econémica.

Otra de las caracteristicas de este periodo fue el endeudamiento. En Argentina la
deuda externa pasd, entre 1970 y 1987, de representar el 8,6% al 61,7% del PNB
(Borén, 2004: 255). Durante el gobierno de Raul Alfonsin (1983-1989), el primer
gobierno democratico desde 1976, el Estado asumié toda la deuda externa publica y
privada. Esto no fue suficiente para estabilizar la situaciéon econémica y en 1989 su
gobierno sufrié un golpe econémico financiero (Fernandez, 2003), a través de la fuga
masiva de capitales y la consecuente hiperinflacion. Esto orill6 a Alfonsin a entregar la

presidencia a su sucesor, Carlos Sadl Menem, un afio antes de terminar su periodo.

Menem llegé al poder con un programa tipicamente peronista (con promesas de
politicas destinadas a fortalecer lazos sociales entre la clase obrera, sectores medios y
la burguesia industrial), pero una vez en el poder inicia un periodo de profundas
reformas neoliberales (Ibid). El proceso de privatizador fue intenso. Se privatizaron y
desmantelaron durante sus dos periodos de gobierno el grueso de las empresas
estatales (ferrocarriles, teléfonos, correos, servicios de agua potable y alcantarillado,
Yacimientos Petroliferos Fiscales, Aerolineas Argentinas, entre otras). Esto fue
acompafnado de una politica monetaria de estabilizacién ilusoria, el Plan de
Convertibilidad, disefiado por el flamante ministro de economia Domingo Cavallo. El
Plan de Convertibilidad se implementé en 1991 por un decreto-ley en donde se
establecia la paridad peso-dolar. Esto generd un alto consumo de divisas y el aumento
de las importaciones en detrimento de las exportaciones, logrando llegar a un déficit
gigantezco, agravado por los pagos de intereses por la deuda externa. Entre otras de
las medidas neoliberales del periodo menemista (1989-1999, teniendo en cuenta que
fue reelecto en 1995) cabe mencionar la flexibilizacién laboral y la contraccién del
gasto publico en materia de salud, educacién, seguridad social, asi como Ila

disminucién de aranceles que forzaban a la economia argentina a competir en el



mercado internacional, agudizando la desindustrializacion iniciada en los setenta

(Cooney, 2007).

En 1999 Fernando De la Rua, de origen radical (en relacion al histérico partido Unién
Civica Radical), es electo presidente. De la Rua llega al poder tras amplias promesas de
cambio, pero pronto se dejdé ver que la politica econémica y social era la misma. Se
designaron ministros comprometidos son el programa menemista neoliberal (Ricardo
Lépez Murphy, por ejemplo) y las politicas econémica y social no cambiaron de
rumbo. El modelo neoliberal implementado desde la ultima dictadura militar hizo
eclosion en diciembre de 2001 en las manos de De la Rta y de su nuevo ministro de
economia, Domingo Cavallo; generando no solamente una intensa crisis econémica,
sino también politica y social. Ante la inminente devaluacién una masiva fuga de
capitales desencadend en el corralito financiero (que impedia a los ahorradores
particulares retirar su dinero de los bancos), que a su vez desencadené la ira de la
poblacion de todas las clases sociales, provocando una intensa rebelién popular y la
renuncia del presidente. A esto le sigui6 una intensa crisis politica reflejada en el paso
de cuatro presidentes en un periodo de dos semanas. Finalmente Eduardo Duhalde
(peronista) asumi6 la presidencia y fue responsable de convocar nuevamente a
elecciones, en donde seria elegido Néstor Kirchner (marido de la actual presidente del
pais, Cristina Fernandez de Kirchner) que también histéricamente pertenecié a las

filas del peronismo en su ala de izquierda.

Es dificil dilucidar con exactitud el rumbo de la politica econémica de Néstor Kirchner.
Discursivamente Kirchner abiertamente se confronté con la politica neoliberal
privatizadora que caracteriz6 al periodo menemista y ha adherido a los principios del
keynesianismo para recomponer la economia del pais, al tiempo que mantiene la
disciplina fiscal heredada. Pero lo que si es real es que la economia argentina mostro
signos de crecimiento (como superavit fiscal) a partir del afio 2003, producto de,
entre otras cosas, el auge exportador que produjo la devaluacién del peso argentino.

La politica de Kirchner ha tomado otro rumbo, aunque no quede claro si fue por



deliberacion o si las consecuencias de las politicas econémicas ortodoxas condujeron

a ello.

En este contexto, que no es independiente de los que ocurre en el plano internacional
y que se ha ya mencionado en el capitulo inicial y en el destinado al caso de México, se
llevan adelante las reformas en el sector hidraulico del pais. Cabe mencionar aqui que
tampoco es independiente el alto y descarado nivel de corrupcion que vivio el pais (y

aun vive) especialmente durante el periodo menemista.

Recursos hidricos en Argentina

La Republica Argentina, situada al extremo sur del continente, posee una superficie de
3.791.274 km?2, incluyendo el sector antartico, y 2.791.810 km?2 de superficie
continental. Argentina limita con Bolivia, Paraguay, Brasil, Chile, el Océano Atlantico y
el Pacifico. Prevalece el clima templado, sin embargo, por la propia extensién del pafs,
hay grandes variaciones de una region a otra. Las precipitaciones medias anuales van
de los 50mm, en zonas aridas, a 5,000 mm en la zona patagonica. La poblacién para el
afio 1995 era de 34.264.000 habitantes, con una densidad de 12 hab/km?, mientras
que para el 2000 era de 37 millones, 13 hab/km2. La poblacién se concentra en la
Ciudad de Buenos Aires y alrededores, mas de una tercera parte se alberga alli. La
disponibilidad media anual de agua per capita es superior a 26.000m3 (Castillo y

Gottifredi 2003).

La distribucion de agua, es irregular. La Cuenca del Rio de la Plata concentra mas del
85% del derrame total medio. La region asociada a esta cuenca concentra la mayor
parte de la poblacién argentina. La Cuenca del Rio de la Plata es una de las mayores
del mundo, se integra por los rios Bermejo, Parana, Paraguay y Uruguay, y es

compartida con paises limitrofes.

La disponibilidad de aguas superficiales se basa en una red hidrométrica que abarca
mas del 90% de los rios de Argentina y se estima que la disponibilidad supera los

26.000 m3/seg (820.000 millones de m3/afio). Existen cuatro grandes cuencas en el



pais: la ya citada Cuenca del Plata, con una extension de 3.100.000 km?, cubre
territorio argentino, de Bolivia, Brasil, Paraguay y Uruguay; Cuenca de la Vertiente
Atlantica, que se extiende en el Oeste, centro y Sur del pais desde las aguas divisorias
de los Andes hasta la costa Atlantica; Cuenca de la Vertiente del Pacifico, cuenta con
una superficie mas reducida y se localiza en la cordillera patagénica de los Andes,
limitando con Chile; y Cuencas endorreicas, o sin desagiie al océano, que se
encuentran en el centro y noroeste argentino y en mesetas patagonicas y de la llanura
pampeana, abarcan una superficie de 80.000 km? y provee aproximadamente del 1%

de los recursos hidricos superficiales del pais (Ibid.).

Cuadro II1.1: Consumo de agua por sector y por fuente, Argentina (1993-1997)

Uso Agua de Superficie Agua Subterranea Total
Consuntivo Millones m%/afio % Millones m¥afio % Millones m¥afio
Riego 18.000 75 6.000 25 24.000
Ganadero 1.000 M4 2.000 66 3.000
Abastecimiento 3.500 78 1.000 22 4500
Industrial 1.500 60 1.000 40 2.500
Total 24.000 70 10.000 30 34.000

FUENTE: Castillo y Gottifredi 2003:22

El 30% del uso del agua proviene de aguas subterraneas (ver cuadro IIL.1) y el resto
de aguas superficiales. Los acuiferos argentinos estan sumamente descuidados. Se
reconocen 4 regiones hidrogeoldgicas: Region de Valles Intermontanos; Region de la
llanura Chaco Pampeana; Region de la Meseta Misionera; y Region de la Meseta
Patagonica. El uso sectorial de agua en la Argentina es principalmente para uso
agropecuario, y se desglosa de la siguiente manera: 70.6 % para riego; 8.8 % para uso
ganadero; 13.2% para abastecimiento de agua potable; 7.3 y % para uso industrial

(Ibid).



Argentina: fragmentacion institucional y gestion integral

En este apartado se pretende mostrar las politicas hidraulicas del gobierno nacional
de Argentina, para el periodo 1990-2006. Para ello se hace una resefia de las
instituciones federales argentinas, relacionadas con el recurso natural en cuestion,
destacando sus funciones y algunas de sus acciones. Las politicas publicas hidraulicas
del pais se reflejan, como en el caso de México, en la creaciéon o modificacién de las
instituciones; a través del disefio e implementacion de planes y programas; a través

del financiamiento otorgado al sector; asi como en los cambios en el marco normativo.

La base de la organizacion el Estado Argentino se encuentra en la Constitucién de
1853, en donde se establecia que el gobierno adoptaria la forma republicana,
representativa y federal. Al igual que en México, el poder ejecutivo se compone de la
Administracién Central y de la Administracién Descentralizada, y ambas representan
la Administracion Publica Nacional. El Presidente es el responsable de Ia
Administraciéon Nacional. La Administracion Central comprende, jerarquicamente,
ministerios, secretarias, subsecretarias y direcciones; mientras que la descentralizada

comprende organismos descentralizados, autarquicos y autbnomos (INAP, 1998).

Los primeros intentos de politicas hidraulicas a nivel nacional, pueden situarse a
principios del siglo XX. En el afio 1900 se dicto la Ley 3967, la cual ampliaba a todo el
pais el ambito de accion de la Comision de Salubridad, que antes so6lo tenia injerencia
en la provincia de Buenos Aires, y a la cual se le habia encomendado tomar a su cargo
el estudio y construccidon de obras en las provincias o en territorios nacionales. Un
amplio programa de obras dio lugar en 1912 a la creacién de Obras Sanitarias de la
Nacion (OSN), institucidén autarquica a nivel administrativo, a través de la Ley 8889
(Rey, 2000). Esta empresa estatal va a ser protagonista y prestadora de servicios de

agua potable y saneamiento, en casi todo el pais, hasta 19801

! En este afio el gobierno militar dispuso la division de OSN en 161 sistemas de agua potable y saneamiento.
La empresa estatal redujo la prestacion de servicios a Capital Federal y 13 partidos de la provincia de Buenos
Aires (Azpiazu, 2001)



Es importante en este caso hacer una breve resefia de la historia de OSN y de su
disolucion, ya que si bien representa sectorialmente a las politicas de abastecimiento
y saneamiento, es una ejemplificacién clara del rumbo que tomaron las politicas
hidraulicas del pais en los noventa. Histéricamente los servicios de agua potable y
alcantarillado en Argentina habian estado manejados por el sector publico, esto fue
hasta la década de los noventa, tras la ola de privatizaciones. OSN fue la primera
empresa en proporcionar agua potable en Argentina a unas 30.000 personas. La
cobertura se expandi6 hasta 1970 pero en los ochentas comenzé a contraerse. OSN se
disolvié en 1993, tras la privatizacion de todas las actividades que desarrollaba. La
finalidad de OSN, segin su ley de creacién, era el estudio, construcciéon y
administracién de obras que permitiesen la provisién de agua a la poblacién de la

nacion.

Fue en 1973 cuando OSN pas6 a llamarse Empresa Obras Sanitarias de la Nacién y, en
1980 cuando los servicios de agua y alcantarillado pasaron a ser responsabilidad de
las provincias y la Capital Federal. Hasta los ochentas, las caracteristicas basicas de
suministro de agua y alcantarillado eran idénticas en todo la Argentina, ya que OSN
era el Unico prestador del servicio (Artana, 2000). Las inversiones en la empresa
fueron disminuyendo. La situacién de abandono de la empresa, los huecos financieros
y la declinacién de la tarifas fueron la justificacion oficial para aplicar la politica de

adelgazamiento estatal en el sector.

Carlos Menem, presidente de la Argentina durante dos periodos en los noventa,
privatizé totalmente Obras Sanitarias de la Nacion en 1992, asi como muchas otras
empresas publicas. En agosto de 1993 OSN fue declarada en disolucion y liquidacién, y
la responsabilidad de prestar los servicios qued6 en manos de las provincias, que en

algunos casos las derivaron al sector privado.

Instituciones

No existe en el pais una autoridad nacional del agua consolidada, a diferencia de



México. Varias instituciones tienen injerencia en el recurso, sin embargo, es la
Subsecretaria de Recursos Hidricos la que en la actualidad rige formalmente en el
sector. El sector hidrico estuvo histéricamente a cargo de los Ministerios de Obras
Publicas. A finales de los 90, estuvo a cargo de la Secretaria de Recursos Naturales y
Ambiente Humano, que dependia de la Presidencia?. A finales de 1999 el sector
hidrico se incorpora al Ministerio de Infraestructura y Vivienda, luego al de Economia
y luego a la Secretaria de Obras Publicas del Ministerio de Planificacién Federal,

Inversion Publica y Servicios (Pochat, 2005).

En 1969 se cre6 la Secretaria de Estado de Recursos Hidricos, la cual en 1999 (Decreto
20 de 1999) cambia su caracteristica a Subsecretaria de Recursos Hidricos del
Ministerio de Infraestructura y Vivienda. La SSRH es responsable de la coordinacién
interjurisdiccional, la evaluacién de proyectos hidricos, asi como definir e
instrumentar la politica del pais en materia de agua, entre otros asuntos. En la
actualidad, la Subsecretaria de Recursos Hidricos depende de la Secretaria de Obras

Publicas del Ministerio de Planificacion Federal, Inversién Publica y Servicios.

Si bien desde 1969 la elaboracion y ejecucién de politicas hidricas se asignaron
formalmente a esta secretaria/subsecretaria, la fragmentacién en distintos ambitos
gubernamentales fue, y sigue siendo, un rasgo del sector. Los organismos que
tuvieron incidencia en la formulacién y aplicacién de politicas hidricas han sido: Agua
y Energia Eléctrica, Obras Sanitarias, la Direccién Nacional de Construcciones
Portuarias y Vias Navegables, entre otros; dando cada una prioridad a sus campos de

accion (Castillo y Gottifredi, 2003).

En este contexto, la Subsecretaria de Recursos Hidricos tuvo muchos obstaculos a la
hora de cumplir sus funciones. Otro inconveniente para una politica unificada o

integral fueron las constantes reorganizaciones ministeriales, que condujeron al

2 Cabe aqui destacar que México y Argentina utilizan denominaciones diferentes para sus instituciones. Para
el caso de México, se utiliza la palabra Secretaria para dividir al Poder Ejecutivo, mientras que en Argentina
se utiliza la denominacion de Ministerios. Al interior de los Ministerios, se encuentran las secretarias y
subsecretaria; mientras que en México, las Secretarias se subdividen en direcciones y subdirecciones.



cambio de su rango varias veces (Secretaria, Subsecretaria y Direccién Nacional), asi
como su ubicacion (Ministerio de Obras y Servicios Publicos, Ministerio de Economia,
Secretaria de Recursos Naturales y Medio Ambiente, Secretaria de Ambiente

Humano).

Fue en el afio 2003, a través del decreto N°27, que el sector hidrico se incorpora al
Ministerio de Planificacidn, y en él se establecen sus funciones. Algunas de ellas, y las
mas importantes, son:

o Asistir al Secretario de Obras Publicas en la elaboraciéon y ejecucion de la
politica hidrica nacional y proponer el marco regulatorio relativo al manejo de los
recursos hidricos

o Elaborar y ejecutar programas y acciones vinculadas a la gestidon de recursos
hidricos internacionales compartidos, sus cuencas, cursos de agua sucesivos y
contiguos y regiones hidricas interprovinciales y cuerpos de agua en general,
representando al Estado Nacional y en coordinacién con el resto de instituciones
involucradas

. Formular y ejecutar programas y acciones de gestion y desarrollo de
infraestructura y servicios vinculados a los recursos hidricos en lo que respecta a su
construccion, operacion, mantenimiento, control y regulacién, a nivel internacional,
nacional, regional, provincial y municipal e implementar los mecanismos de
participacion del sector privado y de la comunidad cuando corresponda

o Ejecutar la politica nacional de prestacion de los servicios publicos y de
abastecimiento de agua potable y saneamiento basico

o Asistir al Secretario de Obras Publicas en la supervisiéon del Organo Regulador
de Seguridad de presas (ORSEP), del Ente Tripartito de Obras y Servicios Sanitarios
(ETOSS) y del Ente Nacional de Obras Hidricas de Saneamiento (ENOHSA)

o Supervisar el accionar del Instituto Nacional del Agua (INA)
o Ejercer el contralor del accionar de organismos interjurisdiccionales
o Celebrar convenios con las Provincias y otras entidades para el desarrollo de

los programas en materia de obra publica hidraulica, de saneamiento y de concesion



de obras

o Evaluar y/o ejecutar los proyectos de infraestructura de obras hidricas, de
recuperacion de tierras productivas, mitigacion de inundaciones en zonas rurales y
periurbanas y avenamiento y protecciéon de infraestructura en zonas rurales y

periurbanas

De la ahora Subsecretaria de Recursos Hidricos dependen tres direcciones:

o Direccion Nacional de Planificaciéon Hidrica y Coordinacion Federal, que se
encarga de administrar el Fondo Hidrico de Infraestructura para el desarrollo de
obras hidricas, de asistir en el control de las concesiones hidroeléctricas y de realizar
informes de factibilidad de proyectos de obra de infraestructura hidrica.

o Direccion Nacional de Conservacion y Proteccion de los Recursos Hidricos, que
entre sus funciones le corresponde hacer diagnésticos y estudios relacionados con la
conservacién y proteccién del recurso; asistir a las provincias en el proceso de
conformacién de organizaciones de cuenca y en su funcionamiento; asistir en la
representaciéon al Estado Nacional ante organismos interjurisdiccionales e
internacionales vinculados al manejo de cuencas; elaborar junto con las provincias el
Plan Nacional Federal de los Recursos Hidricos, a través del COHIFE; entre otras.

o La Direcciéon Nacional de Proyectos y Obras Hidricas es responsable de asistir
en la valoracién de proyectos de obra publica hidraulica, hacer informes de
factibilidad de los proyectos de obra que demanden financiamiento del Estado
Nacional, y elaborar diagnosticos y evaluar situaciones de demanda o necesidad de

abastecimiento de agua potable y saneamiento.

A la SSRH le corresponde también supervisar y trabajar junto a los siguientes
organismos descentralizados:

e Instituto Nacional del Agua y el Ambiente (INA)

e Ente Nacional de Obras Hidricas de Saneamiento (ENOHSA)

Otra de las instituciones de larga data y con gran importancia para definir una politica



hidraulica en el pais es el Instituto Nacional del Agua, ex INCYTH. El Instituto Nacional
de Ciencia y Técnica Hidrica (INCYTH) es creado por decreto (20.126) el 29 enero de
1973, como ente descentralizado, dependiente de la Subsecretaria de Recursos
Hidricos, en aquél momento parte del Ministerio de Obras y Servicios Publicos. El
objetivo del INCYTH era atender la ejecucion de estudios e investigaciones orientadas
a aportar soluciones para el desarrollo de los recursos hidricos (INCYTH, 1982).
Meses después de su creacidn, esta institucion incluy6 al Centro de Tecnologia del Uso
del Agua (CTUA), antes ITUA, en donde se realizaban estudios relacionados con el

deterioro y potencial del recurso.

En el afio 1996 el INCYTH paso a ser el Instituto Nacional del Agua y el Ambiente y

luego, simplemente Instituto Nacional del Agua (INA). El INA tiene como objetivo satisfacer los

requerimientos de estudio, investigacion, desarrollo tecnolégico y prestacion de servicios especializados en el
campo del conocimiento, aprovechamiento, control y preservacion del agua, que ayuden a implementar y
desarrollar la politica hidrica del pafs. El INA se divide en centros regionales especializados en alguna tematica,
ubicados en distintas partes del pais, como es el caso del CELA (Centro de Economia, Legislacion y Administraciéon
del Agua). Las tematicas o campos que desarrolla el INA en sus centros van desde cuestiones de calidad del agua,
hasta problematicas de gestidon del recurso, pasando por la elaboracién de bases de datos, inundaciones, erosion,

riego, etc.

La trayectoria desarrollada por el INA lo ha convertido en el Ginico organismo del pais
que abarca casi todos los aspectos cientificos y tecnoldgicos necesarios para la
implementacion de la politica hidrica nacional. Cabe aqui aclarar que el INA asiste
técnicamente a las provincias, a los municipios y a las empresas que desean mejorar la
gestion del agua o adoptar tecnologias para su mejor aprovechamiento. La actividad
principal del Instituto es la realizacidon de estudios e investigaciones técnicas, asi como
la capacitacion y asesoramiento en diferentes ambitos sociales (gubernamental,

empresarial, académico, etc).

El grafico III.1 presenta la distribuciéon de los proyectos realizados por el INA, entre
1991 y 2005, por tipo de actividad. Claramente se puede ver que la prioridad fue la
prestacion de servicios técnicos y cientificos y la investigacion aplicada, que cabe

mencionar tienen como objeto tanto al sector publico como al privado. También llama



la atencidn la baja cantidad de proyectos que se destinan a la difusion o transferencia
del conocimiento que se genera en el marco de esta institucion. Algunas de las
actividades permanentes son la Red de Alerta Hidrolégica, Servicios de Analisis
Quimicos en Agua, Sedimentos y Biota Acuatica, Servicios de Informacion Hidrolégica,

Hidrogeolo6gica e Hidrometeorolégica, Programas de Capacitacion, entre otros.

GRAFICO IIL.1: Cantidad de proyectos por actividad principal asociada

o Investigacion Recoleccion Formacion
Difusion y basica sistematica de recursos
transferencia de datos hidricos
13 12 49
Desarrolio
experimental .
88

Servicios

lnves!:gacién cientificos
aplicada y técnicos
210 322

FUENTE: INA, 2005b: 18

El Ente Nacional de Obras Hidricas de Saneamiento (ENOHSA, antes Direccion
Nacional de Agua Potable), por su parte, es un organismo descentralizado responsable
del manejo financiero nacional e internacional del sector, asi como de canalizar
asistencia técnica, préstamos y proyectos. El ENOHSA administra los recursos
financieros con el fin de promover reformas estructurales en las provincias y
municipios. Esta institucion es creada en 1995 (Ley 24583), como organismo
descentralizado del Ministerio de Economia y Obras y Servicios Publicos de la Nacidn,
y en relacion directa con la SSRH. Alli (Art. 2) se establece que el objeto del ente es
organizar y administrar la ejecucion y/o instrumentacion de los Programas de
Desarrollo de Infraestructura que deriven de las politicas nacionales del sector, para
lo cual contara con la facultad para recibir subsidios, contraer créditos y/o asumir
endeudamientos de cualquier naturaleza con entidades o personas publicas o privadas,

nacionales e internacionales.



Esta misma Ley (24583) contempla que el ENOHSA asumia los compromisos
contraidos por el Consejo Federal de Agua Potable y Saneamiento o COFAPYyS, con el
Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento (BIRF), que pertenece al Grupo del
Banco Mundial, y con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID); asi como la
absorcion del personal que trabajaba en el Consejo. Asi mismo, la ley establece la
creacion (art. 6) del Consejo Federal de Saneamiento (Co.Fe.Sa.), el cual estaria
presidido por el Secretario de Obras Publicas y compuesto ademas por el
Subsecretario de Recursos Hidricos y funcionarios o ministros provinciales de

jerarquias equivalentes.

Entre las facultades del CoFeSa se destacan: considerar, coordinar y concertar los
programas para el desarrollo de obras de agua potable y cloacas, que sean ejecutados
a través del EHOSA; impulsar la coordinacién de acciones relacionadas con la
problematica del saneamiento basico entre provincias, municipios y/u otras entidades
publicas y privadas; promover y coordinar programas destinados a la optimizacion,
racionalizaciéon y reconversion productiva y administrativa de los sistemas de
prestacidn de servicios de abastecimiento de agua potable y saneamiento; supervisar
las acciones vinculadas con la obtencidon de fuentes de financiamiento, que seran
aplicadas para la ejecucidon de los programas para el desarrollo de obras de agua
potable y cloacas (que se sefialan en la primera de las facultades citadas); y controlar
la ejecucion de los programas del ENHOSA. El ENHOSA existe en la actualidad como
ente descentralizado de la SSRH, sin embargo, no se han encontrado registros actuales

de la existencia del CoFeSa.

El Organismo Regulador de Seguridad de Presas (ORSEP) tiene como misidn lograr
que las presas en la Argentina cumplan con los estdndares internacionales de
seguridad, tanto estructural como operativamente, con el fin de proteger a la
poblaciéon y resguardar el patrimonio nacional. E1 ORSEP fue creado tras una serie de
incidentes y fallas en presas de algunos paises, el 26 de marzo de 1993. Se celebré un

Acta Acuerdo entre el Estado Nacional y las Provincias de Buenos Aires, Rio Negro y



Neuquén. En congruencia, mediante Decreto N° 2.736 del 29 de diciembre de 1993, se
creod, en el ambito de la Secretaria de Energia, el Organismo Regional de Seguridad de
Presas COMAHUE. El ORSEP COMAHUE es un organismo descentralizado del Estado
Nacional, que tiene a su cargo la regulacion de la seguridad de las presas y es la
autoridad de aplicacion de las normas sobre seguridad establecidas en los contratos
de concesion de los aprovechamientos hidroeléctricos en la cuenca de los rios Limay,

Neuquén y Negro.

La ORSEP se encuentra regulada por el Decreto 239/99, el cual establece el marco
juridico para su operacién como organismo regulador. Asi mismo tiene atribuciones
para instrumentar los mecanismos para garantizar la seguridad de las presas de las
provincias y de terceros a través de convenios especificos. En este contexto, el ORSEP
se constituye en el ambito del Estado nacional especializado cientifica y técnicamente
para gestionar y atender las diferentes actividades de control, auditoria técnica,
evaluacion del estado de funcionamiento, recomendacién de medidas correctivas
estructurales y no estructurales, contratacién de estudios y ejecucion de trabajos de
obras, formulacién de planes contingentes, por si o juntamente con Comités de
Cuenca, relacionados con presas.

Existen otras instituciones nacionales relacionadas con el agua en menor grado:

o Ministerio Energia (proyectos hidroeléctricos)

. Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto
o Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentos (riego)

o Ministerio de Salud

o Servicio de Hidrografia Naval y la Prefectura

El Ministerio de Salud, por ejemplo, es el responsable de establecer las normas de
calidad de los servicios de agua potable, a través del Cédigo Alimentario Nacional. Los
estandares de calidad se remiten a normas internacionales de la Organizacién

Mundial de la Salud y de la Organizacion Panamericana de la Salud (Ferro, 2001).



Por su parte, existe un Consejo Federal de Medio Ambiente (COFEMA), organismo con
personeria juridica de derecho publico que deberia coordinar la elaboracién de la
politica ambiental entre las provincias y la nacién, y en general entre los sectores
sociales y la administracion publica. EI COFEMA se crea el 31 de agosto de 1990, a
través de un Acta Constitutiva. En el afio 2002, la Ley General del Ambiente (25 675,
art. 9) ratifica su existencia y pone al Consejo como uno de los ejes de ordenamiento
ambiental. Segun el Acta Constitutiva, los objetivos del COFEMA se pueden resumir
en: formular una politica ambiental integral (preventiva y correctiva) que considere
las distintas escalas geografico politicas; coordinar estrategias y programas de gestion
regionales y nacionales propiciando la constante concertacién; formular politicas
relacionadas con la conservacién de los recursos; exigir y controlar la realizacion de

estudios de impacto ambiental; propiciar la educacién ambiental; entre otros.

En la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable existe una Direccién de Gestion
Ambiental de los Recursos Hidricos, la cual, a su vez, pertenece a la Subsecretaria de
Coordinacion de Politicas Ambientales de la Secretaria. Entre las acciones que debe
llevar a cabo esta Direccion, se encuentran3: coordinar politicas, planes y acciones de
sectores del gobierno nacional relacionados con la preservaciéon de la calidad y
disponibilidad del recurso; elaborar y ejecutar programas y acciones de diagnostico y
evolucion de los diferentes cuerpos de agua, asi como de promocién nacional de
gestion (integral) de cuencas, en coordinacion con las instituciones involucradas; y
promover programas de determinacion de indicadores de calidad del agua, nuevas
tecnologias para el uso sustentable del recurso y planes de accién nacionales que

aseguren el derecho al acceso a un agua segura; etcétera.

La situacion de cada provincia respecto a la administracion de los recursos hidricos es
diferente. En algunas de ellas existen organismos responsables de su administracidn,
sin embargo no se encuentra unificada la gestiéon y/o administracién en uno solo, sino

que dependen de diferentes Ministerios, al igual que en el nivel federal. En otras

¥ Informacién disponible en: http://medioambiente.gov.ar/?idseccion=40



http://medioambiente.gov.ar/?idseccion=40

provincias, se han creado secretarias o ministerios de ecologia y medio ambiente,
mientras que otras lo abordan a través de secretarias o direcciones de recursos
hidricos. En otros casos, destacan las administraciones de riego o direcciones de

aguas, de riego o de agua potable.

En gran parte de las provincias ocurre que la autoridad responsable del manejo y
otorgamiento de concesiones para el uso de agua, en diferentes sectores, corresponde
a aquellas instituciones que tienen a su cargo la gestion del agua para riego. Esto tiene
origen en que la mayor parte de las legislaciones provinciales en materia de agua
tiene, a su vez, origen en el uso agricola intensivo y extensivo del pais. Histéricamente,
el gobierno nacional dio prioridad al uso del agua para el riego, a través de la Ley
Nacional de Irrigacién, que data de 1909. De esta manera, la gestién del agua se
inclin6, en gran parte de las provincias, hacia el uso para riego, mas que para

actividades que fomenten un equilibrio hidrico.

En relaciéon a la expresa necesidad de coordinar acciones entre las provincias y entre
las provincias y el gobierno nacional, hacia la gestion integral, se creé el Consejo
Hidrico Federal o COHIFE. Este foro se encuentra actualmente funcionando y de
alguna manera funciona conteniendo y mitigando algunos de los conflictos entre los
actores citados (privincias-povincias, provincias-nacién). El Consejo Hidrico Federal
creado en diciembre del 2002, como resultado de un acuerdo sobre la conveniencia y
necesidad que entre las provincias y la Nacidn exista una instancia federal en donde
los puntos de vista de las provincias sean expresados por quienes tienen en ellas la

responsabilidad directa de la gestion hidrica.

Después de la conformacion del Consejo Hidrico Federal, integrado por las
autoridades hidricas de las provincias y la Subsecretaria de Recursos Hidricos de la
Nacion (SSRH), se encar6 en ese Consejo la ultima etapa de revision del documento
sobre los Principios Rectores de la Politica Hidrica (PRPH). El documento abarca
lineamientos de politica hidrdulica nacional que integran los aspectos

socioecon6micos y ambientales, que conducen a la gestion integral del recurso. Se



espera que el COHIFE contribuya de manera significativa a la coherencia en la
formulacién e implementacién de la Politica Hidrica Nacional y de las politicas

hidricas provinciales.

La creacion del COHIFE tiene muchos significados, pero esencialmente se puede
considerar como el primer paso en la implementaciéon de una politica de gestion
integral del agua en la Argentina. El COHIFE, entre otras cosas, facilita el intercambio
de ideas y experiencias entre provincias que no son parte de la misma cuenca, por
ejemplo. Sin embargo, a la fecha el COHIFE no es reconocido legalmente como espacio

representativo de planificacion de los recursos hidricos.

En esta linea, existen también comités de cuenca interjurisdiccionales o
interprovinciales. Entre las que atienden a recursos hidricos compartidos con paises
fronterizos se pueden citar:

o Comisién Binacional para el desarrollo de la Alta Cuenca del Rio Bermejo y el
Rio Grande de Tarija

o Comité Intergubernamental de la Cuenca del Plata (CIC), conformado por cinco

paises de la region

. Comision Administradora del Rio de la Plata

. Entidad Binacional Yacireta

o Comisién Mixta Argentino-Paraguaya del Rio Parana
. Otras

Atendiendo también a la organizacién y gestidon por cuencas, se pueden destacar las
siguientes organizaciones de cuenca, en las cuales participan las provincias que tienen

jurisdiccion sobre el recurso en cuestién (rio o cuenca), en conunto con la SSRH:

o Administracién Interjurisdiccional de la Cuenca de los Rios Limay, Neuquén y
Negro (AIC), su rol principal es desarrollar sistemas de informaciéon y monitoreo para

el seguimiento de la cantidad y calidad de las aguas, y tiene jurisdiccidon sobre todo lo



que hace al disefio y avance en defensas para la comunidad, proteccién de cuencas
como el manejo de la erosidn de las margenes del rio, forestacion de la cuenca alta, etc.
o Comisién Regional del Rio Bermejo (COREBE)

. Comité Interprovincial del Rio Colorado (COIRCO), creado en 1976 al realizarse
un acuerdo entre las cinco provincias que comparten jurisdiccion sobre este rio.

Actualmente es un organismo descentralizado bajo el control de la SSRH.

o Comité de Cuenca del Rio Pasaje-Juramento-Salado

o Comision Interjurisdiccional de la Cuenca de la Laguna Picassa
o Region Hidrica del Noroeste de la Llanura Pampeana

. Otras

En lineas generales, lo que caracteriza a la situacion institucional argentina en materia
de agua es la falta de coordinacién y comunicacion, la superposicion y no delimitaciéon
clara de funciones. Esto se debe a varias razones. La inicial es la falta de interés de los
gobiernos por diseflar e implementar politicas ambientales. A esto se suma que la
propia interpretacion de la organizacion federal del pais no permitiria la existencia de
una entidad que, realmente, centralice funciones relacionadas con el agua, de manera
tal que coordine las funciones a nivel nacional, tema que sera tratado con mayor
profundidad en el apartado relacionado con legislacion en materia de aguas. Otro
factor ha sido la redistribucién de funciones, descentralizaciéon y reacomodo al

interior de los ministerios y en la propia administracion central en general.

Politicas publicas argentinas del agua plasmadas en planes, programas y proyectos

En el caso de Argentina, ha sido mas dificil hacer un recuento temporal de acciones
estatales federales en torno al agua. Esto se debe a varios motivos. Primero, al hecho
de que no existe una autoridad federal en la materia que centralice, coordine y/o
dirija las acciones a nivel nacional, como en el caso de México. Quien se podria
suponer cumple este rol es la actual SSRH, la cual ha mutado desde su creacion
muchas veces y ha pasado a depender de una secretaria a otra, quitandole (entre otras

cosas) continuidad a sus acciones. En algin momento fue Direccidn, en otro



Subsecretaria, en otro dependi6 del Ministerio de Recursos Naturales y en otro del de
Obras Publicas. En este sentido, ademas, ante la diversidad de instituciones

relacionadas, la informacion esta dispersa.

Otro problema reside en que no existe una cultura gubernamental de rendicion de
cuentas. No existen practicamente documentos en donde conste qué han hecho y
como las entidades de gobierno. Esto no se puede generalizar a todo el sector
gubernamental (en el caso del INA/INCYTH por ejemplo, se han encontrado varios
informes de gestion), sin embargo si es una constante. En especial, para el periodo de

los 90 no se han encontrado practicamente documentos o informes de gestion.

A pesar de la falta de informacién o de informacién dispersa, se ha intentado hacer un
ejercicio de recopilacién de acciones gubernamentales para el periodo en cuestion
(1990-2006), que se puede consultar en el Anexo II. Los resultados muestran, ante
todo, la escasez de informacion, y en especial en relacién a la existente para el caso de
México. Esta escasez es mayor para la década de los noventa, la década menemista que
se caracterizo0, entre otras muchas cosas, por un alto grado de corrupcion. A partir del
afio 2000 se encontraron mayores referencias relacionadas con programas. Respecto
a la tematica, no puede decirse que haya continuidad en relaciéon a un sector por
periodo. A primera vista podria decirse que se puso mayor énfasis en acciones
relacionadas con infraestructura en los noventa, mientras que a partir del afio 2000 se
vislumbra mayor interés en lo institucional y en cuestiones de calidad del agua e
informacion. Sin embargo, la poca informacion no permite hacer aseveraciones

apoyadas en datos, que se comparen con el caso de México.

A modo de complementar el cuadro del Anexo II, se presenta en adelante un recuento
de acciones, planes y programas por entidad, junto a una breve descripcion del mismo
y/o de sus objetivos. Algunas de las acciones, programas o estrategias relacionadas
con el recurso que reporta la Secretaria de Recursos Naturales y Desarrollo
Sustentable (1998), por ejemplo, para el afio 1998 son:

o Desarrollo de las Capacidades Basicas para la Gestion de las Cuencas



Hidrograficas: Generar mecanismos de coordinacion y crear los marcos
institucionales que posibiliten la gestion integral de los recursos hidricos, solucién de
los conflictos intersectoriales e interprovinciales que compitan con el logro de los
fines perseguidos.

o Determinar los Objetivos de Calidad de los Cuerpos de Agua y establecer y
ejecutar acciones de monitoreo y programas de recuperacién: Validar y utilizar
sistemas de evaluacion rapida para determinar y cuantificar descargas de
contaminantes. Identificar a través de diagnosticos los problemas mas criticos que
afectan a los cuerpos de agua.

. Establecer marcos normativos adecuados a las necesidades de planificacion:
Establecer los marcos normativos para la optimizacién del uso de los recursos
hidricos, otorgando prioridad nacional a la planificaciéon integrada, estratégica y
participativa a nivel nacional, regional y local. Fijar prioridades respecto a las
inversiones, privilegiar tecnologias limpias, fortalecer los procesos de participacion,
hacer prioritario la evaluacién del impacto ambiental.

. Establecer y Consolidar Sistemas para la Evaluacién de los Recursos Hidricos:
Determinar las necesidades de datos vinculados al recurso hidrico y efectuar el
analisis para tareas de planificacién y gestién. Consolidar sistemas de medicién y
utilizar la capacidad técnica para evaluar los recursos superficiales y subterraneos

o Establecer y fortalecer mecanismos de coordinacién para la planificacidn:
Establecer y fortalecer los mecanismos de coordinacién, con participaciéon de los
organismos nacionales involucrados en el aprovechamiento de los recursos hidricos.
Promover la formacion profesional de los funcionarios y técnicos.

o Establecer y operar sistemas de conocimiento y prevencion de eventos
extremos: Evaluar el riesgo de inundaciones producidas por cualquier causa, extender
los sistemas de alerta hidrografica. Evaluar riesgos de sequia e instalar sistemas
preventivos.

o Fortalecer y coordinar actividades para el conocimiento y la valoracion de los
Recursos Hidricos: En el marco de la politica ambiental para la Republica Argentina,

cuyas bases fueron fijadas en 1998. Disefiar y utilizar estructuras institucionales



eficaces, coordinar acciones de apoyo técnico y financiero a todos los niveles
administrativos, sistematizar las actividades orientadas a la medicion y calidad de los
recursos hidricos superficiales y subterraneos.

o Fortalecer el marco institucional y adecuar los instrumentos de la politica:
Fortalecer los mecanismos de coordinacién entre autoridades nacionales, provinciales
y municipales con miras al desarrollo de programas integrales de uso y prevencion de
la degradacién de los cuerpos de agua.

o Incorporar tecnologias para la gestion de los recursos hidricos: Establecer
prioridades de investigacion basica y aplicada el el campo del desarrollo,
ordenamiento y conservacioén de los recursos hidricos. Mantener y sistematizar la
informaciéon en materia de desarrollo tecnoldgico en gestion hidrica.

o Perfeccionar el marco normativo: Establecer un marco normativo sobre la base
de adoptar un criterio general de aprovechamiento del agua; establecer las categorias
generales de los cuerpos de agua para diferentes usos; establecer guias de calidad del
agua; determinar a nivel provincial los niveles de calidad de los efluentes industriales
y la capacidad de cuerpos receptores

. Promover la calificacién de la participaciéon de la comunidad en la gestiéon de
los recursos hidricos

o Establecer y/o fortalecer mecanismos de participacion ciudadana en los
procesos de planificacidn y gestion hidrica. Realizar procesos educativos con miras a
generar una cultura del agua

o Apegarse a la Gestion Integrada de las cuencas hidrograficas: Determinar las
cuencas hidrograficas que por su importancia natural y socioeconémica y por la
ocurrencia de impactos negativos, deban ser consideradas como prioritarias. Usar en
esas cuencas herramientas de gestion elaboradas con participacion de las autoridades
pertinentes. Efectuar evaluacién de impacto ambiental.

o Estrategia Nacional de Educacién Ambiental (junto al INA y con financiamiento
del BID): Apoyar la insercion y el desarrollo de la dimensién ambiental en el sistema
educativo; consolidar centros regionales de educacion ambiental; promover acciones

de educacion ambiental no formal con miras a la capacitacion



o Programa de Fortalecimiento Institucional Ambiental (1998 y 1999): Lograr el
fortalecimiento propio de las instituciones ambientales

o Programas de Manejo para las cuencas del rio Lujan y del Lago San Roque:
Busca, entre otras cosas, avanzar en el desarrollo de procesos de participacion
ciudadana

o Programa Nacional de Lucha contra la desertificacién: No especifica

En la actualidad, la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable, a través de su
pagina web?, sefiala como vigentes los siguientes programas:

o Campafias de Monitoreo de Calidad de Agua y Sedimento y Biota: Su objetivo es
evaluar el impacto que ejercen las actividades antropicas sobre la calidad del agua y
sedimentos, en tramos de los rios Parand, Paraguay y sus afluentes, para identificar
zonas de riesgo ecolédgico y para la salud. Dichas campafas se iniciaron en el afio de
2004 por medio de la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable.

o Sistema de Telemonitoreo del Rio San Juan: La SAyDSy el gobierno de la
provincia de San Juan han firmado un convenio para la realizaciéon del proyecto e
instalaciéon de un sistema de Telemonitoreo Ambiental Automatico en el rio San Juan.
El sistema consistira en la instalaciéon de 5 estaciones terminales que contardn con
sensores cuya informacién sera automaticamente transmitida, por medio de
redes satelitales y de telefonia celular, a intervalos regulares a un centro de recepcion
y procesamiento de la informacion. Los datos recibidos seran almacenados en bases
de datos y cuando los valores medidos superen niveles criticos, los programas de
procesamiento emitiran alarmas para facilitar la accion del personal del organismo
ambiental provincial responsable del control de la contaminacidn del agua.

o Desarrollo de una metodologia para la determinacion del caudal ambiental: Su
objetivo es el desarrollo de una metodologia especifica que permita analizar el
régimen hidrico que se establece en un rio, humedal o zona costera y sus beneficios.
Dicho proyecto tendria una duracién de dos afios, pero aun no se han iniciado trabajos

mas que de proyeccion y formulacidn.

* http://www.ambiente.gov.ar/, revisada en septiembre de 2008.


http://www.ambiente.gov.ar/

o Monitoreo de Cianobacterias potencialmente téxicas en el tramo argentino del
Rio Parana: En este caso el objetivo es disefiar una red de alerta temprana que podria
ser utilizada por los organismos responsables de las areas de salud y saneamiento
locales, asi como el desarrollo de actividades de capacitacion para profesionales y
técnicos de dichos organismos. Aun no se han iniciado los trabajos de monitoreo.

o Efecto de la Contaminaciéon del agua sobre la poblacién riberefia del Rio
Parana: Este es un proyecto de investigacion elaborado por la Facultad de Ciencias
Exactas de la Universidad de La Plata, que tiene como propdsito realizar un
relevamiento orientado a analizar los efectos sobre la salud derivados de las
caracteristicas del agua del Rio Parana. El proyecto inicié actividades en 2006.

o Proyecto Prevencion de la Contaminacién Costera y Gestidon de la Diversidad
Biol6gica Marina: El objetivo central de este proyecto es contribuir a la conservaciéon
de la diversidad biolégica y a la prevencion y mitigacién de la contaminacion costera,
con el fin de mejorar la calidad de vida de los habitantes de la regién. El proyecto
comprende componentes de prevencion de contaminacién, conservacion de la

diversidad bioldgica y fortalecimiento institucional.

El INA (2006, 200528, 2003, 2001, 2000) o INCYTH (1996, 1995, 1990), por su parte,
reportan acciones tales como:

o Manejo sustentable de lagos y embalses (2000)

o Plan de trabajo/ Componente I, Posicionamiento institucional (1999):
Promover y fortalecer la participacion del instituto como entidad de investigacidn,
apoyo y consulta permanente de organismos nacionales e internacionales, empresas
privadas y otros organismos

. Plan de trabajo/ Componente II (1999): Formalizar seguridad institucional,
juridica y presupuestaria del sistema de informacion y alertas del rio de la Plata;
fortalecer las funciones institucionales

o Plan de trabajo/Componente III (1999): Instrumentar acciones tendientes a
efectivizar la vigilancia de la calidad de los liquidos residuales industriales Zona norte

Gran BsAs, formular una metodologia de fiscalizacidon para ser aplicada al resto del



territorio nacional.

o Plan de trabajo/Componente IV (1999): Reorientar las tareas administrativas
del instituto

. Plan Estratégico (2000): Selecciona los principales problemas en el campo de
los recursos hidricos para solucionarlos. Se ha trabajado en el Marco de referencia y
analisis de fortalezas-oportunidades y debilidades amenazas

. Plan Operativo para mejorar el control de contaminacién hidrica para el area
metropolitana (2000)

o Programa de capacitacion especifica (1997-1999): Programa de capacitacion
especifica relacionado con la problematica ambiental, destinado a los agentes de la
administracién publica nacional

. Programa de entrenamiento profesional y técnico: Incorporacién de becarios y
pasantes (1996-2000)

o Programa de entrenamiento para la iniciacién de la investigacion (1996-2000)

La SSRH (S/Fa, by c) reporto lo siguiente:

. Plan Federal de Control de Inundaciones (2003-2006): Disminuir la frecuencia
de las inundaciones, realizar un manejo equilibrado de los excedentes hidricos,
prevenir eventuales desbordes, proteger la infraestructura vial, resguardar los centros
urbanos y recuperar las tierras productivas.

o Plan Maestro de Gestién de los recursos hidricos de la Republica Argentina
(1994-1996): Instrumento de programacion, asignacion de presupuestos y control de
gestion, para alcanzar un aprovechamiento racional y preservacion de los recursos
hidricos, en pos de un armoénico y sostenido mejoramiento de la calidad de vida y
desarrollo de la poblacion. Es resultado del Programa "Argentina en Crecimiento”
(1989-1996). Objetivo: Construir un instrumento de reconocida vigencia institucional
que permita orientar las decisiones de los poderes politicos de las distintas
jurisdicciones para lograr un equilibrio entre las variadas disponibilidades de agua en
el pais y las demandas de sus habitantes y sus sectores productivos. El horizonte de

planificacion es 20 afios. Actividades con injerencia del plan: evaluaciéon de recursos



hidricos, planificaciéon y administraciéon, aprovechamiento, investigaciéon y desarrollo
en recursos hidricos, formaciéon de recursos humanos, legislacion y politica hidrica,
informacion publica y divulgacion.

o Plan Maestro de la Cuenca del Rio Pilcomayo (2002-2006): Ejecucién de un
analisis profundo de la situacién del rio y su cuenca para realizar una intervencion
equilibrada y sostenible cuyo resultado permita un grado de manejo del rio y la
mejora del desarrollo socioecondmico de la poblacién de la cuenca.

. Plan Maestro Integral de la Cuenca del Rio Salado (1997): Adelantar y
proponer obras de infraestructura y de control en la cuenca. Canalizacion, regulacion,
comunicacion.

o Plan Nacional Federal de Recursos Hidricos (2006): Identificar y priorizar los
problemas concretos a enfrentar relacionados con la gestidn integrada de los recursos
hidricos en el pais.

o Programa Calidad del Agua: Se ocupa de los aspectos concernientes a la calidad
del agua ambiente en relaciéon con el disefio y la implementacion de estrategias de

gestion de recursos hidricos

o Programa de Gestion de Recursos Hidricos compartidos con Chile (2006): No
especifica
o Programa Estratégico de Accion para la cuenca del Rio Bermejo. Argentina-

Bolivia (2006): No especifica

o Programa macro para la gestion sostenible de los recursos hidricos de la
cuenca de la Plata, en relacién con los efectos hidrolégicos de la variabilidad y el
cambio climatico. Argentina-Bolivia-Brasil-Paraguay-Uruguay (2006): No especifica

o Proteccién ambiental del Rio de la Plata y su frente maritimo. Argentina-
Uruguay (2006): No especifica

o Protecciéon ambiental y desarrollo sostenible del sistema acuifero Guarani.
Argentina-Brasil-Paraguay-Uruguay (2006): No especifica

o Proyecto de gestién integrada y Plan maestro de la cuenca del rio Pilcomayo.

Argentina-Bolivia-Paraguay (2006): No especifica



El ENHOSA junto a la Secretaria de Obras Publicas, a través de la SSRH, reportan
(Ibid):

o Proyectos Especiales de Saneamiento (2006): Reducir el déficit en la cobertura
de los servicios de provision de agua potable y desagiies cloacales a través de la
ejecucion de obras estructurales en grandes centros urbanos que permitan proveer
las infraestructuras necesarias que posibiliten su expansidn.

. Programa de Obras Menores de Saneamiento (1998-2006): Asistencia
financiera y técnica a los entes prestadores de servicios y agentes de regulacion y
control, a través del otorgamiento de préstamos destinados a la realizaciéon de

inversiones en materia de saneamiento basico de pequefia y mediana envergadura.

Otras acciones gubernamentales en donde participan varias instituciones federales y
provinciales, son las siguientes:

o Uno de los mas notorios avances en términos de politica hidrica en el reciente
pasado, consiste en la adopcién de un conjunto de “Principios Rectores de Politica
Hidrica” que han acordado todas las provincias. Esto se ha logrado después de un
largo proceso de elaboracién en el que se desarrollaron foros de andlisis y discusion
en reiteradas ocasiones, provincia por provincia primero, y luego en el nivel nacional.
Como producto de este proceso de casi tres afios, surgié un acuerdo final sobre los
mencionados Principios.

o Acuerdo Federal del Agua (2003): Tiene como objetivo central instrumentar
los principios rectores de Politica Hidrica nacional para impulsar las acciones
necesarias para la proteccién de los recursos.

. Programa de Servicios Agricolas Provinciales (PROSAP): financiado por el
Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo. Enmarcados en el programa
existen diferentes proyectos que tienen como principales objetivos la ordenacién de
los recursos, la rehabilitacién y modernizacién de los sistemas de riego existentes, la
construccion de nuevos sistemas, componentes de capacitacion y asistencia técnica a

agricultores.



Entre los grandes cambios que se pueden sefalar para el periodo en cuestion en el
sector hidrico, se puede hablar del amplio proceso privatizador operado en los
noventa durante del gobierno de Carlos Menem, y de los intentos de mejorar y
conducir hacia la gestion integral la administracion del recurso desde principios del
siglo. En los noventa las privatizaciones se dieron en tres ambitos: hidroelectricidad
(dentro de la privatizacion del sector energético), dragado de rios navegables y

servicios de agua potable y saneamiento (entrevista con V. Pochat).

A partir de las acciones que reportan las instituciones, se puede ver que en efecto
existe mayor interés en conducir esfuerzos hacia la gestién integral, a través del
fortalecimiento institucional. También es notorio que el interés por cuestiones de
calidad del agua esta presente, a través de acciones de control y mitigacién de la
contaminacion. Es importante sefialar también que superados los afios noventas, se
llegan a firmar acuerdos y programas que pretenden establecer una politica nacional
del agua. Los programas de financiamiento mixto o externo también han sido una

constante durante todo el periodo en cuestion, lo cual se aborda en el siguiente punto.

Financiamiento

La construcciéon de una serie histérica del financiamiento nacional a los sectores
ambiental en general y, en especifico al hidrico, no fue una tarea facil e incluso no se
lograron los resultados esperados. Se pudo llegar a elaborar una serie temporal de
asignacion de recursos a través de la revision de las leyes de presupuesto nacional. La
informacion que se encuentra alli esta dispersa a lo largo y ancho de los documentos.
Esto responde y refleja especialmente la dispersion institucional que ha caracterizado

al pais en materia ambiental.

Los datos recopilados en la siguiente tabla intentan mostrar qué tanta importancia le
da el gobierno nacional al sector ambiental a través del presupuesto que le ha
asignado. Los datos seleccionados no son todos los que existen en el presupuesto. Se
dejaron de lado, por ejemplo, los Programas 16, 17 y 46. Los datos que vienen

incluidos fueron seleccionados ya que muestran cierta continuidad a través de los



afios, o porque se sabe de antemano que una instituciéon suplié a otra o cambid de

nombre.

El presupuesto que se le ha asignado al sector ambiental, en base a los items
seleccionados del presupuesto nacional y como nos muestra el Cuadro III.2, solamente
rebasa el 1% para los afios 1989, 1991 y 1992. Los descensos se muestran
marcadamente para los afios 1996 y 2001 (afio de la ultima crisis econémica del pais).
Si bien los descensos no son muy grandes en si, teniendo en cuenta el rango en el cual
ha fluctuado el presupuesto asignado al sector ambiental, pueden sefialarse como
representativos. Por otra parte, en este caso solo se sacaron porcentajes en general
para el sector ambiental, sin hacer el calculo para el sector hidrico, dado que el
movimiento es similar. Finalmente, los afios 1990 y 2000 no figuran en la tabla, dado
que durante el periodo de estancia no se logré tener acceso a las leyes que
corresponden a dichos afios. Es facil encontrar los textos de ley del presupuesto de
egresos de la Nacidén, incluso en internet, pero las planillas anexas de donde se
desprenden la mayor parte de los datos, sdlo se encuentran fisicamente hasta el afio

2000 inclusive.

Cuadro II1.2: Evolucion del presupuesto asignado al sector ambiental en la

Argentina 1989-2006 (miles de pesos argentinos)

1989* 1991%** 1992 1993 1994 1995 1996

1997




Presupuesto total de
la administracion
nacional

266239532

101365,8

18022164

39650059

39980747

42979976

41169096

43936181

Suelo, riego, desagle y
drenaje**

413204

414,3

23812

Agricultura, ganaderia
y recursos naturales
renovables**

5372937

1361,4

248575

Saneamiento
Ambiental y Salud**

54887

Secretaria de Recursos
Naturales y Ambiente
Humano (MEOSP)

18623

17103

20026

Secretaria de Recursos
Naturales y Desarrollo
Sustentable
(MEQOSP/Presidencia)

11484

63103

Desarrollo Sustentable
y Politica Ambiental
(MDSyMA)

Recursos Hidricos
(Cuentas especiales de
MEQSP)

269258

7324

Subsecretaria de
Recursos Hidricos

INCYTH

78820

10216

17000

17672

20602

15686

Instituto Nacional del
Agua / y el Ambiente

15132

Consejo federal del
agua potable y
saneamiento

63054

70802

Instituto Nacional de
Obras Hidricas y
Saneamiento

99069

Centro Regional de
Aguas Subterraneas

3859

3719

ENOHSA

23548

45533

ORSEP

Total asignado por
concepto de
agua/recursos
naturales/ambiente

5786141

348078

344814

98677

105577

143557

54439

123769

Porcentaje del total
del presupuesto
nacional

2.17

3.42

0.24

0.26

0.33

0.13

0.28

1998

1999

2001

2002

2003

2004

2005

2006




Presupuesto total de
la administracion
nacional

48675549

49299380

51232366

42844471

66173001

59708631

77453951

93702411

Suelo, riego, desagle y
drenaje**

Agricultura, ganaderia
y recursos naturales
renovables**

Saneamiento
Ambiental y Salud**

Secretaria de Recursos
Naturales y Ambiente
Humano (MEOSP)

Secretaria de Recursos
Naturales y Desarrollo
Sustentable
(MEOSP/Presidencia)

79336

284993

14379

13329

29278

18199

22875

27.986

Desarrollo Sustentable
y Politica Ambiental
(MDSyMA)

Recursos Hidricos
(Cuentas especiales de
MEOSP)

Subsecretaria de
Recursos Hidricos

93467

58086

134647

86055

100306

142395

INCYTH

Instituto Nacional del
Agua / y el Ambiente

17612

19915

19388

14480

16614

16741

17108

20353

Consejo federal del
agua potable y
saneamiento

Instituto Nacional de
Obras Hidricas y
Saneamiento

Centro Regional de
Aguas Subterraneas

ENOHSA

46599

71049

38375

34046

78618

74993

98491

232653

ORSEP

4228

2890

2799

2847

2777

3803

4552

Total asignado por
concepto de
agua/recursos
naturales/ambiente

143548

380186

168499

122740

262006

198766

242584

399954

Porcentaje del total
del presupuesto
nacional

0.29

0.77

0.03

0.28

0.39

0.33

0.31

0.42

*En este caso se trata del proyecto de ley. La moneda vigente en este afio son los Australes




**Secretarias que dependen del Ministerio de Economia

*** Miles de millones de Australes

FUENTES: MEOSP 1988, 1990, 1991,1992,1993, 1994, 1995, 1996, 1997, 1998, 1999
Para el resto de los afios se encuentran disponibles las Leyes de presupuesto en:
http://www.mecon.gov.ar/onp/html|/#

Por otra parte, el sector hidraulico recibe financiamiento de diversas fuentes. Para
financiar proyectos de infraestructura hidraulica, por ejemplo, se recibe dinero tanto
del Tesoro Nacional (a través del presupuesto nacional), como del Fondo de
Fideicomiso de Infraestructura Hidrica. Este dltimo se crea a través del Decreto 1.381
del 1 de noviembre de 2001, que establece en todo el territorio del pais la Tasa de
Infraestructura Hidrica. Tiene como fin promover el desarrollo de los proyectos de
infraestructura de obras hidricas, para recuperar tierras productivas, mitigar
inundaciones en zonas rurales, asi como el avenamiento y protecciéon de
infraestructura vial y ferroviaria en zonas rurales y periurbanas, principalmente en

regiones que se encuentran en emergencia hidrica (SsRH, S/Fb).

Otra de las fuentes de financiamiento han sido los préstamos internacionales, en
especial del Banco Interamericano de Desarrollo. Todo el periodo de estudio se
encuentra marcado por la adquisicién de préstamos para el sector en el pais. Los
préstamos y los programas de financiamiento mixto se destinaron especialmente a

infraestructura hidrica.

El BID otorgd a Argentina, en el periodo 1980-1989 (en funcion de su fecha de
aprobacion), alrededor de 4 créditos® relacionados directamente con el sector agua,
por 287.2 millones de dodlares estadounidenses. Para el periodo 1990-1999 se
aprobaron 5 créditos por un valor total de 655 millones de délares, mas del doble que

el periodo anterior, mientras que para el periodo 2000-2006 solamente uno por 180

® Las referencias de los préstamos 1980-1989 son: AR0180, AR0118, AR0117 y AR0039. Para 1990-1999:
ARO0116, AR0130, AR0211, AR0175 y AR0238. Para 2000-2006 solamente el AR-L1034. Estan disponibles
en la pagina web del BID (http://www.iadb.org/).



millones de ddlares. Para el periodo en cuestion (1990-2006) la suma asciende a 835

millones de dolares, cifra que practicamente triplica a la de la década de los ochenta.

Por otro lado, Argentina adquirié préstamos del BM (a través del BIRF) relacionados
directamente con el sector agua, para el periodo 1990-2006 (tomando en cuenta su
fecha de aprobacion), por 1465 millones de délares®, de los cuales 1065 corresponden
a 1990-1999 (8 créditos) y 400 al periodo 2000-2006 (3 créditos). Para la década
anterior (1980-1989) se obtuvieron 2 créditos por un total de 180 millones de
dolares, que representa una quinta parte de los préstamos tomados en la década

posterior.

Marco normativo

La Republica Argentina cuenta con un sistema representativo y federal. Se compone
de 23 provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, conocida como Capital
Federal. La Constitucion Nacional (Art. 124) establece que es responsabilidad de las
provincias el dominio originario de los recursos naturales que estan en su territorio.
Este Articulo fue modificado en 1994, asi como el Articulo 41, y es central para
entender la distribucién de responsabilidades actual y las caracteristicas de gestion.
Las provincias cuentan con el poder o jurisdiccion de reglamentar lo que no esta
delegado al Poder Federal (Art. 121), es decir en materia de aprovechamiento, defensa
y conservacion. La Naciéon o poder central, tiene jurisdiccion sobre navegacion,
comercio interprovincial e internacional, las relaciones internacionales, la celebracién

de tratados internacionales, almirantazgo y jurisdiccion maritima, etc.

La reforma de 1994, dos afios después de la Ley de Aguas Nacionales de México, sienta
formalmente las bases para un modelo descentralizado de gestion de los recursos
naturales. En otras palabras, las provincias tienen un dominio completo sobre

aquellas aguas que nacen y mueren dentro de su ambito jurisdiccional; el

® Los créditos a los cuales se hace referencia son: P005945, P005963, P005977, P006005, P0O0608, PO06060,
P006018, P035495, Po06010, P006046, P088032, P088220 y P093491, ordenados cronoldgicamente, de los
mas antiguos al mas reciente. La informacion especifica de cada uno de ellos se encuentra en la pagina del
BM (http://www.bancomundial.org/).



aprovechamiento y uso de las aguas interprovinciales, debe realizarse a través de
convenios firmados entre las provincias involucradas (con la participaciéon del
gobierno federal), y en el caso de rios internacionales, la Nacién debe acordar los tipos
de convenios a establecer con los otros paises primero con las provincias y luego con

los paises intervinientes.

La reforma de 1994 incluy6 en el Articulo 41 modificaciones en donde se establecen
garantias de los habitantes en torno al ambiente y los recursos naturales. El nuevo
Articulo se refiere a la tutela del ambiente, sefialando que todos los habitantes gozan
del derecho a un ambiente sano, equilibrado, apto para el desarrollo humano (que se
enmarca en la idea de desarrollo sustentable). Otro concepto que se incorpora con la
reforma del 94 en el mismo Articulo es que corresponde a la Nacién dictar las normas
que contengan los presupuestos minimos de proteccion (a un ambiente sano...) y a las
provincias las necesarias para complementarlas sin que aquéllas alteren las
jurisdicciones locales. Esto implica que en materia ambiental la Nacién aprueba las
leyes que contengan los presupuestos minimos de proteccion, pero las provincias
pueden aumentar las exigencias proteccionistas. Tanto la administracion como la

jurisdiccion en materia ambiental corresponden a las provincias.

Entre las reformas estructurales de los noventa, también es importante sefialar otras
al marco normativo, como el llamado Acuerdo Federal que firmaron las provincias y la
nacion el 19/8/92 (puesto en ejecucion mediante el Decreto 160/92). Las reformas al
régimen de coparticipacion federal de impuestos incluido en el acuerdo, se puede
sintetizar en:
¢ La transferencia a las provincias y municipios del llamado gasto social
e La decisidn del gobierno nacional de encarar una solucion al problema del
sector pasivo, aumentando los ingresos del sistema previsional con ingresos
fiscales genuinos
e El aumento de la recaudacién fiscal, la prevision de un aumento para el
ejercicio fiscal siguiente y, en consecuencia, de los montos coparticipados a las

provincias para la mejora de su situacion financiera.



Por otra parte, existe en la Argentina una Ley General del Ambiente (25675),
promulgada en noviembre de 2002, que establece los presupuestos minimos para el
“logro de una gestion sustentable y adecuada del ambiente...” (Art. 1). En ella se
definen los objetivos y principios que debe perseguir y definir la politica ambiental
nacional (Arts. 2 y 4), sin embargo no se refiere en especifico al agua o recursos
hidricos. Otra Ley federal es la denominada Régimen de Gestién Ambiental de Aguas
(25688), promulgada en diciembre de 2002. Esta tltima establece que son las cuencas
hidricas la unidad ambiental de gestion del recurso y se consideran indivisibles (Art.
3). También establece el marco para la creacién de comités de cuencas hidricas, para
las cuencas interjurisdiccionales, con la misién de asesorar a la autoridad competente
en materia de recursos hidricos y colaborar en la gestion ambientalmente sustentable

de las cuencas hidricas (art.4).

Existen normativas federales que contienen disposiciones relacionadas con el recurso,
como son el Codigo Civil, el Cédigo de Comercio, el Cédigo de Mineria, el Codigo Penal,
asi como leyes federales (energia, navegacidn, transporte, de protecciéon al ambiente,
entre otras). La Argentina también es parte de acuerdos y tratados internacionales
relacionados con el recurso (Pochat. 2005:11). Otras leyes relacionadas con el manejo
de cuencas son: Ley sobre la Defensa de la Riqueza Forestal (13273), Ley sobre
Residuos Peligrosos (24051), Ley de Inversiones para Bosques Cultivados (25080), la
Ley de Proteccion y Conservacion de la Fauna (22421), Ley de Fomento a la

Conservacion de Suelos (22428), entre otras.

El Codigo Civil, en su Articulo 2340, establece que entre los bienes publicos quedan
comprendido los mares territoriales (hasta la distancia que determine la legislacion
especial); los mares interiores, bahias, ensenadas, puertos y ancladeros; los rios, sus
cauces, las demas aguas que corren por cauces naturales y toda otra agua que tenga o
adquiera la aptitud de satisfacer usos de interés general, comprendiéndose las aguas
subterraneas (sin perjuicio del ejercicio regular del derecho del propietario del fundo

de extraer las aguas subterrdneas con sujecidn a la reglamentacion); las playas del



mar y las riberas internas de los rios; los lagos navegables y sus lechos; las islas
formadas o que se formen en el mar territorial o en toda clase de rio, o en los lagos
navegables, cuando ellas “no pertenezcan a particulares”; entre otros no tan
relacionados con el recurso. En el mismo cddigo se establece que las personas
particulares tienen el uso y goce de los bienes publicos (Art. 2341), pero sujetas a las

disposiciones del mismo Cddigo.

Por otra parte, no existe ain una Ley Nacional de Aguas, como en el caso de México.
Sin embargo, es un tema que se encentra en la agenda gubernamental. Las leyes de
aguas existen solo en algunas provincias. La ley de Aguas de Mendoza, por ejemplo,
fue la primera (1884); la de Tucuman en 1896 y la de Catamarca en 1900. Las demas
provincias, no tenfan leyes especificas, sino disposiciones contenidas en cédigos
rurales y leyes sobre temas aislados. En la década del 40 (Falético, 2002 y Pochat,
2005), Salta y Jujuy inauguraron otra época, durante la cual se dictaron varias leyes y
disposiciones provinciales en la materia, que regularon principalmente cuestiones de
riego. La legislacion moderna, tal como la define Pochat (2005), inicia a partir de los
70’s, cuando se sancionaron los cédigos de aguas de Cérdoba, Santiago del Estero, San
Luis, San Juan, La Rioja, La Pampa, incorporando algunos principios de politica hidrica
y consideraciones en torno al agua como un recurso natural, ambiental y econémico.
La situacién normativa actual relacionada con el agua en las provincias es variada,

pero casi todas (sino todas) poseen un Cédigo o Ley de Aguas.

La legislacion juega un papel central a la hora de dar forma a la gestion del recurso, en
este caso. La leyes determinan las reglas de juego, define roles, funciones y
responsabilidades. “Desafortunadamente, los marcos regulatorios desarrollados en el
pais incorporan -por voluntad o por omision- importantes sesgos y generan
disfuncionalidades en su aplicacion” (Llop 2005: 10). El hecho de que existan
instituciones dispersas, con funciones que se duplican y con responsabilidades no
muy claras, responde también al hecho de que el marco normativo es deficiente.
Ademas y a pesar de las reglas de juego que existen en la actualidad, han existido

histéricamente problemas por el manejo y tratamiento que se da a los cursos de agua



entre las provincias, en particular entre las que se encuentran aguas arriba y las que

se encuentran aguas abajo.

Las politicas hidraulicas en la Argentina, a nivel nacional, han estado ausentes durante
mucho tiempo. Esto difiere de la situacion en las provincias. Independientemente de
cudles fueran las condiciones normativas, institucionales u organizativas, todos los
ambitos del pais resultaron afectados por la reforma del Estado de 1989, producida a
través de la Ley de Emergencia Administrativa (23.696) que facultaba al ejecutivo a
intervenir practicamente todas la entidades gubernamentales, declarando a la Nacién
en “estado de emergencia” y abriendo la puerta a la descentralizacién, desregulacién y
a la privatizacion (Llop, 2005). Inicia (o contintia) este afio, con el gobierno de Carlos
Menem, la reforma neoliberal del Estado en la Argentina, en su mayor esplendor,

afectando también al sector hidrico.

La politica hidraulica del pais, aunque pobre, habia estado centrada en las necesidades
sectoriales (agricola, energética, de navegacion). La descentralizacién iniciada en los
90, a través de la RNE, implicéd primero la privatizacién a gran escala y luego la
creacion de nuevas instituciones y las modificaciones en la legislaciéon nacional. La
cuestion ha sido que el gobierno central se desligé de las pocas responsabilidades que
tenia para con el recurso. La creacidn del Consejo Hidrico Federal y el establecimiento
de los Principios Rectores, por otra parte, abren el camino para la gestién integral del
recurso, en donde provincia, nacion y sectores puedan coordinar acciones, pero esto

aun esta por madurar y no queda claro hacia donde conduce la gestion integral.



[V- CONCLUSIONES

Respecto a la Reforma Neoliberal del Estado en México y Argentina, en cada uno de los
casos el proceso y la manera de implementarla han sido diferentes, pero claramente
en ambos casos el paradigma que ha guiado el accionar de los gobiernos ha sido el
neoliberal. Las particularidades politicas, sociales, econémicas, e incluso naturales de
cada pais, no hubieran permitido las mismas politicas y, mucho menos, los mismos
resultados. Sin embargo, el denominador comun ha sido la reforma del Estado,
modificando funciones, su forma y me atreveria a decir, también su esencia. La
ideologia de fondo de las modificaciones implementadas es neoliberal, que trae en sus
supuestos basicos aquellos presupuestos del liberalismo clasico. En este sentido, para
el caso de México la Reforma del Estado bajo los supuestos neoliberales se puede
ubicar mas claramente a partir de la gestién de Carlos Salinas de Gortari, mientras que
para el caso de Argentina a partir del dltimo gobierno de facto, pero con mayor

intensidad durante la década menemista.

Los afios ochenta y, en mayor medida, los noventa estuvieron marcados por un fuerte
cuestionamiento al Estado. En cada uno de los paises latinoamericanos se pueden
sefialar particularidades, sin embargo, el eje comun ha sido la acusacion de
ineficiencia hacia el Estado. Este argumento no ha sido otra cosa que una pantalla para
justificar la reducciéon de funciones estatales que, como contraparte, trae la
mercantilizacion de nuevos espacios o la ampliacion del mercado. En este sentido son
incontables los ejemplos que se pueden dar, para el sector salud, el de educacidn, el
mercado de trabajo y, claramente, también el sector ambiental. El tema de la
mercantilizacion de los recursos naturales es de gran actualidad, sin embargo, en lo
que aqui nos toca, la investigacidn se centro en el agua potable, por su importancia en
si, para la vida en el planeta, por su valor estratégico y porque representa uno de los
sectores estatales en el cual se llevd a cabo una reforma, tendiente a descentralizar las

funciones y responsabilidades estatales antes en manos del gobierno federal.



La perspectiva para abordar la gestion del recurso en cuestion habia sido durante el
grueso del siglo XX de caracter sectorial. Se han delimitado y definido sectores para la
gestion del agua potable, de los cuales se han identificado, a grandes rasgos, cuatro: el
de infraestructura, el de servicios de abastecimiento y alcantarillado, el agropecuario
y el ambiental. El agua, en cada uno de estos cuatro sectores, ha sido administrada de
manera particular y desde instituciones diferentes, tanto en México como en

Argentina (especialmente en lo que se refiere a fuentes superficiales).

La gestion integral del agua es el paradigma actual de gestion del recurso en ambos
paises, lo cual se puede deducir de la revisiéon hecha del contenido de los planes y
programas (disponibles) vigentes para el periodo de andlisis y, en particular, aquéllos
de mayor actualidad. Sin embargo, la gestién integral es un horizonte ideal hacia
donde apuntan tanto la creacién de nuevas instituciones, como algunos cambios en las
legislaciones nacionales. Tanto el Estado argentino como el mexicano ponen en el
centro de sus objetivos lograr una gestion integral del recurso agua. A través de la
investigacion, es claro que en el caso de México, la descentralizacion institucional de
gestion del recurso ha logrado acercarse un poco mas a este ideal. En el caso de

Argentina, la gestion integral se vislumbra atin en un horizonte mucho mas lejano.

Respecto a la gestion integral de los recursos hidricos valdria la pena hacer un analisis
especial, dado que este concepto cobra vida e importancia de manera paralela a la
ampliacion del mercado o mercantlizacion del agua potable. ;El concepto surge en
funcién de este cambio, es producto de ello o realmente es un nuevo paradigma de
gestion independiente? Se deduce de la investigacion el auge que ha tenido este
concepto paralelamente a la reforma en el sector hidraulico en ambos paises. Sin
embargo, es un tema que merece especial atencion y desarrollo en una investigacion

independiente.

En ambos casos la idea de gestion integral ha ido de la mano de las politicas de

descentralizacion. La descentralizacion de funciones estatales, tanto hacia organismos



no centrales como hacia el sector privado, ha sido el puntapié para las privatizaciones.
Las privatizaciones se han llevado adelante en ambos paises, aunque de manera mas
clara y acelerada en Argentina, tanto en el sector ambiental como en otros tantos
(telecomunicaciones, ferrocarriles, servicios, etc.). En el caso de los servicios de agua
potable y alcantarillado la asociacion entre privatizacion y descentralizacion es claro
para el caso de Argentina. En el caso de México, la descentralizacién ha implicado no
necesariamente la privatizacion total de funciones, sino que alli se han establecido las
bases para la inclusién de la iniciativa privada en diversas modalidades. En el caso de

México la descentralizacion ha sido mas fuerte y ordenada a nivel institucional.

En torno a la descentralizacion en el sector hidraulico de México, ha sido la creacién
de la Comisiéon Nacional del Agua (1989) y su fortalecimiento como institucién
centralizadora (aunque suene contradictorio) de gestiéon de recurso lo que ha ganado
espacio hacia el ideal de gestidn integral y ha sido la materializacién de la politica de
descentralizacion de la gestion del recurso. La Comisién fue creada con una funcién
basica, la de elaborar, dirigir y coordinar las politicas del agua en el pais. Para ello, la
Comision se ha ido fortaleciendo a través del presupuesto que se le asigna y de la
creacion de organismos que la hacen funcionar y la acompanan. Como organismos que
forman parte de la Comision, se crearon e instalaron durante el periodo en cuestidn,
Organismos de Cuenca, a través de los cuales opera la comisiéon. De manera paralela,
se han instalado los Consejos de Cuenca, que funcionan a nivel cuenca; los Comités de
Cuenca, que funcionan a nivel microcuenca; y los COTAS, que funcionan en torno a un
acuifero o grupo de acuiferos. Los COTAS, Consejos y Comités de Cuenca, acompafian

la gestion de la CONAGUA pero son auténomos.

Si bien la CONAGUA es una instituciéon sélida y con funciones precisas, el
funcionamiento de la CONAGUA se apoya en una variedad muy grande de pequefias
figuras institucionales, que incorporan a los gobiernos estatales, a la comunidad y al
sector privado. Los Comités, Consejos, COTAS y Organismos de Cuenca estan
integrados por funcionarios publicos de diferentes Secretarias, asi como por

representantes de la sociedad civil.



La CONAGUA, en si, es una institucidon que funciona de manera descentralizada y que
en los ultimos afios ha operado apoyandose en el sector privado/civil. Cabria
preguntarse aqui quiénes, especificamente, han acompafiado la gestion de la
CONAGUA, sefialando nombres apellidos y denominaciones. Incluso existen Consejos
Ciudadanos de Agua Estatales y un Consejo Consultivo del Agua (federal)
conformados esencialmente por ciudadanos, que también acompafan la gestion de la
CONAGUA. La creacién de estas instituciones inicia o se reimpulsa en los noventa,
justamente para descentralizar funciones que antes estaban en manos estatales

exclusivamente.

Para el caso de México es posible decir que la descentralizaciéon se materializa en
todas sus modalidades. Comprende la transferencia de funciones del gobierno central
hacia el local, la transferencia de funciones y responsabilidades hacia sectores no
gubernamentales y la privatizacion de servicios. En este caso el cambio en el nivel de
responsabilidades ha modificado las relaciones intergubernamentales y entre la

sociedad y el Estado.

En el caso de Argentina, el intento de lograr una gestién integral se logra ver en los
acuerdos marco firmados y en la creaciéon de organismos de cuenca. Sin embargo, el
desorden institucional que ha caracterizado histéricamente al sector no permite una
planificacion y ejecucion real de politicas que apunten verdaderamente a la gestion
integral. Asi mismo, en el caso de Argentina, la descentralizacion en servicios de agua
potable y saneamiento ha sido mas clara. El desmantelamiento de Obras Sanitarias de
la Nacién es la materializacion de la descentralizacion de responsabilidades antes en
manos del gobierno federal. El desmantelamiento de OSN implicé derivar la
responsabilidad de ofrecer un servicio a la poblacion del gobierno federal al local y la
transferencia de esta funcién, a su vez, del sector publico al privado (a través de las

privatizaciones), en algunas provincias.

La descentralizacion estatal en la Argentina, en general, ha sido mas clara y acentuada,



lo cual se manifiesta en la ola de privatizaciones de empresas estatales en la década de
los noventa. Exclusivamente en el sector agua potable, no solamente se desmantela
OSN, sino que se crea una variedad de instituciones, como el ENOHSA (1995), la
ORSEP (1993), el ORSEP COMAHUE (1993), el COHIFE (2002), y diferentes
instituciones de cuenca (comisiones y comités). En relacién a la Subsecretaria de
Recursos Hidricos (antes de 1999 secretaria), su presencia no es aun resuelta, sin
embargo se ha apoyado en estas instituciones creadas en los noventa para cumplir
con su funcién de elaborar y ejecutar las politicas de agua del pais. A comparacién de
la CONAGUA, que seria institucionalmente lo mas cercano, la Subsecretaria no posee
infraestructura ni capacidad de gestién, pero la creaciéon de estos organismos ha
implicado un intento por generarla y ha deslindado funciones del gobierno federal,

depositandolas alli y en los gobiernos provinciales.

En lineas generales, la situacion institucional del pais en materia d agua se caracteriza
en la actualidad por la dispersion, superposicidon de funciones y falta de coordinaciéon
real, que se ha generado o ha empeorado desde la década de los noventa. Y estos no
son signo mas que de una politica de descentralizacion desordenada y mala. La
debilidad de la SSRH (en contraposicién a una presencia provincial mucho mas fuerte

en el sector), nos hablan de una politica federal débil y no centralizada del agua.

La legislacién argentina en materia de agua es imprecisa y escasa, en relaciéon a
México, y contribuye al desorden institucional. El tema del agua es tratado de manera
secundaria en la Constitucidon y el pais carece de una Ley Nacional de Aguas. Sin
embargo, la reforma de 1994 al articulo 124 es clave para entender a situacion actual
de la gestion del recurso en el pais. En este articulo se establece que las provincias
poseen el dominio originario de los recursos que se encuentran en su territorio. Esto
en si genera conflictos entre las provincias, ya que los limites politicos no
corresponden con los limites naturales de las cuencas. Por otra parte, desliga de
alguna manera al gobierno federal de la responsabilidad de administrar y conservar el
recurso. La reforma al articulo 41 aporta una herramienta a la gestiéon federal, a través

de la determinacién de la jurisdiccion federal para aprobar presupuestos minimos de



proteccion ambiental. En este sentido, el gobierno federal posee una herramienta
importante para la gestion del agua, en la medida en que tiene capacidad de establecer

presupuestos minimos de proteccidn, que las provincias deben respetar.

El hecho de que las provincias posean el dominio originario de sus recursos implica
que la descentralizacion de la gestion del agua se mantendra en el tiempo. Este hecho
también representa un obstaculo, evidentemente, para avanzar hacia una gestion
integral. Si bien no fue el tema central de la investigacién, entre las entrevistas
realizadas hubo coincidencias en torno a las dificultades y conflictos interprovinciales
que ha habido en torno al recurso, debido al predominio de la figura de provincia por
sobre la figura nacional o el recurso natural en si. Al respecto, muy recientemente
(2002) se promulgé la Ley Federal denominada Régimen de Gestion Ambiental de
Aguas, la cual establece que la unidad de gestién del recurso es la cuenca. Esto nos
remite a la gestion integral, pero introduce la problematica de dirimir diferencias y

coordinar acciones entre provincias que comparten una cuenca.

México, por su parte, posee una amplia legislacién relacionada con el agua,
empezando por la Constitucién y la Ley de Aguas Nacionales hasta las Normas
Oficiales Mexicanas, que legislan sobre particularidades. En este caso, la legislacién
mexicana plantea y sienta las bases de la gestion integral y descentralizada, a través
de la CONAGUA y las instituciones que ésta coordina y/o tiene a su cargo. En este
sentido, la Constitucion Nacional en su articulo 27 sienta las bases para la
administracion actual del agua en el pais, atribuyendo a la Nacion la propiedad
originaria de los recursos naturales y marcando una diferencia sustancial con el caso
de Argentina. A partir de este articulo se entiende la necesidad de poseer una
institucién sélida como la CONAGUA. El articulo 115, por su parte, establece que los
municipios son responsables de los servicios de abastecimiento y drenaje, dejando

abierta la posibilidad de privatizar estos servicios, lo cual se asienta en la LAN.

La Ley de Aguas Nacionales también es central y reglamenta al articulo 27

constitucional. En ella se le atribuye a la CONAGUA la responsabilidad de administrar



el recurso, lo cual queda establecido desde la reforma de 1992 a la Ley. La reforma de
1992 también contempld la inclusion del concepto de desarrollo sustentable, el
fomento a la participacion del sector privado y promover la creacion de Consejos de
Cuenca. La reforma que se le hace a la LAN en 2004 tiene mas relacién con la gestion
integral, ya que desde ese momento se reconoce y establece la gestion del agua por
unidades territoriales naturales (cuencas y acuiferos). Esta Ley sienta las bases para
una gestion integral del agua, incorporando y atribuyendo responsabilidades al sector

privado y estableciendo la gestién por cuencas.

Respecto a la cuestidn de financiamiento para el sector agua, como se menciond con
anterioridad, la reconstruccién de una serie histérica de datos relacionados con
cuanto dinero destina el Estado nacional al sector agua fue bastante mas simple para
el caso de México. Los resultados generales arrojaron que el subsector agua tiene
mucho presupuesto en relacion al resto del sector ambiental, lo cual se evidencia en la
proporcién del presupuesto de la SEMARNAT que se destina a la CONAGUA. Esto es
una constante durante los ultimos afos, mas sin embargo durante los afios noventa
esta relacion es inversa y el punto de inflexion se ubica en el afio 1995. En relacion al
total del presupuesto nacional, lo que el Estado mexicano destina al sector ambiental,
y en especifico al agua, es bajo y decreciente de 1990 a 2006. Por otra parte, si se
relaciona con el presupuesto argentino, México asigna una porciéon mayor al sector

ambiental y al subsector agua.

La reconstruccion de una serie histérica del presupuesto nacional argentino destinado
al sector ambiental y al agua en especifico, fue una tarea dificil. Para empezar, fue
dificil encontrar los textos de los presupuestos nacionales por afio con sus respectivas
tablas anexas. Segundo, la diversidad de instituciones que se relacionan con el
recurso, los cambios de nombres a las instituciones y los cambios de dependencia
hicieron que la lectura de datos fuera confusa. Se logr6 elaborar una serie histérica
con aquéllos que mostraron cierta continuidad. Los resultados muestran que el
porcentaje del total nacional asignado al sector ambiental, poniendo énfasis en las

instituciones y programas relacionados con el agua, son bajos, atin mas que en el caso



de México. El afio 1993 es un afo de inflexion, en donde el presupuesto cae de manera

abrupta y no logra recuperarse al 2006.

El ejercicio de reconstruccion de una serie histérica del presupuesto que los estados
nacionales asignaron al sector ambiental, o al subsector agua, pretendia mostrar qué
tanto interés tiene el Estado en cuestiones relacionadas con el ambiente y/o el agua. Si
se hicieran comparativos con los gastos que se destinan al ejército o a otros sectores,
el ambiental claramente quedaria entre los ultimos lugares. Cuanto gasta el Estado en
un ramo o sector es un indicador de sus politicas publicas. Las politicas ambientales
en ambos paises aun son débiles, sin embargo para el caso del agua México ha

mostrado invertir mas o implementar politicas mas sélidas.

El endeudamiento externo para la década de los noventa, a través de créditos
obtenidos por parte del BID y del BM (a través del BIRF), para México y Argentina, fue
entre 3 y 7 veces mayor al registrado en la década anterior. En el caso de México, la
cifra asciende a mas de 4800 millones de ddlares para el periodo 1990-2006, mientras
que Argentina recibid créditos de las mismas instituciones para el mismo periodo, por
mas de 2300 millones de ddlares. En este sentido, el endeudamiento ha sido mayor en

México.

Respecto a las acciones o implementaciéon de las politicas hidraulica a través de
programas o planes, en ambos casos se muestra un viraje. Las acciones relacionadas
con el fortalecimiento institucional hacia la gestién integral por cuencas en
detrimento de las acciones sectoriales es un denominador comun en ambos casos. Sin
embargo, México inicia una politica de gestion por cuencas con mayor énfasis a
mediados de los noventa. Argentina en los noventa continda sus politicas sectoriales a
la actualidad, pero se incrementan los esfuerzos reales por lograr la gestion integral

por cuencas a partir del inicio del nuevo siglo.

EStos sefialamientos de deficiencias particulares de las politicas para ambos casos de

estudio puede ser un aporte para los hacedores de politicas de cada pais. A nivel



conceptual, mientras la valoracion del bienestar social, de las relaciones hombre-
ambiente y de las funciones que cumple el Estado, se conserven como en la actualidad,
no sera posible disefiar e implementar politicas realmente sustentables. A nivel
practico, para lograr una gestion realmente sustentable del agua, es preciso que los
Estados adopten politicas de mitigacién de los problemas que asechan al recursos, que
en términos institucionales representa, a mi entender, que el Estado se haga cargo
seriamente de la gestion del recurso. Este camino seria inverso al de la gestion
compartida con el sector privado, pero compatible con una gestiéon cooperativa o

comunitaria.

Por otra parte, este trabajo arroja un diagnoéstico de la situacidn institucional y sefiala
los cambios en la politica nacional de ambos paises. Esto representa un punto de
partida para el disefio de nuevas politicas. El siguiente paso seria hacer una
evaluacion de las politicas. Si bien la evaluaciéon de las politicas en funcién de sus
resultados tangibles no es uno de los objetivos de esta investigacion, es posible
sugerir la evaluacién de algunos indicadores. Un intento de ello se puede ver en el
anexo IV, sin embargo el resultado arroja que el tema mereceria mayor atenciéon y una
investigacion mas amplia. Sefialar qué resultados han tenido las politicas en la

sociedad es importante y un paso anterior al disefio e implementacién de nuevas.

Los posibles indicadores para evaluar los resultados de las politicas hidraulicas
serian: el nivel real de avance en la cobertura de los servicios de agua potable y
saneamiento, la evolucion de la calidad del agua “potable” (en este caso seria la
calidad del agua que llega a los hogares), la evolucion de la calidad del agua por
fuentes (subterraneas y superficiales), la evolucion en los niveles de tecnologia de
tratamiento del agua, la evolucidén en la capacidad de tratamiento de aguas negras, la
evolucién de los precios, entre otros. Respecto al funcionamiento de las instituciones
cabria preguntarse quiénes son las personas que realmente participan en la toma de
decisiones publicas relacionadas con el recurso, si el nuevo entramado de
instituciones realmente funciona, cémo y si es efectivo (cotejando objetivos y

resultados). En este sentido habria que relacionar puntualmente cada uno de los



indicadores con cada una de las politicas, desde los cambios a nivel discursivo hasta el

uso del financiamiento.

Finalmente, y en relacion a la hipotesis inicial, se pude concluir en el presente trabajo
que las politicas hidraulicas nacionales de México y Argentina para el periodo de
estudio, se reconfiguraron para dar lugar a una mayor participacion del sector privado
en el sector. Esto, claramente en relacion con la Reforma del Estado, guiada por
principios neoliberales. Las politicas del agua en ambos paises se orientaron, en ese
periodo, a satisfacer las necesidades del proceso de reduccién de funciones del Estado,
quitando a éste de una responsabilidad histérica, en pro de una mayor participacion
de la iniciativa privada y en detrimento de la nocién de acceso al agua como derecho
humano. Esta mayor participacién del sector privado, a través de la inclusién del
capital privado en el sector hidraulico, es (y ha sido) una forma de seguir garantizando

el proceso de acumulacion de capital.

Las reformas en el sector hidraulico en ambos paises no son independientes del
contexto internacional, ni de las condiciones actuales del proceso de acumulacién de
capital a nivel global; y responde a un proceso de reestructuracién capitalista que,
aunque incluye las politica de Estado minimo, necesita de su actuacién activa en la
implementacion de politicas acordes a los intereses del capital nacional e
internacional. Estas reformas se insertan en un contexto de ampliaciéon de mercados
hacia nuevos productos o “bienes”: los recursos naturales. La mercantilizacion del
agua potable no es ingenua ni independiente. El Estado, una vez mas, implementa
politicas acordes a las necesidades de rentabilidad asociadas al mismo proceso de
acumulacion. Sin embargo, queda claro que también se pueden tomar decisiones e

implementar politicas “relativamente” independientes o autébnomas.
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ANEXO I

Tabla A.1: Planes, Programas y acciones hidraulicos 1990-2006

Denominacion

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Programa Hidraulico 1995-
2000

Programa Nacional Hidraulico
2001-2006

Programa Nacional de
Irrigacion y Drenaje

Subtotal

Cruzada por los Bosques y el
Agua

Programa para Detener y
Revertir la Contaminacion del
Aire, Agua y Suelo

Programa de Rehabilitacién de
la Infraestructura y
Conservacién de Suelo y Agua

PROCMA

Programa de Restauracion de
Sistemas Lagunarios costeros

Programa Nacional de retso
del Agua

PAL

Programa Agua Limpia en
Casa

Programa de uso eficiente del
Agua

Programa Nacional de
Aprovechamientos de Agua
1992-1994

Programa Playas Limpias

Subtotal

Programa de Agua Potable,
Alcantarillado y Saneamiento

Programas locales de Agua
Potable y/o Saneamiento y /o
Alnatarillado (Programa de
Operacidn Directa)

Programas de Acciones de
Saneamiento (PAS)

Programa de Saneamiento y/o
Agua Potable de la Frontera
Norte

Programa de Agua Potable y
Saneamiento en Zonas Rurales

APAZU

Acciones de saneamiento y
potabilizacion

Programa para la
Sostenibilidad de los Servicios




de Saneamiento y Agua
Potable en Comunidades
Rurales (PSSAPSCR)

Programa de Rehabilitacion de
Plantas de Tratamiento de
Aguas Residuales / Programa
de Saneamiento 1994-1999

Subtotal

Programa de Manejo del Agua

Manejo del Agua

PROMMA

Programa de Modernizacion
del Manejo del Agua

PROMAGUA

Sistema Financiero del Agua

Programa de Devolucion de
Derechos (PRODDER)

Desarrollo Institucional

Programa de
Descentralizacion

Programa de instalacién de
Consejos de Cuenca

Programa de Manejo Integral y
Sustentable del Agua en
Cuencas y Acuiferos

Programa de Desarrollo de los
Consejos de Cuenca

Reglamentacion de Acuiferosy
Control de su explotacion

Subtotal

Programa de uso eficiente del
Aguay la Energia Eléctrica

Programa de Uso Pleno/
Eficiente de la Infraestructura
Hidroagricola

Programa de Desarrollo y
Riego Parcelario

Programa de Desarrollo
Parcelario

Programa de Rehabilitacién y
Modernizacion Parcelaria

Programa de Desarrollo Rural
Integral del Trépico Hiimedo
(PRODERITH)

Programa de Desarrollo de
Infraestructura de Temporal

Programa de Conservacién y
Rehabilitacion de Areas de
Temporal Tecnificado

Programa de Desarrollo
Productivo de las areas de
Temporal

Programa de Desarrollo de
Nuevas Areas de Riego

Programa de Irrigaciéon Mayor
y Menor

Programa de Emergencias




Hidroagricolas

Programa de la
Administracion, Conservaciéon
y Operacidn de Infraestructura
de Riego

Programa de rehabilitacion y
modernizacién de los Distritos
de Riego

Programa de Rehabilitacion de
Areas de Temporal

Programa de transferencia de
Distritos de Temporal
Tecnificado

Programa de Transferencia de
Distritos de Riego

Programa de transferencia de
Distritos de Riego a los
Usuarios Organizados

Programa de Ampliacion de
Distritos y Unidades de Riego

Programa de Ampliacion de
Distritos y Unidades de Riego
Suplementario

Programa de Riego
Suplementario

Acciones de rehabilitacion,
modernizacién de distritos y
continuacién de obras

Subtotal

10

10

11

Programa de Rehabilitacién y
modernizacion de Presas y
Estructuras de Cabeza

Operacion y Conservacion de
Presas

Subtotal

Programa de Escrituracién de
Inmuebles

Programa de Indemnizaciones

Programa de
Desincorporaciones

Programa de Adquisicién de
Terrenos

Programa de Regularizacién
Inmobiliaria

Regularizacion de usuarios y
REDPA

Subtotal

Programa de Medidas
Preventivas

Programa de Prevencion y
Atencién de Emergencias

Acciones en emergencias,
proteccion, prevencion,
reparacion de estructuras,
desolve y limpieza de rios,
reforzamiento de bordos, etc.

Acciones relacionadas con
estudios de impacto,
contamiacion, medicion,




monitoreo y control

Programa de Proteccién a
Centros de Poblacién

Programa Control de Avenidas
para Proteccion de Areas
Productivas

Programa Emergente por
Sequia 1998-2000

Programa de Redisefio de la
Red Nacional de Monitoreo de
la Calidad del Agua

Subtotal

Programa de Adquisicion e
Instalacion de Medidores
Volumétricos

Sistemas de Informacion

Programa de Modernizacién
del Servicio Meteorolégico
Nacional

X

Subtotal

1

1 1 1 1 1 1

1 1 1

1

0 0 0

0

0 1

10

11 16 15 23 21 25

27 29 26

31

24 26 27

26

28 28

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

FUENTES: Elaboraciéon propia con base en SEMARNAP (2001, 2000, 1999, 1998, 1997, 1996, 1995), CONAGUA

(2006a, 20034, 2001, 1994ay b, 1993b, 1992, 1991 a y b), SEMARNAT (2006b, 2005, 2004, 2003, 2002, 2001, S/F)

Resuimenes de seleccion de programas o planes mexicanos (1990-2006)

Programas Hidroagricolas (CNA, 1994b): Este es un grupo de programas orientados
al mejoramiento del campo, en materia de irrigacion, superficies y distritos de riego,
aprovechamientos particulares, entre otros. El Programa Nacional de Irrigacion y
Drenaje es el central y en su seno se contemplan diferentes objetivos y programas,
como la transferencia de distritos de riego; proyectos de infraestructura de riego y
mejoramiento tecnoldgico; la rehabilitacion y modernizacién de areas de riego; el
Programa de Uso Eficiente del Agua y la Energia Eléctrica; el Programa de Desarrollo y
Riego; y el proyecto Huites, que implica la construccién de una presa y una planta

hidroeléctrica.

Programa Nacional de Agua potable y Alcantarillado (CONAGUA, 1994b): Los

objetivos generales de este programa giran en torno al incremento en la cobertura de
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servicios de agua potable y alcantarillado, al tratamiento de aguas residuales, a la
consolidacion de organismos operadores autofinanciables y a la consolidacion de
organismos estatales con capacidad técnica y administrativa para apoyar la provision
de servicios en pequefias ciudades y en el campo. Los objetivos particulares se

establecen anualmente. En el seno de este programa surge el APAZU.

Programa de Modernizacion del Servicio Meteoroldgico Nacional: Este programa
a cargo de la CONAGUA, asi como el SMN, desde 1989, plantea acciones en torno a la
consolidacion tecnoldgica, el mejoramiento del equipo para la obtenciéon y proceso de

datos a tiempo real, el manejo eficiente de informacién y su oportuna difusion.

Programa de instalacion de Consejos de Cuenca: La ejecucidon de este programa
contempla la elaboracién de diagnoésticos de las condiciones y la problematica de cada
cuenca, asi como estudios para establecer una programaciéon hidraulica, que
especifique las posibilidades de desarrollo sustentable (SEMARNAP, 1995). Este
programa se inscribe en el PROMMA.

Programa para la Modernizacion del Manejo del Agua (PROMMA) (CONAGUA,
1994b, Merino y Tovar, 2002, SEMARNAT 2001, otros): Este programa tiene como
antecedente, desde inicio de los noventa, diferentes acciones que se realizan bajo la
denominacién de Manejo del Agua. Con el objetivo central de modernizar la
administracion del agua y bajo el nombre de Programa de Manejo del Agua, se
implementa el programa a partir de 1996. El PROMMA plantea el aprovechamiento
del recurso a través de esquemas de distribucién equitativos, la proteccion al
ambiente a través de acciones de modernizacion, tecnificacion y mejoras en el manejo
integral del agua. La implementaciéon de este programa estaba previsto para el
periodo 1996-2001, sin embargo se amplio el proyecto por 2 afios mas (Merino y

Tovar, 2002).

Programa de Control de Malezas (PROCMA) (CONAGUA, 1994b): Este programa

comienza a funcionar desde 1993 bajo tres principios: reducir las malezas acuaticas a
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limites manejables, en cada cuerpo de agua en donde exista compromiso por parte de
la sociedad de cumplir con programas de mantenimiento; utilizar los métodos
quimicos, mecanicos o biolégicos mas adecuados e cada caso, desde el punto de vista
técnico, econdmico, social y ambiental; e integrar programas de control en el marco de

las cuencas hidrologicas.

Programa de Desarrollo Parcelario: Este programa se registra a partir de 1996 y su
objetivo central es incrementar la eficiencia del subsector riego, a través del
mejoramiento de la infraestructura hidraulica interparcelaria y parcelaria,
permitiendo mayor ahorro del agua y mayor flexibilidad operativa (SEMARNAP,
1997).

Programa Nacional de Medio Ambiente y Recursos Naturales 2001-2006
(PNMARN): Este programa describe la situacién ambiental de México y plantea las
metas y objetivos ambientales, asi como los medios para lograrlos, en armonia con la
idea de desarrollo sustentable. Entre las metas planteadas (SEMARNAT, 2001), las
relacionadas con el recurso en cuestion son: establecimiento de 13 cuencas
hidroldgicas; asegurar que las microcuencas de atencién ambiental prioritaria
coincidan con comunidades de regiones pobres del pais; disefar e implementar un
plan de recuperacidon de cuencas prioritarias; alcanzar el 78% accesibilidad de la
poblacién a servicios de alcantarillado; tratamiento del 65% de aguas residuales
urbanas e industriales, asi como el 100% en el cumplimiento de normas para aguas
tratadas; recuperar y utilizar aguas residuales agricolas; lograr el manejo integral y
sustentable del agua por cuencas y acuiferos; efectivizar el cobro del agua; otras metas
amplias de mejoramiento institucional y normativo, de proteccion, de mejoramiento y
de difusion de cultura ambiental en torno a los recursos naturales. En torno a la
relacion entre programas ambientales de diferentes instituciones, la SEMARNAT
afirma que “De acuerdo a la nueva politica ambiental de México que promueve la
integralidad del medio ambiente, el Programa Nacional de Medio Ambiente y
Recursos Naturales y los programas institucionales ambientales y estratégicos de la

SEMARNAT, la CONAGUA, la PROFEPA, la CONANP y el INE estdn vinculados entre siy
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son complementarios en cuanto a su vision, estrategia y funcionamiento”
(SEMARNAT, 2001:73). En el Programa se establecen las acciones sectoriales para la
consecucion del desarrollo sustentable, a través del resto de secretarias federales. Sin
embargo, no quedan claramente establecidos qué instrumentos de coordinacién entre
instituciones se utilizaran para lograrlo, mas alla de compartir objetivos y seguir

lineamientos generales establecidos.

Programa Estratégico para Detener y Revertir la Contaminacion de los Sistemas
que Sostienen la Vida (aire, agua y suelo) (2001): Este es un programa que esta
dentro de los Planes Estratégicos de la SEMARNAT y se elabora en funcién de los
lineamientos establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo, en el PNMARM 2001-
2006, en torno a la idea de revertir y detener la contaminacién de los ecosistemas, y
del Plan Nacional Hidraulico. Las instituciones que participan en la ejecuciéon del
Programa son la Subsecretaria de Planeacién y Politica Ambiental, la Subsecretaria de
Fomento y Normatividad Ambiental (SFNA), la Subsecretaria de Gestiéon para la
Proteccibn Ambiental, la Unidad Coordinadora de Participacién Social y
Transparencia, Comisiéon Nacional del Agua, la Procuraduria Federal de Proteccién al
Ambiente y el Instituto Nacional de Ecologia. En el marco de este programa se llevaron
a cabo acciones relacionadas directamente con el agua, tales como creaciéon de
infraestructura para disposicidn final de residuos peligrosos en distintos estados de la
republica; revertir integralmente la contaminacién en sitios contaminados con
residuos peligrosos; incremento del volumen de agua residual tratada; incremento de
la cobertura de alcantarillado; fomento la recuperacidn y sustentabilidad de la Cuenca

Lerma-Chapala; entre otras.

Programa de Asignacion de Recursos Derivados del Pago de Derechos de Agua
(PRODDER), a cargo de la CONAGUA, tiene como objetivo apoyar acciones de
mejoramiento en la eficiencia e infraestructura de servicios de agua potable y
alcantarillado, y de tratamiento de aguas residuales en los municipios. Esto a través de
la asignacién de presupuesto a las entidades que prestan los servicios, que proviene

de ingresos federales obtenidos a través de la recaudacion de derechos de explotacidn,
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uso o aprovechamiento de aguas nacionales. Pueden solicitar el apoyo los prestadores

en poblaciones de mas de 2500 habitantes.

Programa de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento en Zonas Urbanas
(APAZU) (CONAGUA, 1994b, 2006ay 2007): El Programa esta a cargo de la CONAGUA
e inicia en 1990, ante la demanda de servicios de agua potable, alcantarillado y
saneamiento. El objetivo central es el apoyo al incremento en la cobertura de estos
servicios, a través del mejoramiento y construccion de infraestructura hidraulica, la
promocién de tratamiento de aguas residuales y de desarrollo institucional de los
prestadores. El Programa esta dirigido a localidades de todo el pais, de mas de 2500
habitantes. En este caso también existen dos estudios de evaluaciéon de resultados
(CONAGUA, 2006a y 2007), en torno al cumplimiento de objetivos, cobertura,
proyectos evaluados en campo, beneficios sociales y econdmicos y satisfaccién de la
poblacién objetivo, asi como registros de los avance en los noventa (informes de

gestion de la CONAGUA y de la SEMARNAP).

Programa de Sostenibilidad de los Servicios de Agua Potable y Saneamiento en
Zonas Rurales (PROSSAPYS): A cargo de la CONAGUA, el programa surge en 1999, y
es producto de un crédito del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) otorgado al
gobierno mexicano (y renovado en el 2005). El objetivo del Programa es desarrollar el
subsector agua potable y saneamiento en comunidades rurales y apoyar el
incremento de la cobertura de los servicios de agua potable y alcantarillado a través
de la construccion de infraestructura, en comunidades rurales con poblacidn igual o
menor a 2500 habitantes. El fortalecimiento de la descentralizacion de
responsabilidades y de recursos financieros es una de las estrategias centrales. El
financiamiento se compone de 50% de capital proveniente del gobierno federal y el
resto de aportaciones locales. Existen documentos de evaluacion de resultados para
los afios 2005y 2006 (CONAGUA -UNAM, S/F y 2006), en donde se evalda el Programa
en torno a tres ejes y por entidad federativa: desarrollo institucional, atenciéon social y
participacion ciudadana, e infraestructura (cobertura de servicios, inversién, entre

otros indicadores).



Programa Agua Limpia (PAL), creado en 1991 (CONAGUA, 1994b) con el objetivo de
incrementar y mantener los niveles de desinfeccion del agua que se suministra a la
poblacion, a través de cloracion o yodacidn, y con el fin de que sea apta para uso y
consumo humano. El PAL, en su inicio, consideraba cinco componentes
fundamentales: promover la movilizaciéon social para contar con agua limpia, la
desinfeccion del agua para uso humano, el control de la calidad del agua embotellada y
del hielo que estan a la venta, la supresion del uso de aguas residuales para riego y el
control de las condiciones de operacion de plantas de tratamiento de aguas residuales.
Los estandares de calidad del agua para consumo humano y los tratamientos a que
debe someterse el agua para su potabilizacién estan establecidos en la Norma Oficial
Mexicana 127-SSA-1994. Existen, también en este caso, documentos de evaluacién de
resultados para 2005 y 2006, en torno a objetivos cumplidos, acciones, calidad del
agua y beneficios econdmicos y sociales, por entidad federativa (CEMCA, 2007 y

FECIC- CONAGUA, 2006).

Cruzada Nacional por los bosques y el agua, que se enmarca en las Cruzadas
Nacionales que realiza la SEMARNAT. Tiene como fin la conservacion y recuperaciéon
de bosques, agua y suelos del pais, a partir de la participacién de diferentes sectores
de la sociedad. Para ello, las cruzadas buscan fortalecer estrategias, programas y
politicas privilegiando iniciativas estatales y locales. La SEMARNAT (S/F) reporta
como logros algunos programas de reforestacion en los cuales participaron empresas
e iniciativas de cuidado ambiental a través de ahorro de papel por parte de empresas.
En los Estados, en particular, se han llevado adelante también proyectos de
reforestacion que incluyen la participacion de la sociedad civil (Guanajuato,

Querétaro, Tamaulipas y Yucatan).
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ANEXO II

Tabla A.2: Planes, programas y proyectos de la Republica Argentina en materia de agua
(1990-2006)

Entidad

Nombre

1990

1991

1992

1993

1994

1995

1996

1997

1998

1999

2000

2001

2002

2003

2004

2005

2006

Acciones varias

SRNyDS

Accion. Desarrollar las
capacidades basicas para
la Gestidn de las Cuencas
Hidrograficas

SRNyDS

Accion. Determinar los
objetivos de Calidad de los
Cuerpos de Agua y
establecer y ejecutar
acciones de monitoreo y
programas de
recuperacion

SRNyDS

Accidn. Establecer marcos
normativos adecuados a
las necesidades de
planificacién

SRNyDS

Accion. Establecer y
Consolidar Sistemas para
la evaluacioén de los
Recursos Hidricos

SRNyDS

Accion. Establecer y
fortalecer mecanismos de
coordinacién para la
planificacion.

SRNyDS

Accion. Establecer y
operar sistemas de
conocimiento y
prevencion de eventos
extremos

SRNyDS

Accion. Fortalecer y
coordinar actividades para
el conocimiento y la
valoracion de los Recursos
Hidricos

SRNyDS

Accidn. Fortalecer el
marco institucional y
adecuar los instrumentos
de la politica

SRNyDS

Accioén. Incorporar
tecnologias para la gestion
de los recursos hidricos

SRNyDS

Accion. Perfeccionar el
marco normativo

SRNyDS

Accién. Promover la
calificacion de la
participacion de la
comunidad en la gestién
de los recursos hidricos

SRNyDS

Accioén. Propender a la
Gestion Integrada de las
cuencas hidrograficas

SSRH

Obras de Emergencia
Hidrica / Convenios con
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provincias
Acuerdo Federal del Agua
Estrategias y Modelos
SRNyDS/ | Estrategia Nacional de
MCyEN | Educacién Ambiental
Manejo sustentable de
INA lagos y embalses
Planes
Plan de Gestiéon Ambiental
y de Manejo de la Cuenca X X
INA/SRN | Hidrica del Matanza-
yDS/BID | Riachuelo
Plan de trabajo/
Componente |,
Posicionamiento
INA institucional
Plan de trabajo/
INA Componente II
Plan de
INA trabajo/Componente IV
Plan de
INA trabajo/Componente III
INA Plan Estratégico
Plan Federal de Control de
SSRH Inundaciones
Plan Maestro de Gestion
de los recursos hidricos de X X X
DNRH la Rep. Argentina
PGI- Plan Maestro de la Cuenca
PMCRP | del Rio Pilcomayo
Halcrow
&
Asociado
s/Direcci
6n
Provinci
al de
Hidraulic | Plan Maestro Integral de la
a BsAs. Cuenca del Rio Salado
Plan Nacional Federal de
SSRH Recursos Hidricos
Plan Operativo para
mejorar el control de
contaminacién hidrica
INA para el drea metropolitana
Politicas
Politica Hidrica
Federal /Nacional
Programas
Programa de
entrenamiento para la
iniciacion de la X
INCYTH | investigacién
Programa Calidad del
SSRH Agua
INA/Uni
6n de
personal
civil de Programa de capacitacion
la Nacion | especifica
Programa de
entrenamiento profesional X
INCYTH |y técnico




SRNyDS

Programa de
Fortalecimiento
Institucional Ambiental

Programa de Gestion de
Recursos Hidricos

SSRH compartidos con Chile
SOP/EN | Programa de Obras X
OHSA Menores de Saneamiento
Programa de
rehabilitacién para las
INCYTH | inundaciones
GEF-
FMAM Programa Estratégico de
(financia | Accion para la cuenca del
dores) Rio Bermejo. Arg-Bol.
Programa macro para la
gestion sostenible de los
recursos hidricos de la
cuenca de la Plata, en
relacion con los efectos
GEF- hidrolégicos de la
FMAM variabilidad y el cambio
(financia | climatico. Arg-Bol-Bra-
dores) Par-Uru.
Programa Nacional de
Lucha contra la
SRNyDS | desertificacién
Programas de Manejo para
las cuencas del rio Lujan y
SRNyDS | del Lago San Roque
Campafia de Monitoreo de
Calidad de Aguay X
SAyDS Sedimento y Biota
Programa de Gestion X
SSRH Ambiental
SSRH Programa Cultura del Agua =
Gestion de Recursos X
SSRH Hidricos Internacionales
Programa Sistema
Nacional de Informacién X
SSRH Hidrica
Programa de Gestion de
Cuencas de Recursos
Hidricos compartidos con
SSRH otros paises
Proyectos
GEF-
FMAM Proteccién ambiental del
(financia | rio del la Plata y su frente
dores) maritimo. Arg-Uru.
GEF- Proteccién ambiental y
FMAM desarrollo sostenible del
(financia | sistema acuifero Guarani.
dores) Arg-Bra-Par-Uru.
Proyecto de gestion
UE integrada y Plan maestro
(financia | de la cuenca del rio
miento) | Pilcomayo. Arg-Bol-Par.
SOP/EN | Proyectos Especiales de
OHSA Saneamiento
Metodologia para la
determinacion del caudal
SAyDS ambiental
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Proyecto de Sistema de
Telemonitoreo del Rio San
SAyDS Juan

Monitoreo de
Cianobacterias
potencialmente toxicas en
el tramo argentino del Rio
SAyDS Parana

Proyecto Prevencion de la
Contaminacion Costera y
Gestion de la Diversidad
SAyDS Bioldgica Marina

Efecto de la
Contaminacion del agua
sobre la poblacion
SAyDS riberefia del Rio Parana

DNRH Direccion Nacional de Recursos Hidricos
GEF Global Environment Facility

FMMAM Fondo para el Medio Ambiente Mundial
SSRH Subsecretaria de recursos hidricos

Secretaria de Recursos Naturales y
SRNyDS Desarrollo Sustentable

Ministerio de cultura y educacién de la
MCyYEN nacién

SOP Secretaria de Obras Publicas

Ente Nacional de Obras Hidricas de
ENOHSA Saneamiento

PGI- Proyecto de Gestidn integrada y Plan
PMCRP Maestro de la cuenca del Rio Pilcamayo
FUENTES:

DNRH, 1996; SSRH, S/Fa, S/Fb, S/Fc; INA, 2006, 2005 a y b, 2001, 2000; INA et al. 2002; INCYTH, 1990, 1995.




ANEXO III

Entrevistas con hacedores de politicas en la Reptiblica Argentina:

- Lic. Javier Pascuchi, Coordinador del Area de Cuencas Hidricas, Subsecretaria de
Recursos Hidricos (SSRH), Ministerio de Planificacién Federal, Inversién Publica y Servicios
- Lic. Ignacio 0. Enriquez, Coordinador legal de la Subsecretaria de Recursos Hidricos
-Ing. Victor Pochat, actualmente consultor internacional en planeamiento y gestion de
recursos hidricos, miembro de GWP y de la Red Interamericana de Recursos Hidricos, y con
una amplia experiencia en la administracién publica relacionada con el sector hidrico: ex
Subsecretario de Recursos Hidricos (1999-2001), ex Director Nacional de Recursos Hidricos
(1993-1998), ex Presidente del INCYTH (1984-1985).
-Ing. Iris Josch, Directora Nacional de Proyectos y Obras Hidricas, SSRH, Ministerio de
Planificacién Federal, Inversion Publica y Servicios
- Dr. Andrés Rodriguez, Director Nacional de Conservacion y Protecciéon de los Recursos
Hidricos, SSRH, Ministerio de Planificacién Federal, Inversion Publica y Servicios
- Ing. Ratl Ferreiro, Director Nacional de Planificacion Hidrica y Coordinacién Federal, SSRH,
Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Pablica y Servicios
- Ing. Edgardo A. Bortolozzi, Administrador del Ente Nacional de Obras Hidricas de
Saneamiento, Secretaria de Obras Publicas, Ministerio de Planificacion Federal, Inversién

Publica y Servicios
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ANEXO IV

Evolucién de la cobertura de agua potable y saneamiento

En el presente anexo se hace una reflexion respecto a la evolucion de los servicios de

agua potable y saneamiento en los paises México y Argentina. Esto simplemente con el

fin de mostrar algtn resultado de las politicas hidraulicas en el sector agua en ambos

paises, especificamente relacionado con las politicas de descentralizacion y

privatizacion y de financiamiento externo de mega proyectos de agua potable y

alcantarillado. La evolucion del acceso a ambos servicios para el periodo 1990-2004

no representa una evaluacion exacta ni completa de los resultados de las politicas, sin

embargo representa uno de los indicadores relacionados con los resultados de ellas.

Tabla A: Evolucién de la cobertura de agua y alcantarillado en México y Argentina
1990-2004 (porcentaje)
2000/2004*

1990

Poblaciéon con
acceso a agua

Poblacién con
acceso a

Poblacion con Poblacién con

acceso a agua

acceso a

Variacién del
porcentaje de
cobertura de

Variacién del
porcentaje
de

potable  saneamiento potable saneamiento | 28Ua potable  saneamiento
ops México 69 45 87 72 18 27
Argentina 64 89** 79 84** 15 -5**
México 83 69 86 73 3 4

OMS
Argentina ND ND 79 85 ND ND
México 82 58 97 79 15 21

PNUD
Argentina 94 81 96 91 2 10

Fuente: Elaboracion propia con base en OPS, 2001; PNUD, 2001; OMS-UNICEF, 2000.

*Solamente los datos del PNUD hacen referencia al afio 2004.

**La diferencia en saneamiento de 89 a 84 se puede deber a una sobrestimacién en 1990 (OPS, 2001)

ND= No disponible
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Tabla B: Evolucion de la poblacion en México y Argentina 1990-2004

Variacion

Variacion porcentual

1990 1991 2000 2001| nominal del periodo

México | 81,249,645 97,483,412 16233767 20
Argentina 32,615,528 36,260,130 | 3644602 11.2

Fuente: Elaboracidn propia con base en INEGI (1990 y 2000) e INDEC (1991 y 2001)

La poblaciéon en México aumentd en un 20% para el periodo 1990-2000 (Tabla B),
mientras que en Argentina la variaciéon para un periodo similar fue de poco mas del
11%. Si se toman los datos de la OPS (Tabla A) el porcentaje de poblacién con acceso a
agua potable es un tanto menor a la variacién de la poblacién neta, mientras que la
variacion de la poblaciéon con acceso a agua potable seria mayor al crecimiento
poblacional para el mismo periodo. Sin embargo, si se toman los datos de la OMS, la
variacion poblacional serfa mas del 15% mayor a las variaciones en la cobertura de
servicios de agua potable y alcantarillado. En el caso de Argentina, la variacion en el
porcentaje poblacional con cobertura de agua potable es mayor a la variacion
poblacional, mientras que la variaciéon por cobertura de alcantarillado o saneamiento
seria un 15% menor a la variacion poblacional del periodo, segiin lo que indica la OPS.
En cambio, si se ven los resultados que muestra el PNUD, la variacién en la cobertura
de saneamiento para ambos paises es acorde a la variacion poblacional. Sin embargo,
en los datos que muestra el PNUD de cobertura de agua potable, la variacién es un
poco menor a la variacion poblacional para México; mientras que en Argentina la

variacion en cobertura es mucho menor a la variacion poblacional.

Un problema que se puede ver es la brecha entre el suministro de agua potable y el
saneamiento, que en ambos paises superaba los 20 puntos porcentuales (Tabla A). En
los datos que se muestran para los aflos 2000 6 2004 esta brecha se reduce un poco.

Este no es un problema exclusivo de América Latina. En Africa subsahariana, por
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ejemplo, la brecha esta alrededor del 18 %, mientras que en Asia Oriental asciende al

29% (PNUD, 2006).

Por otra parte, los datos que muestran la OMS o el PNUD respecto a los niveles de
cobertura no son del todo malos, sin embargo, detras de los datos estadisticos el
panorama real puede ser en verdad sombrio. Sin entrar en detalles de metodologia en
la estimacién de los datos estadisticos que arrojan estas instituciones, “las cifras
subestiman los problemas por diversas razones” (PNUD, 2006: 37). En primer lugar,
seria necesario cuestionar qué se entiende como acceso o cobertura de agua potable y
saneamiento. Si el acceso implica tener una conexiéon a la red, habria que ver si
realmente la conexidn funciona, si llega el agua, entre otros. Por otra parte, en muchos
de los casos los datos estadisticos se calculan en funcién de datos oficiales que no
necesariamente son precisos. En muchos casos los levantamientos de datos dejan
fuera a partes de la poblacién, generalmente aquellos de menores recursos, por el

hecho de vivir en asentamientos irregulares (por ejemplo).

Otro aspecto a tener en cuenta es que aquellos sectores de la poblaciéon con
necesidades de servicios de abastecimiento y saneamiento no cubiertas, pertenecen
en su gran mayoria a la parte de escasos recursos de la poblacién. Esto tiene diversas
implicaciones, entre ellas que pueden quedar afuera de los levantamientos de datos,
como se acaba de mencionar. También las consecuencias de no tener acceso o acceso
deficiente a agua potable y saneamiento tienen implicaciones en la salud. Las
tendencias a ser afectados por enfermedades infecciosas, por ejemplo, es mayor en

poblaciones pobres (PNUD, 2006).

Otro tema al que nos remiten las estadisticas de acceso a agua potable y saneamiento,
es la calidad del agua. Se suele identificar como acceso a agua potable el hecho de
tener una conexién a la red. Sin embargo, esto deja afuera un factor importante que es

qué tipo de agua llega a través de esa red y qué cantidad.
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Todos estos puntos, y mas, requeririan de mayor tratamiento y de una investigacion
mucho mas amplia. Sin embargo, era preciso plantearlos para dar lugar a una
posterior investigacién. Los resultados de las politicas implementadas repercuten no

solamente en la forma estatal, sino que tienen consecuencias sociales concretas.
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SIGLAS Y ACRONIMOS

México:

APAZU: Programa de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento en Zonas Urbanas
BANOBRAS: Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos

CEMCA: Centro Mexicano de Capacitacién en Agua y Saneamiento

CENICA: Centro Nacional de Investigacién y Capacitacién Ambiental.

COCEF: Comisidon de Cooperacion Ecoldgica Fronteriza

CONAFOR: Comision Nacional Forestal

CONAGUA o CNA: Comision Nacional de Agua

CONANP: Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas

COTAS: Comités Técnicos de Aguas Subterraneas

FECIC: Federacion de Colegios de Ingenieros Civiles de la Republica Mexicana
FINFRA: Fondo de Inversién en Infraestructura

FONDEN: Fondo de Desastres Naturales

IMTA: Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua

INE: Instituto Nacional de Ecologia

INEGI: Instituto Nacional de Estadistica y Geografia

LAN: Ley de Aguas Nacionales

LEGEPA: Ley General de Equilibrio Ecolégico

OC: Organismos de Cuenca

PAL: Programa Agua Limpia

PASE: Pacto de Solidaridad Econémica

PIRE: Programa Inmediato de Reordenaciéon Econémica

PND: Plan Nacional de Desarrollo, en el PNMARM

PNH: Plan Nacional Hidraulico

PNMARN: Programa Nacional de Medio Ambiente y Recursos Naturales
PROCMA: Programa de Control de Malezas

PRODDER: Programa de Asignacion de Recursos Derivados del Pago de Derechos de
Agua
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PROFEPA: Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente

PROMAGUA: Programa de Sostenibilidad de los Servicios de Agua Potable

PROMMA: Programa para la Modernizacion del Manejo del Agua

PROSSAPYS: Programa para la Sostenibilidad de los Servicios de Saneamiento y Agua
en Zonas Rurales

SAGARPA: Secretaria de Agricultura

SARH: Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos

SEDESOL: Secretaria de Desarrollo Social

SEMARNAP: Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca

SEMARNAT: Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales

SFNA: Subsecretaria de Fomento y Normatividad Ambiental

SHCP: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

SINA: Sistema Nacional de Informacién sobre Cantidad, Calidad, Usos y Conservacién
del Agua

SS: Secretaria de Salud

Argentina:
AA: Aguas Argentinas

AIC: Administracion Interjurisdiccional de la Cuenca de los Rios Limay, Neuquén y
Negro

CEER: Centro de Estudios Econémicos de la Regulacion

CELA: Centro de Economia, Legislacion y Administracion del Agua
CIC: Comité Intergubernamental de la Cuenca del Plata

COFAPyS: Consejo Federal de Agua Potable y Saneamiento
COFEMA: Consejo Federal de Medio Ambiente

CoFeSa: Consejo Federal de Saneamiento

COHIFE: Consejo Hidrico Federal

COIRCO: Comité Interprovincial del Rio Colorado

CONCAP: Comision Nacional de la Cuenca del Plata

COREBE: Comision Regional del Rio Bermejo

CTUA: Centro de tecnologia del uso del agua

21



ENOHSA: Ente Nacional de Obras Hidricas de Saneamiento

ETOSS: Ente Tripartito de Obras y Servicios Sanitarios

FLACSO: Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales

[ARH: Instituto Argentino de Recursos Hidricos

INA: Instituto Nacional del Agua y el Ambiente

INCYTH: Instituto Nacional de Ciencia y Técnica Hidrica

MDSyMA: Ministerio de Desarrollo Sustentable y Politica Ambiental
MPFIPS: Ministerio de Planificaciéon Federal, Inversién Publica y Servicios
ORSEP: Organismo Regulador de Seguridad de Presas

OSN: Obras Sanitarias de la Naci6on

PNB: Producto Nacional Bruto

PROSAP: Programa de Servicios Agricolas Provinciales

PRPH: Principios Rectores de la Politica Hidrica

SAyDS: Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable

SOP: Secretaria de Obras Publicas

SSRH: Subsecretaria de Recursos Hidricos del Ministerio de Infraestructura y Vivienda

Otros :

BDAN: Banco de Desarrollo de América del Norte

BID: Banco Interamericano de Desarrollo

BIRF: Banco Internacional de Reconstrucciéon y Fomento
BM: Banco Mundial

CFI: Corporacion Financiera Internacional

GATT: Acuerdo General de Aranceles Aduaneros y Comercio
[P: Iniciativa Privada

RNE: Reforma neoliberal del Estado

TLCAN: Tratado de Libre Comercio con América del Norte
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